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Kuntien yhteistyd on monille kunnille tarked keimahvistaa toimintakykydan palvelujen jarjestamiseks
Kuntien valinen yhteistyd ei ole uusi ilmié, muia on noussut korostetusti esille etenkin kuntgajse-
lurakenneuudistuksen my6ta. Yhteistoiminnan hagoitnen ei ole ongelmatonta perustuslain edellytta-
man kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusptigan kannalta, silla se siirtdd kunnan paatéesyalt
valtuustolta yhteistoimintaorganisaatioihin ja wataminen muuttuu valilliseksi.

Tutkimuksessa oli tarkoituksena kartoittaa sitédnkdélaisia oikeudellisia reunaehtoja lainsaadantd ja
etenkin eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkéyténtd asettavat kuntien valiselle yhteistydlle.
Reunaehdot muodostavat kehykset sille, millainemifen laaja yhteistoiminta on oikeastaan mahdollis
ta. Yhteistoiminnan reunaehtoja peilattiin seudtdin, maakunnallisten ja valtakunnallisten yhteéigis
jestelyjen kautta. Tarkastelu rajattiin kuntalainkaiseen julkisoikeudelliseen yhteistython. Keskeis
mét yhteistydmuodot olivat talldin kuntayhtyma ja imséntakunta- eli vastuukuntamalli. Tutkimuksessa
tarkasteltiin my6s naiden yhteistydmuotojen dematisuutta.

Tutkimuksessa selvisi, ettéa kuntien valista yhtéisintaa maarittelevat useat oikeudelliset reunaehd
Kuntien yhteistoimintavelvoitteista on saadettyvigosikymmenten ajan tavallisessa lainsaatamisgirjes
tyksessa. Ongelmallisena on pidetty yhteistoimiiteen tehtévien lisdamista siind maarin, etta skura
taisi oleellisesti jasenkuntien hallintoon ja vasedsi kunnalliseen itsehallintoon siséltyvan pattieen
kunnan paatdsvallan kuulumisesta kuntalaistenseatitlle toimielimille. Liséksi huomiota on kiinnitg
rajattuihin tehtavakokonaisuuksiin, tehtavien yhikalliseen luonteeseen seka siihen, ettei noudatett
paatoksentekojarjestelméa anna yksittaiselle kuanddsipuolista maaraamisvaltaa. Merkitystd on anonet
myds sille, onko jarjestely supistanut oleellisggtieistoimintaan velvollisten kuntien yleista toéaa.
Yhteistydjarjestelyjen kohdalla on korostettu vadtvaallinnon tarkoituksenmukaista jarjestamistitde

via hoidettaessa. TAma nakyy kuntien pakollisteteigtydjarjestelyjen kohdalla. T&ll6in esille noase
kysymys kunnallisen itsehallinnon perustuslainsnojahvuudesta suhteessa tarkoituksenmukaisuuteen.
Tutkimuksen valossa voidaan katsoa, ettd kunnatbkégntekojarjestelman kansanvaltaisuusvaatimus
estaad paatdsvallan merkittavan siirtamisen ulkapillel yhteistybelimille, joita ei ole valittu derkoaat-
tisesti suorilla vaaleilla.

Tutkimuksen perusteella kuntayhtymaa voi pitdd demmattisempana yhteistydbmuotona suhteessa vas-
tuukuntamalliin, silla kunnat ovat siind tasavestanmassa asemassa toisiinsa nadhden. Kuntayhtyma so-
veltuu etenkin laajempaan, alueelliseen yhteistpohfastuukuntamalli sopii paremmin paikalliseen ja
merkitykseltdan vahaisempaan yhteistydhon. Vastundm ndkdkulmasta sen etuna on yhteisen toimie-
limen sijoittuminen kiinteAmmin osaksi kunnan muatganisaatiota, mutta muiden jasenkuntien kannal-
ta malli on ongelmallisempi. Periaatteessa demiktateutuu yhteistydssa silloin, kun kunnan tateto
teutuu naiden yhteisjarjestelyjen ohjauksessa.

AVAINSANAT: demokratia, itsehallinto, kunnallisoikeus, kunnatiustot, kuntara-
kenne, kuntayhtymat, osallistuminen, paatosvat#ios yhteistyo






1. JOHDANTO
1.1. Tutkimuksen aihe ja lahtékohdat

Suomen kunnallishallinto on varsin itsenainen g@da julkisen palvelun jarjestamis-
vastuun kantava paikallisyhteisdjen kokonaisuusarifila on perinteisesti ollut keskei-
nen rooli hyvinvointipolitikan toteuttamisessa. Mastaavat laajasti muun muassa ope-
tus-, sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujengétiimisesta ja tuottamisesta kansalaisil-
le. Kuntien toiminta perustuu Suomen perustusl&Bi1(1999) 121 §:n tarkoittamalla
tavalla asukkaiden itsehallintoon ja nain ollen tlalasten on myos voitava vaikuttaa
kunnan toimintaan sekéa edustajiensa valityksetié ®toraan. Valtuusto on kunnan ylin
paattava toimielin, jossa demokraattisesti valaltuutetut kayttavat kunnan paatdsval-
tad. Koska valtuusto on kuntalaisten itsehallinnonisijssnen toteuttaja, tulee sen teh-
da tarkeimmat paatokset kunndssa

Kunnat ovat hoitaneet asioita yhteistoiminnassauptajarjestelméan muodostumisesta
lahtier?. Kunnat voivatkin varsin vapaasti paattad, mitertehtaviensa hoidon organi-
soivat ja huolehtivatko ne joistakin asioista ybtygdssa toisten kuntien kanssa ja milla
tavoin. Lainsdadantd velvoittaa kuitenkin kunnatilkmaan ns. pakkokuntayhtymiin
erdilla tehtavaalueilla. Etenkin sellaiset raskashntehtavat, joista kunnat eivat selviy-
dy yksindan, hoidetaan yhteistoiminnassa. Vaikkatikn yhteistyd on ollut jo pitkdan
laajaa ja monimuotoista, on se edelleen korostunatna 2005 kaynnistetyn kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen myota ja etenkin demakr@kokohtiin liittyva problema-

tilkkka on noussut esille.

Kuntien yhteistydmuotojen kayttaminen onkin siingl@ssa ongelmallista demokratian
nakokulmasta, etta siirrettdessa tehtavia yhtemstdaorganisaatioille, vallankaytté ha-
jaantuu ja vaaleilla valitun valtuuston vaikutusaaheikkeneé.Yhteistydelinten kayt-

taminen rajoittaa nain yksittaisen jasenkunnan robisduksia vaikuttaa paatdksente-

! Heuru, Mennola & Ryynanen 2011: 216.
2HE 192/1994 vp, s. 73, 80.

®KM 1993:33, s. 97.

4 Sandberg 2012: 16-17.



koon. Kun palveluiden jarjestamisvastuu annetaamegkiksi yhteistoiminta-alueen
senkuntien puolesta. Tehtavien siirtAminen kurgtdai valitseman valtuuston paatos-
vallasta valillisen demokratian piiriin ndhdaan elmgallisena juuri perustuslain kuntien

itsehallintoon sisaltyvan kansanvaltaisuuden pegea kannalta

Tutkimuksen aihetta voi pitda ajankohtaisena, gdaministeri Jyrki Kataisen hallituk-
sen vuonna 2011 kaynnistamalla kuntarakenneuudistiakon puolestaan paamaarana
muodostaa mahdollisimman vahvoja peruskuntia gailisi riittdvat voimavarat selviy-
tyd paremmin itse tehtavistaan. Toinen merkittauédistus liittyy sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelujen jarjestamiseelun kuntien yhteistyd on nahty paljolti vaihtoeh-
tona kuntaliitoksille ja kuntarakenteen laajamsédie remontille, tulee valitulla suun-
nalla olemaan mitd ilmeisimmin vaikutuksia myo6seystoimintaorganisaatioiden kayt-
tamisen laajuuden kannalta. Toisaalta yhteistyglaan ndilla ndkymin tarvitsemaan
vastaisuudessakin. Tata taustaa vasten onkin lgiamaa tutkia sitd, millaisissa oikeu-
dellisissa puitteissa yhteistydta on mahdollistgdigaa ja miten demokraattisena sita

voi viime kadessa pitaa.

1.2. Tutkimusongelma ja tutkimusmenetelméa

Tyon tutkimusongelma on kartoittaa kuntien yhtersionan oikeudelliset rajat. Ase-
telma ja samalla tyon viitekehys muodostuu perlatugdellyttdman kunnallisen itse-
hallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen vaatimukgastaisaalta kuntien yhteistoimin-
nan oikeudellisen perustan seka yhteistydmuotoggtémahdollisuuden nékdkulmien
jannitteisesta suhteesta. Tassa mielessa tarkastehtautuu demokratian toimivuuteen
kunnan paatdsvallan kayttamisen suhteen, jonkadtnyhteistydelimet ovat |&ahtokoh-
taoletuksen mukaan ongelmallisia, silla ne kaveatt&ita paatdsvallan alaa. Tutkimuk-
sen ensisijaisena tehtdvana on kysymyksen muodesstiaa:Miten maaraytyvat kun-
tien yhteistoiminnan oikeudelliset reunaehddtitkimustehtava kasittaa kuntalain mu-
kaiset julkisoikeudelliset yhteistoimintamuodot/lgin mielenkiinnon kohteena ovat

® Harjula & Prattala 2012: 41, 43.
® valtioneuvosto 2011: 56, 75.



padasiassa kuntayhtyma ja is&ntakunta- eli vastuakalli. Toissijaisena tutkimusky-

symyksena edelliseen kytkeytytiten demokratian ndkdkulma toteutuu tarkasteltavis
sa kuntalain yhteistydmuodoissd@han kysymykseen liittyy néiden yhteistyémuotojen
saantelyn jasentaminen, yhteistyémuotojen peilaamensimmaisen kysymyksen reu-
naehtoihin seka toisaalta kunnan ja sen asukkamg®rdollisuudet ohjata niissa tapah-

tuvaa yhteistyota.

Tutkimuksessa kaydaan lapi erityislaeissa saarjaeltiteistoimintajarjestelyja silta
osin, kun se on katsottu tarkoituksenmukaisekg&inuistehtavan suorittamiseksi. Kun-
talaissa sdanneltya kunnallista liikelaitosta aitella tdssé esityksessa erikseen. Tutki-
mus ei siis pyri kdymaan kaikkia mahdollisia yhigigarjestelyja lapi tyhjentavasti.
Yhteistyota tarkastellaan seudullisella, maakuisgllh ja valtakunnallisella tasolla.
Seudullinen yhteisty0 on tarkastelussa paakaupen#im yhteistyon ja seutuyhteisty6-
kokeilun osalta. Maakunnalliseen yhteistyohon ledkatsaus etenkin Kainuun hallin-
tokokeilun yhteydessa. Valtakunnallisten yhteistiyiien osalta kasitellaén sellaisia jar-
jestelyja, joilla on ollut merkitysta kunnan paatéian siirtymisen perustuslainmukai-
suuden arvioinnissa. Kunta- ja palvelurakenneuusliBittyy edella viitatun mukaisesti
yhteistoimintaan ja sen kasittelyn yhteydessa amutmyos ajankohtaisia rakenneuudis-
tuksia. Kunnilla on liséksi tehtavia, jotka eivékedyta julkisoikeudellista organisointia.
Kuntien keskenaan yksityisoikeudellisten yhteisfjeaten osakeyhtididen, muodossa
harjoittama yhteisty0 rajataan kuitenkin tutkimasessin ulkopuolelle. Kuntien hankin-
tayhteisty6ta julkisten hankintojen puitteissa sidskaan tutkimusekonomisista syista

tarkastella.

Tutkimus sijoittuu pééosin kunnallisoikeuden algaion lahestymistavaltaan lainopilli-
nen, eli se tutkii voimassa olevaa oikeutta. Lainogi oikeusdogmatiikan tehtavaksi
on perinteisesti maaritelty oikeussaantdjen sigaiélvittaminen (tulkinta) ja oikeus-
saannosten systematisoihflama ilmenee tutkimuksessa kunnallisen itsehaifinpe-
rustuslaillisen aseman seké kuntalakiin ja eriéslihin perustuvien yhteistyojarjestely-
jen saantelyn ja niitd koskevan, muista oikeuslatiiesaatavan tiedon jasentamisena ja

tulkitsemisena tutkimuksen aiheen kannalta merkiilisella tavalla. Perustaltaan oi-

"Husa 1995: 134-135, 200-201.
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keusdogmaattiseen tutkimukseen siséltyy kunnaropééiian tarkastelun kautta jossain
maarin oikeussosiologian ominaispiirteitd. Oikegsslogia voidaan maaritella tutki-
mussuuntaukseksi, jossa tutkitaan oikeudellistgndkéojen, instituutioiden, oikeudel-
lisen doktriinin ja niihin liittyvan yhteiskunnaien kontekstin valisia suhteltarama
liittyy valtuuston vaikutusvallan tarkasteluun. &ksi tutkimukseen voidaan nahda liit-
tyvan politologian ainesosia, silla juuri paatossalkayttdmisen seka kuntalaisten osal-
listumisen ja vaikutusmahdollisuuksien osalta lidan poliittisen vaikuttamisen alueel-
la. Tama kytkeytyy vaaleilla demokraattisesti watitedustuksellisen orgaanin toimin-
taan ja sita taydentaviin suoran demokratian k@inoDemokratia edellyttdd myo6s po-

liittisten ratkaisujen olemassaoloa kunnan toimgsaa

1.3. Tutkimuksen l&hteet ja eteneminen

Paaasiallisina oikeuslahteina kaytetdan oikeusliegen tutkimuksen mukaisesti lain-
saadantoa, lainvalmisteluaineistoa, oikeuskaytajptdéemaan soveltuvaa oikeuskirjal-
lisuutta. Tutkimuksessa lahteina korostuvat laimiateluasiakirjat ja erityisen tarkea

merkitys on perustuslakivaliokunnan lausunnoilla.

Tutkimus jakaantuu kokonaisuudessaan neljaéan padgtukRakenne etenee vaiheittain
siten, ettéa johdannon jalkeisessa luvussa 2 syvaanyensin kunnan paatdsvaltaan ja
demokratiaan liittyviin asioihin. Keskiosséa on @@l kunnallinen itsehallinto ja sen pe-

rustuslainsuoja seka valtuuston asema kunnan padltis kayttajana. Lisaksi luodaan

katsaus kuntien tehtaviin, perusoikeuksiin ja kurdghio -suhteeseen. Taman jalkeen
luvussa 3 kaydaan lapi valittuja kuntien yhteistyjigstelyja niiden saantelyn ja perus-
tuslainmukaisuuden arvioinnin kautta. Lopuksi pakigussa 4 esitetddn tutkimuksen

keskeiset havainnot ja johtopaatelmat.

8 Oikeussosiologinen tutkimus tutkii oikeutta yhkeistatieteellisesta nakokulmasta. Alvesalo & Ervast
2006: 6-7.
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2. KUNNAN PAATOSVALTA JA DEMOKRATIA

2.1. Kunnallinen itsehallinto ja sen perustuslagjau

Suomessa kunnallisella itsehallinnolla on peruatoslioja. Perustuslain 121.1 8:n mu-
kaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon éufgerustua kunnan asukkaiden itse-
hallintoon. Perustuslain sdannoksessa ilmaistaan kuénnallishallinnon kansanvaltai-
suuden periaate, joka maarittaa kunnan hallinngrarosointia Saanndsta tasmenne-
taan toisaalla perustuslaissa vaali- ja osallistorkeuksista kunnallisvaaleissa ja kun-
nallisessa kansandanestyksessa (14.3 8).

Vakiintuneesti on katsottu, etta kunnallinen itdki@ merkitsee kuntalaisten oikeutta
paattda kuntansa hallinnosta ja taloudesta, javaltéd voi antaa kunnille tehtavia vain

lailla. Lailla saatdmisen vaatimus koskee kunndiniman yleisia perusteita, kuten kun-
nan ylimman paatoksentekovallan kaytt6a, kunnannrallinnon jarjestdmisen perus-
teita ja kunnan asukkaiden keskeisia osallisturkédisia (121.2 8). Hallinnon yksi-

tyiskohtainen jarjestaminen on sen sijaan kunnaa asia’ Perustuslaki antaa suojaa
kunnallisen itsehallinnon perusidealle ja estaétpmasta tavallisella lailla sen keskei-
siin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisestitaen tekisi itsehallinnon merkityksett6-
maksi. Se vaatii siis kunnallishallinnon pysyttaraisellaisena, etta siina sailyvat tietyt

ominaispiirteet*

Itsehallinnon periaatteen mukaisesti lailla on &ttava kunnan paatdksentekojarjestel-
man kansanvaltaisuus. Tama sisaltda kunnan asekkaileuden valitsemiinsa hallin-

toelimiin seka sen, ettd paatdsvalta kunnassa kWuadwkkaiden valitsemalle toimieli-

® Tahan viitataan my6s kuntalain (365/1995) 1.1&:8/kyista perustuslakia edeltaneen Suomen Halli-
tusmuodon (94/1919) 51.2 §:n mukaan: "Kuntain habhin tuli perustua kansalaisten itsehallintoom-nii
kuin siita erityisissa laeissa saadetadn.” HM awméwsin niukat perusteet kunnallisesta itsehallst@ga
sen 51.2 §:sté selkeimmin nouseva vaatimus oli &llishallinnon kansanvaltaisuus. Ryynanen 1996: 71.
Maenp&an mukaan kuntien hallinnon perustuminendtaisten itsehallintoon edellyttdd tuon hallinnon
kansanvaltaisuutta. HM:n asettamassa kontekstigsa tarkoitti 1&hinna, ettéd ensinnékin kunnan jésen
asettavat kunnan paatosvaltaa yleensa kayttavérerleli valtuuston ja ettd toiseksi kunnan hallinto
muutenkin perustuu luottamushenkildiden maaraddesdamaan hallinnossa. Maenpaa 1981: 30-31.

O HE 1/1998 vp, s. 60, 176. Lailla saatamisen pezitEistetaan Kuntal 2.1 §:ssé.

1 Jyranki 2000: 151-152. T4sta seuraa vaatimus, edtestuksellista kunnallista demokratiaa voida ta-
vallisella lailla loukata, lakkauttamisesta puhutakéan. Tama ei kuitenkaan estéd edustuksellistaodem
kratiaa tadydentéavan suoran demokratian kehittanttstéru 2006: 61.



12

melle!? Kunnan hallintoa on hoidettava suoralla vaalil#itun edustuselimen valityk-
sella, joka on asettava jokaiseen kuntaan jaailgailytettdva keskeinen osuus kunnal-
lisessa paatoksenteosdaKunnallinen itsehallinto kattaa lisaksi kunnan otesoikeu-
den (121.3 8) seka sen, etta itsehallinnosta ksnu@emmilla hallintoalueilla sé&detaan
lailla (121.4 8). Talla ilmaistaan siis mahdollisujarjestadd kuntia suurempia hallinto-
alueita itsehallinnon periaatteiden mukaiséskainuun hallintokokeilussa oli kyse tal-

laisesta maakuntahallinnosta, johon palaan tarkentjempana.

Kuntien kannalta on huomioitava, ettd Euroopan gihflen itsehallinnon peruskirjah
11 artiklassa todetaan paikallisen itsehallinndewossuojastadPaikallisviranomaisilla
tulee olla oikeus ryhtya oikeudelliseen menettetyymatakseen toimivaltuuksiensa va-
paan kayttamisen ja niiden paikallisen itsehallinnmeriaatteiden noudattamisen, jotka
on vahvistettu perustuslaissa tai kansallisessasi@@dannossa.Peruskirja edellyttaa
siis jalkikateista kontrollia kunnallisen itsehation perustuslaillisen aseman turvaami-
seksi. Suomessa lakien perustuslainmukaisuuderontalparjestelma on luonnehditta-
vissa parlamentaariseksi ja ennakolliseen valvenfssnottuvaksf. Eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta antaa valtiosaannon auktomniaena tulkitsijana lausuntonsa sen
kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden a$oi perustuslainmukaisuudesta seka
suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksigL(P4 §).

Vaikka Suomi on varauksitta sitoutunut peruskirjag@ kuntien oikeusturva Heurun
tulkinnan mukaan télta osin puutteelliséksPeV:n rooli on myos periaatteelliselta kan-
nalta nahty ongelmalliseksi, koska se kayttaa mmissa varsin monia arvopohjaisia
argumentteja, jolloin lopputulos voi olla hankalast/attavissa. Sipposen mukaan "yh-

teiskunnallinen tarve” tai vastaavanlainen perustglattaa ilmestya ratkaisemaan tul-

12 HE 1/1998 vp, s. 176.

13 Jyranki 2000: 151-152.

“HE 1/1998 vp, s. 176.

!> Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja e@id nahda paitsi kunnallishallinnolle tietyt vahim-
maisedellytykset asettavana sopimuksena, mydsigaiak jonka tavoitteiden suuntaisesti kunnallisha
lintoa koskevia sdannodksia on tulkittava. Suonelatjoitti peruskirjan (SopS 66/1991) kesakuussaal9
ja ratifioi sen eduskunnan hyvéksyttya lain (1189/1) peruskirjan lainsaadannon alaan kuuluvien maa-
raysten voimaansaattamisesta. Peruskirja saatetiimaan asetuksella (1181/1991) vuoden 1991 loka-
kuun alusta. Ryynanen & Telakivi 2006: 35-36.

®HE 1/1998 vp, s. 51.

" Heuru 2006: 85-87.
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kinnan® Heuru on I6ytanyt kritiikin sijaa myos jarjestelm¢éoiminnan sattumanvarai-
suudesta, mika liittyy etenkin siihen, pyydetaanabiokunnalta ylipaataan lausuntoa
vai ei, ja miten valiokunnassa kuullaan asiantoité}®. Ryynédnen katsoo valiokunnalle
ominaisen tarkoituksenmukaisuusharkintaan nojaammgkyvan kunnalliseen itsehal-

lintoonkin puuttuvien lakien saatamisen yhteyd&ssa

Erityyppisten asioiden perustuslainsuojasta pulmutesein hyvin epamaaraisesti. Voi-

daan sanoa, etta tata suojaa on niin paljon taiv@ihan kuin PeV tapauskohtaisin rat-
kaisuin suo. Myo6s kunnallisella itsehallinnolla inansa tietty perustuslaillinen asema,
josta voidaan johtaa olettama, miten kunnallishth koskeva lainsaadéantdasia tulisi
ratkaista. Heuru pitaa ilmaisuja perustuslainsuajgerustuslainturva harhaanjohtavi-
na, silla kumpaakaan ei voida oikeudellisin keintdteuttaa valtiosaantétuomioistui-

men puuttuessa. Tosiasiallisesti suoja tai tunkeetiPeV:n tapauskohtaisen harkinnan
kautta. Olisikin parempi puhua jonkin asiantilarrystuslaillisesta asemasta, joka on
syntynyt joko perustuslain selkean saannoksendsirPtulkintakaytannon perusteella.

Tallainen asema ei takaa oikeudellisesti toteutsita olevaa perustuslainsuojaa tai -
turvaa, mutta luo olettaman siitd, miten PeV vasitaiessa tulkitsee perustuslakia ja

mik& tdmén jalkeen katsotaan perustuslainmukai$éksi

Nykyisen perustuslain saatdmisen yhteydessa aittaena vahvistaa kunnallista itse-
hallintoa ottamalla lakiin kattavammat sdannoksetnallisen itsehallinnon keskeisim-
mista ominaispiirteistd Heurun mielesté kunnallisen itsehallinnon asenaadistuk-
sessa selvennetty ja itse sdaadosteksti jai assdlis mielessé ennalleen. Laista tulikin
lahinna valtio- ja eduskuntakeskeinen. Han katsmonkllisen itsehallinnon perustus-
laillisen aseman olevan oikeusperiaatteen, ei ag&inndn varassa. Taméa johtuu juuri
siita, ettei kunnilla ole tehokkaan oikeusvaateeshdollisuutta kaytettavissa, mikali

perustuslain mukaista kunnallishallinnon itsehaltilista asemaa valtion taholta louka-

'8 Sipponen 2000: 372.

Y9 Ks. tasta Heuru 2002: 261-262.
2 Ryynanen 2004: 51.

L Heuru 2012: 45-46.

22 HE 1/1998 vp, s. 60, 175.



14

taan®® Pdyhonen on samoilla linjoilla katsoen, etté kuiimen itsehallinto jai uudistuk-

sessa kovin vahalle tarkastelulle. Hankin nostadke ésiomion kunnallisesta itsehallin-
nosta PelL 121.1 §:ss& vain oikeusperiaatteenalgjotdallituksen esityksessé mainitun
mukaisesti tdsmennettaisiin saman pykalan 2 ja ghemtin sdannoksilla. Péyhdsen
mukaan ilmaisu "tdsmennettaisiin” pitaa kuitenkisaaan sen, etta itsehallinto on

enemman kuin pelkka periadte.

Ryynénen toteaa, ettd lahtbkohtaisesti voitaigatetia, ettei kansalaisen kannalta edes
ole merkitysta silla, miten tyonjako valtion orgéamja kunnallisen itsehallinnon kes-
ken on toteutettu. Kaiken julkisen vallan toiminrtatee palvella samoja paamaaria ja
toimia kansalaisen eduksi. PeV on korostanut fatéetua® Valiokunta on esimerkiksi
todennut, ettd yksilon kannalta ei ole keskeistlaisen tyon- ja kustannustenjaon mu-
kaisesti perusoikeuksista johtuvat julkisen valtahtavat on valtion ja kuntien valilla
kaytadnnossa jarjestetty. Kuntien osalta on kuiterdtettava huomioon, etta niiden hal-
linnon on perustuslaissa vahvistettu perustuvann&onasukkaiden itsehallintoéh.
Ryynénen tulkitsee taméankaltaisen ndkemyksen heligasn perinteista hallintovaltiol-

lista ajattelutapaa, jonka mukaan kaikki julkineita on valtiosta l&htoisth

Oikeusvaltiollisen kuntien itsehallinnon ja hyvingtvaltioon liittyvien yhteiskuntapo-
liittisten tavoitteiden valilla on vallinnut ristita. Kunnalliseen itsehallintoon liitetty
kuntien suhteellisen itsendisen aseman korostanjakuantien hallinnon kansanvaltai-
suus on nahty esteeksi hyvinvointivaltioon liittgmi tavoitteiden toteuttamiselle. Nain
ollen oikeusvaltioon liittyva itsehallintokasitys saanut vaistya esimerkiksi kansalais-
ten yhdenvertaisuutta ja sosiaalisten palvelujetasautta korostavien ideologisten pe-
riaatteiden tieltd. Maenpéaa on katsonut, ettéd \aiklinnan jasenten paatdsvalta naista

tekijoista johtuen kunnan asioissa kaventuisi, taialle tulee oikeudenmukaisuuden

% Heuru 2000: 172, 366. Han katsoi samoin HM 51r2efisimmaisen lauseen olleen oikeusperiaate, ei
oikeussaanto.

24 poyhdnen 2001: 873, 875. Hallituksen esityksesatitaan: "Saannoksessa todettaisiin Suomen ja-
kaantuvan kuntiin — — ja ilmaistaisiin itsehallirmolevan voimassa perustuslailla suojattuna kurtiegn
linnon periaatteena. Itsehallinnon keskeisid orsipigiteitd tdsmennettéisiin pykalan 2 ja 3 momentin
saannoksilla.” HE 1/1998 vp, s. 175.

5 Ryynénen 2004: 93.

%6 peVL 9/2000 vp, s. 2.

2" Ryynanen 2004: 94. Han katsoo Suomessa valladieaal kansanvaltaisuusperiaatteen ymmartamisen
nojaavan edelleen eduskunta -perusteiselle ajtdtetnika on samalla keskeinen syy kunnalliserhiéde
linnon alisteiseen asemaan. Perustuslain uudisean@nmuuttanut tata lahtdkohtaa. Ryynanen 1999: 81
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ja kunnan jasenten yhdenvertaisuuden lisdantymivieteiskuntapoliittisten periaattei-
den toteuttamistavoite on voinut tulla kunnallisimmlon organisaatiolle perustuslain
itsehallinnon maaritelmasta asettuvien vaatimustaten kansanvaltaisuuden, sij&én.
Hyvinvointivaltion rakentamiskaudella kunnille ossiut uudet velvoitteet eivét juuri

nostaneet esille kysymysta siité, loukattiinko kalfista itsehallintoa vai &.
2.1.1. Kansanvaltaisuuden periaate ja demokratieudien syvarakenteessa

Perustuslaissa on vahvistettu kansanvaltaisuudeiaape, jonka mukaan valtiovalta
Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopéikalkoontunut eduskunta (2.1 8), ja
kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistuagikuttaa yhteiskunnan ja elinympa-
ristonsa kehittamiseen (2.2°8)Vaikka saannoksen 1 momentti rajoittuukin koskama
valtiovallan kansanvaltaista jarjestamista, lahtikoa on, ettéd kaikella julkisen vallan
kaytolla on oltava demokraattinen perusta. Olereraimerkitys kansanvallan toteutta-
misessa on erityisesti kunnallisella itsehallinadt Harjulan ja Prattalan mukaan kun-
nallishallintoa koskeville perustuslain sddnnéksidansanvallan periaate maarittaa taus-
ta-arvoja ja tulkintaymparistba. Se kytkee kunsabillinnon valtiosdannon arvoperus-
taan lujittaen nain kunnallishallinnon instituti@tata suojaa. Periaate korostaa kunnan
asukkaan oikeuksia osallistua kunnan hallintoolaijasaatajan velvollisuuksia huoleh-
tia tata koskevista jarjestelyista. Saannoksetasst myos kuntien itsensa velvollisuu-

deksi pitaa huolta asukkaiden osallistumis- ja waikmahdollisuuksisti.

Tuori on esittanyt tunnetun mallinsa oikeuden tstsniOikeuden pinnalla muutostahti
on kiivainta ja liikkeen synnyttavét niin uudet saékset, tuomioistuinratkaisut kuin
oikeustiedekin. Keskimmaisend oleva oikeuskulttuomi valittava kerrostuma, joka

muuttuu pintatasoa verkkaisemmin. Kaikkein hitaimmuuttuu oikeuden vakain ker-

% Maenpaa 1981: 24-26. Ks. tarkemmin oikeusvaltiefita ja sosiaalivaltiollisesta vaiheesta esimerkik
Heuru 2001: 21-35.

29 Heuru ym. 2011: 105.

%0 Jyranki puhuu PeL 2 §&n 1 ja 2 momentin osaltas&asuvereenisuusperiaatteesta, mutta toteaa sen
vaihtuvan konkretisoinnin tasolla yleensa kansdawa¢li demokratian periaatteeksi. Han toteaa demo-
kratian olevan kasitteenda moniulotteisempi kuindarsuvereenisuus, eika silla ole samaa ehdottomuu-
den rasitetta. Demokratian kasitesisaltoon voidapommin liittda sit suhteellistavia varauksigas-

ki 2000: 56-57.

31 HE 1/1998 vp, s. 74.

¥ Harjula & Prattéala 2012: 32.
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rostuma eli syvarakenne, jossa ovat lasnd eraandaydeisind normatiivisina ideoina
ihmisoikeus- ja oikeusvaltioperiaatteet. Kansalligerustuslait ja inmisoikeussopimuk-
set ovat oikeuden tasoittelussa pintatasolle &ipd sdddoksia, mutta samalla kypsén
modernin oikeuden oloissa niiden normatiivinenlgisémentaa ikaan kuin valittomasti
pinnanalaisten kerrostumien periaatteita. Niinp&sgkenne saa ilmauksensa perustus-
lain saannoksissd ja ihmisoikeussopimusten madsigksPerustuslaissa vahvistetut
perusoikeudet asettavat pidikkeita lainsaatajaa seliden valtioelinten toimivallalle ja
toteuttavat nain oikeuden itserajoitusta. Erilaisettitutionaaliset jarjestelyt takaavat
perustuslain noudattamisen lakien saatamisesstntégnpanossa ja soveltamisessa.

Suomessa paépaino on siis ennakkokontrollissageajpitus toteutuu PeV:n kaufth.

Demokratiaa on niin ikaan mahdollista lahestya wilen kerrostuneisuuden nakokul-
masta. Demokratiaan liittyvat oikeusperiaatteett @& modernin oikeuden syvaraken-
netta ja oikeuskulttuuria. Oikeuden itserajoituks@nsuojattava naita periaatteita muun
muassa niita loukkaavilta lainsaatajan lainsaagitivksiltE* Makinen katsoo, ettei
kunnallisen itsehallinnon periaate ole kokonaisssdan silla tavoin muodostunut oi-
keudellisen ajattelun kiviainekseksi, etta sitétaigsiin pitda osana oikeuden syvaraken-
netta. Tall6in han tarkastelee kunnallisen itsématin osa-alueita yhtaalta kunta-valtio
-suhteena ja toisaalta kunnan ja sen asukkaidésenal suhteena. Oikeuden syvaraken-
teeseen voidaan kylla sijoittaa eraat kunnallisgghallinnon keskeiset osa-alueet, kuten
kunnan ja kunnan asukkaan suhteeseen liittyvat Heaxtia- ja osallistumisperiaatteet.
Demokratiandkdkohta on lansimaisessa oikeusjakessga niin selva, yleisesti tunnet-
tu l&htbkohta, ettei sen sijoittaminen oikeudenédsgikenteeseen aiheuttane vastavaittei-
td. Kuntalaisen oikeus danestaa tai asettua ehdkgikeaaleissa ovat osa sitda demokra-
tiaperiaatetta, joka sijoittuu oikeuden syvarakeséen. Sen sijaan suorat osallistumis-
periaatteet edustavat uudempaa kehitysta. Makiaamsfelee naidenkin osallistumispe-
riaatteiden sijoittumista oikeuden syvéarakentees#éi etta ne liittyvat keskeisesti ny-

kyiseen kasitykseen demokratiadta.

3 Tuori 2000: 167, 172, 212, 231-232, 247-248.
34 Tuori 2000: 252-253.
% Makinen 2004: 8.
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Edustuksellinen demokratia rakentui pitkd&n praghsasta ajatuksesta, etta edustami-
sen piti ennen muuta tehda yhteis6 toimintakykysseEdustuksen toimintafunktioina
on pidetty tehokkaiden toiminta- ja paatosedellggsaikaansaamista seka sita, etta
edustus ei pelkastddn mahdollista suuren alueeavanayhteisén paatoksentekoa, vaan
myo6s parantaa laadullisesti tehtdvaa paatosta. Téeduu silloin, kun kansan parhaat
ja asiantuntevimmat kokoontuvat etsimééan yhteisanagia. Naiden funktioiden yhteis-
vaikutuksena on ensisijaisesti turvata ja taat@@@@oskykyisten ja samalla myds vas-
tuuvelvollisten poliittisten instituutioiden olenslo. Valtuustojarjestelmaan siirtymi-
sen keskeinen syy oli taata parempi edustavuusafiisessa paatoksenteossa. Lisaksi
silla katsottiin saavutettavan sen, ettd paatokggat ovat riittdvasti informoituja,
omaavat kunnallisen toiminnan eri osia koskevantyésen ja kykenevat arvioimaan

asioita pidemmalla tahtaimelfa.
2.1.2. Kunnallishallinto perustuu demokratiaan

Pohjoismaisen kasityksen mukaisesti kuntien kagsotdevan kansalaisten itsehallintoa
palvelevia elimid paikallistasolla. Tastd seuragest kansalaisten itsensa on periaat-
teessa saatava maarata kunnallisesta toiminnaéyganhollisista syista itsehallintoa on
kuitenkin paasaantoisesti harjoitettava epasuaeda valittujen luottamushenkiliden
kautta®” Luottamus kansanvaltaisessa jarjestelmassa edéllgnsisijaisesti sita, etta
kansalaiset tietavat, miten paatokset syntyvatakuilstd on vastuussa ja miten ne pan-
naan taytantoon. Kansalaisten on voitava olla k&lsiita, mika vaihe paatosprosessissa
on kyseessa. Kunnallista toimintaa maarittavansiadannon tarkeana tavoitteena on
paitsi kunnallisen kansanvallan toteutumisen tumiaan, myds paatoksentekojarjes-

telman luotettavuuden ja uskottavuuden lisaamifien.

Kunnallishallinnossa demokratialla tarkoitetaan gé@toisesti kuntalaisten oikeutta
osallistua itseaan koskevien paatosten tekemist¢adhnto ja sen menettelytavat on tal-
|6in jarjestetty poliittista demokratiaa koskevidanteiden mukaisesti: ylimmat paatok-

sentekijat valitaan yleisilla vaaleilla, hallinte anahdollisimman suuressa maarin jul-

% Ryynanen 1996: 56.
3" Ryynanen 1996: 64.
% Ryynanen 1999: 233-234.
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kista, jotta kansalaiset voivat seurata hallinmmmintaa ja reagoida siihen, ja kansalai-
silla on perusvapaudet ja -oikeudet, jotka antadsllytykset osallistua niin kunnal-
lishallintoon kuin yhteiskuntaelamaan yleensakieniokratiaan liitetaan usein myoés
sisélléllinen elementti siten, ettéd paatdsten twastata kansalaisten tahtoa, jotta paa-
tokset saisivat yleisen hyvaksynnan, ja kunnalllsireon tulee tuottaa kuntalaisten tar-
vitsemia ja haluamia palveluja. Voidaan todetaéd éthinsalaiset odottavat hallinnolta

seka demokratian muotojen noudattamista etta vakumtta®®

Elava ja toimiva demokratia on kunnan toiminnamydi elinehto, sill& ilman kuntalai-
sia kunta olisi vain hallinnollinen yksikkd. Kunndmottamushenkilon toiminnassa ko-
rostuu edustajan rooli ja yhteison kollektiivisemmarryksen tulkkina toimimineff.
Sipposen mukaan demokraattinen ajattelu maarit#ianvja vastuun kysymykset paa-
toksenteossa ja korostaa lisaksi yksildiden valis&a-arvoa ja yksildiden elamén va-
himmaéistarpeiden toteuttamistaWiberg kiteyttaa oleellisen siina, etta kaikkieank
nan toimien pitaisi vime kadessa olla sellaisttd ae hyodyttavat kuntalaisia. Kunta on
kuitenkin olemassa kuntalaisia varten, eika sil&@keastaan muuta olemassaolon oi-
keutusta. Kuntalaisen voi asemoida kunnallisengd&&ntekoketjun alkuun ja loppuun.
Kaikki kunnallispoliittinen valta on viime kadesparaisin asukkailta, mutta sita kaytta-

vét paaosin muut kuin asukkdat.

Demokratia perustuukin siihen, ettéa kansalaiset samanaikaisesti seké paatéksenteon
kohteena etta palveluja tuottavien organisaatioilentrolloijina. Suomessa kunnat
ovat taanneet jarjestelméan toimivuuden ja erityiggenen kuntakoon on katsottu edis-
tavan hallinnon tilivelvollisuutta ja lapinakyvy¥itt Demokraattisesti toimiminen on kui-
tenkin hankalaa erityisesti paatosten toimeenpahegasa. Kansalaisten ilmaisema
tahto voi jd&da toisarvoiseksi, kun paatoksia tetaan niukoin taloudellisin resurs-
sein®® Demokratiaa tarkastellaan aiempaa selkeammin kairjolla kunnan asukkaille
voidaan turvata palvelut supistuvien voimavarojatlitessa. Demokratian toimivuutta-

kaan ei mitata osallistumisen méaaralla, vaan akammnoksilla. Kun demokratialta

%KM 1993:33, s. 87.

0 Majoinen, Harjula, Kirvel&, Myllyntaus, Saleniidajava & Pauni 2008: 11-12.
“! Sipponen 2000: 227.

“2\Wiberg 2005: 23-24.

3 Aarrevaara & Stenvall 2007: 95.



19

vaaditaan tuloksia, korostuu myos vastuu. Tall@svoton, kollektiivinen paatdksente-
ko ei tyydyta, vaan edellytetddn toisaalta hentgttyd vastuuta ja toisaalta suoraa
mahdollisuutta vaikuttad. Parhaita demokratian mittareita ovat ihmisten kokevai-
kutusmahdollisuudet. Hamaldinen on todennut hiene&i demokratia ei ole pelkas-
taan kaytannon paatoksentekoa demokraattisestuigalh toimielimissd, se on myos
tunne ja kokemus siita, onko kunnan hallinto jagttg demokraattise$ti

2.2. Kunnan paatosvallan kayttdminen

Kuntalain 1.2 8:n mukaan kunnan paatosvaltaa kéytiikkaiden valitsema valtuusto.
Laki perustuu valtuuston paatdsvallan yleisyydalie, etta paatésvalta kuuluu valtuus-
tolle, jos ei erikseen ole toisin sdadetty taigollaltuusto ole itse siirtanyt toimivaltaan-
sa kunnan muille viranomaisiffe Paatosvallasta on esitetty ajan mittaan erilaidi-
tyksid. Suomalaisen kunnallisoikeuden alkuaikoiatsdttiin, ettd kunnan paatésvaltaan
kuuluu kunnan tahdon ilmaiseminen kunnan toimialaamuvissa toimissa. Kun sitten
kunnan toimialan katsottiin jakautuvan yleiseeer#yiseen toimialaan, kunnan paatos-

vallan kasitesisaltd hamarrytettiin selittiméllZepditsenaiseksi ja sisallyksettomaksi.

Kuuskoski katsoi, ettei ole mahdollista laatia gtedaritelmaa paatdsvallan seka toi-
meenpanon ja hallinnon valilla. Kunnan toimivaljako paattsvaltaan seka toimeenpa-
noon ja hallintoon ei sisalla tasmallista toimiaalljakoa. On l&ahdettava lain asiallisista
saannoksista yritettaessa tehda kaytannollisidpatétoksia sen maarittelemiseksi, mita
siséltyy kunnan paatdsvaltaan. Kuuskoski luettatitpsvaltaan luettaviksi tallgin asia-
ryhmat: 1) kunnallissdéntéjen antaminen, 2) haimfarjestaminen, 3) kunnan talou-
dellinen vallankéayttod, 4) mielipiteen ilmaisu ja t8jmielinten miehittaminef® Hannus

jatkoi nakemyksineen Kuuskosken viitoittamalladitg®.

4 KM 1993:33, s. 91.

4 Hamalainen 1999: 42, 47.
“HE 192/1994 vp, s. 73, 80.
*"Heuru 2001: 50.

48 Kuuskoski 1954: 58—-62.

9 Hannus 1982: 84-85.
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Uotila katsoi paatdsvallan kelpoisuudeksi hallintotien suorittamiseéfl Maenpaa
totesi, ettd ensinndkin on syyta erottaa toisistaaman paatosvalta ja kunnanvaltuus-
ton paatosvalta. Taman jalkeen hé&n nojautui magssaan Uotilan tulkintaan. Maen-
paa totesi kuitenkin liséksi, ettei téllainen p&s&tilan maarittely sovellu kunnallislain
(953/1976) 7 8:n tulkintaan, koska saannts muoddatdullisen ja sisélléllisen koko-
naisuuden. Niinp& kunnanvaltuuston paatdsvalta wstad laadultaan ylemmanasteista
ja itsenaisempaa toimintaa kuin hallinto ja tayd@mnipano, joihin epailematta sisaltyy
my0ds kunnan paatosvallan kayttamista. Keskeisirelomg ei ole, mitk&a yksittaiset asiat
tai asiaryhmat kuuluvat séannodksen tarkoittamadtnusgton paatdsvaltaan. Paatdsval-
lan ala on selvitettava toteamalla, mitkd nimen@etaasiat tai asiarynmat on suljettu

pois valtuuston toimivallasts.

Kuntalain sdatamisen jalkeen Harjula ja Prattéaldt &atsoneet, ettd kunnan paatésval-
taa kayttdd asukkaiden valitsema valtuusto jakettdalaki sdatda vain kunnan paatos-
vallasta eika valtuuston paatdsvalldStalannus ym. toteavat vain, etta valtuusto kayt-
taa kunnan paatosvaltdaHeuru esittaa, ettd kunnan paatosvaltaa ei vuidtiritella eri
toimielinten toimivallasta eika laissa valtuustatienenomaan saadetyista tehtavista ka-
sin, koska valtuustolla on yleinen kelpoisuus tamélhan kayttdmiseen. Han ajattelee-
kin kunnan p&atbsvallan olevan oikeushenkilollirycdbomaavan kunnan ominaisuus.
Oikeushenkildn tulee kyetd muodostamaan oma tahtsas toimialaan kuuluvissa asi-
oissa. Kunnan paatbsvalta on tasta lahtokohdadta maiodostaa kunnan tahto ja il-

maista se kunnan toimialaan kuuluvissa asioi$sa.
2.2.1. Valtuuston rooli paatésvallan kayttajana
Kuntalain 13.1 8:n mukaan valtuusto vastaa kunoamitnasta ja taloudesta. Saannok-

sen 2 momentissa sdadetaan valtuuston paatoseddlarmaarittely luettelemalla val-

tuuston lakisaateiset tehtavat. Toimivallan siiitdgn on rajoitettu sen tarkoittamissa

%% Yotila 1963: 9.

°1 Maenp4aa 1981: 58-60.

2 Harjula & Prattala 2012: 111.

*3 Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 47.

** Heuru 2000: 63—65. Téllainen nakemys kay ilmi mgéanalliskomitean mietinndsté, jossa todetaan
valtuuston tekevan tarkeimmat poliittiset ratkaigumaarittelevan ndin kunnan tahdon. KM 1993:33, s
217.
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asioissa. Tarkastelemalla luetteloa havaitaan settéoskee paljolti tavoitteista ja perus-
teista paattdmista. Muutamat valtuuston tehtavamééritelty sen verran valjasti, etta
on vaikea tadsmallisesti sanoa, milta osin valtuusto paatettava asiasta, jotta sen voi-
daan katsoa kayttaneen sille kuuluvaa paatdésvalatuuston tehtava on kuitenkin itse
harkita, kuinka laajasti tai yksityiskohtaisesti g@ittdd omaan paatdsvaltaansa kuulu-
vasta asiasta,

Valtuuston aseman keskeinen méaarittdja on Europpikallisen itsehallinnon peruskir-
ja, jonka 3 artiklassa todetaait. Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisvan-
omaisten oikeutta ja kelpoisuutta sddnnelld ja ditain nojalla huomattavaa osaa
julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikadiis vaeston etujen mukaisesjd "2.
Tata oikeutta kayttavat valtuustot tai kokoukseitjgn jasenet on valittu salaisessa aa-
teen mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuasslevia toimeenpanevia elimid. Taméa
maarays ei millaédn tavoin vaikuta kansalaiskokondt kansanaanestysten jarjesta-
miseen tai muunlaiseen kansalaisten osallistumisegloin se on lainsd&ddanndssa

sallittu.”

Valtuuston valta on yleisesti vahentynyt 1990-lla&uéhtyjen uudistusten seurauksena.
Itse asiassa valta on muuttanut muotoaan siirtgpauskohtaisista ratkaisuista kunnan
toiminnan linjasta maaraamiseen eli kunnallispkhin todellisesta sisallosta ja suun-
nasta paattdmiseen. Voidaan todeta, etta tallaisdgausvallasta on tullut kunnan paa-
tosvallan ydinalue. Tahan kehitysvaiheeseen atyrijt muun muassa kunnallishallin-
non avoimuuden lisaantyminen, kunnan asukkaan as&orastuminen ja viranhaltija-
kunnan roolin vahvistuminen. Keskeinen tekija olutokunnallishallinnon vapautumi-
nen valtion yksityiskohtaisesta ohjauksesta. Kurstalllinto onkin nykyisella&n toi-

minnallisessa mielessa enemman itsehallintoa kkaisemmin®®

% Harjula & Prattala 2012: 111-112. Kuntal 13 §:ettalo valtuuston tehtavisté ei ole luonteeltadn ty
jentava, vaan kuntalaissa on séadetty valtuustollgakin yksittéisia tehtavia ja lisaksi muussaistie
kunnallisoikeutta ja erityisaloja koskevassa lafitEinndssa on saadetty asioita valtuuston paatetiava
Hannus ym. 2009: 131.

*® Heuru 2006: 403.
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Asioilla on kuitenkin puolensa. Ryynasen mielestiéaan kysya, miten onnistunut rat-
kaisu on muuttaa kuntalaisten valitseman elimemaspaasaantotisesti periaate-, oh-
jelma- ja suuntapaatoksia tekevaksi orgaaniksitiaton valta on muuttunut aiempaan
verrattuna epamaaraiseksi tavoitteiden toteutumssemannaksi. Aiheellisesti voidaan
talldin pohtia, miten hyvin tilanne vastaa kunrsadh itsehallinnon kansanvaltaisuusvaa-
timuksen edellyttdmaan valtuuston oikeuteen tadeuthjausta sitovasti ja riittavan yk-
sityiskohtaisesti. Ryynanen on vaatinut valtuustmeman mieltamista ensisijaisesti
kuntaparlamentiksi, ei vain kunnan hallinto-org&ani Kuitenkin paatésvallan voima-
kas delegoiminen on korostanut roolin muuttumiétsih suuntaat. Rooli on Heurun
tulkinnan mukaan muotoutunut kunnan paatosvallaytt&@sta sen toiminnan legiti-
moijaksr®. Asikainen muistuttaa, etta koska valtuuston kiitah paatsksenteko edellyt-
taa kaytannossa asiantuntevaa ja laajaa valmistaitaustolle tulevat asiat ovat usein
jo paatdksenteon osalta pitkélti rajattuja. Perlbsella ja jalkauttavalla strategiatydlla
ja vuosittaisilla strategiatarkistuksilla on maHh vahentaa kritiikkia siita, etta val-
tuusto ei tee lainkaan paatoksia konkreettisisgatakaisia koskevissa asioissa, vaan

nama jaavat laajalti viranhaltijoiden paatettaviksi

Kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusvaatireste johtuva lahtokohta edellyttaa
edustuksellisessa demokratiassa kunnan asukkatidort maaraavyytta, eli politiikan
maaraavyytta suhteessa hallintoon. Kunnallisehdgtiéenon demokratia-arvot ovat kui-
tenkin kuntien tehtdvien maaran kasvaessa joutuakstieisiksi tehokkuusarvoille.
Muutosta voidaan kuvata palveludemokratian hegeaksnija kunnallisen politiikan
heikentymiseksi. Kehitys johtaa vaaraan, ettei lalimmen itsehallinto enda taytakaan

funktiotaan poliittisena kansanvallan perusyksikkBhHeurun mukaan tehokkuusvaa-

> Ryynédnen 1999: 247-248; Ryynanen 1996: 77. Kuishalllinnossa on perinteisesti korostettu dualis-
valmistelusta ja taytantdédnpanosta. Heuru kats@distisen periaatteen sisdisen logiikan sittemmim-m
tuneen, mink& vuoksi tarkoituksenmukaisuusharkiitapoliittinen harkinta ei katkeakaan valtuuston
paatdkseen, vaan sitd voidaan kayttaa viela pa&notds/tantdonpanovaiheessa. Tama tulee esille, kun
valtuusto paattaa maararahoista suurina kokonassalksityiskohtaisuuden sijaan. TAma on muuttanut
valtuuston roolia sen valtaa heikentavalla tavadieuru 2000: 58, 271-273, 315, 358.

*% Heuru 2000: 358.

%9 Asikainen 2004: 22-23.

% Ryynanen 1999: 230. Ks. kunnallishallinnon aneissim. KM 1993:33, s. 85-91. Yksityissektorin
toimintaperiaatteita esikuvinaan pitava New Publiznagement (NPM) -ajattelu ja sille leimallinen ma-
nagerialismi ovat olleet merkittavissa maarin véikoina taman tehokkuutta korostavan kehityssuunnan
taustalla 1980-luvulta lahtien. Nama opit vaikudtikeskeisesti myos kuntalain saatamisen aikoHun.
tarkemmin esim. Nummela & Ryynanen 1996: 286—296.
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timus kohdistuu toiminnan tulokseen, kun taas deatakvaatimus toimintaan sindnsa
seka ratkaisun yleiseen hyvaksyttavyyteen. Demiaknatkuuluu péaatéksenteon julki-
suus ja paatoksen alistaminen kuntalaisten koottallaksi. Sen sijaan nama elementit
eivat valttamatta kuulu tehokkuusvaatimukseen. Deat@mn kannalta on oleellista,
mika orgaani tekee paatoksen, kun taas tehokkutisudesen kannalta se on yhdente-
kevaad. Tehokkuuden nakdkulmasta on oleellista,pétéiokset syntyvat nopeasti ja etté

ne ovat vaikuttavia, taloudellisia ja mahdollisimmigyvin tarkoitustaan vastaavia.

Demokratian ja tehokkuuden toisiinsa sovittaminaatstaan ndhda vaikeana ja ristirii-
taisenakin. Kunnallishallintoa kritisoidaan useiankeaksi ja sen paatoksentekoa hi-
taaksi, mika on ollut paallimmainen vaite hallitghlistista julkishallintoa uudistetta-
essa. Kunnallishallinnon jarjestelma lahtee kuiterdemokratiasta ja on luottamushen-
kiloiden harkinnassa, kuinka paljon siind annetednokkuudelle sijaa lain méaarittele-
missa rajoiss& Ryynasen mukaan kuntayhteistydnkin nakokohtiefoamissa tormé-
taan kunnallisen itsehallinnon ja tehokkuuden e@&issuhteeseen. Tavoitellaanko liikaa
pyrkimalla olemaan toiminnallisesti tehokkaita gnslisdksi tarjoamaan kansalaisille

vaikuttamisen l&hiyhteis®, ja voidaanko molemmatigtia toimivalla tavall&?

Mantyla katsoo Jarvi-Pohjanmaan yhteistoiminta-@ugiminnan nékdkulmasta, etta
kun valtuusto uudessa roolissaan keskittyy paatikessa méaarittelemaén vain tilaa-
mansa palvelun hintaa ja laatua, se tekee sitékdrparhaiten osaa. Han nakee, etta
demokraattisesti valitut henkil6t valitaan nimenamaaattdmaan palveluista ja veroas-
teesta, eikd esimerkiksi palvelujen yksityiskohaligptka kuuluvat ammattihenkilostolle
ja tuotantoon perehtyneille kuntien yhteislautail@mjasenille. Vastaavasti naiden lau-
takuntien tehtdvana ei ole maaritella toimialansl@gdutasoa, mika kuuluu valtuustolle.
Lautakunnat ovat silla lailla itsendisia, etta waftot voivat ohjata niiden toimintaa vain
talousarvion kautta. Valtuustojen on johtaaksedik@&iinnittdd huomiota yhta aikaa

palvelun hintaan ja laatuun, koska muuta keinoatatpimintaa ei ol&*

1 Heuru 2000: 54.

%2 Heuru 2006: 160.

% Ryynanen 1999: 299.
%4 Mantyla 2009: 143.
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Haverin ja Pehkin mukaan verkostokunnalla tarka#at ettd kunnan toiminnoista yha
merkittdvampi osa tapahtuu erilaisissa verkostoigsin luetaan myds eri muodoissa
tapahtuva kuntien yhteisty6d. Periaatteessa edudtunesy demokratia toteutuu verkos-
tohallinnassa silloin, kun kunnan tahto, eli vaideralittujen edustajien tahto, toteutuu
verkostojen ohjauksessa. Verkostojen demokraat&uikriteerind on siten se, miten
hyvin ne ovat kunnan ohjauksessa ja toteuttavatiwvsion tavoitteita. Verkostojen oh-
jaukseen liittyy demokratian nakékulmasta myonéemiolia ja haasteita. Kun toimija-
kentta laajenee, kehittdmisen tulosten uskotaaranl&aadultaan parempia ja vastaavan
laajemman joukon tarpeita. Toisaalta kunta ei saaé&lla tahtoaan toteutumaan ver-
kostohallinnan kautta, valtaa siirtyy luottamush&nké kunnan ulkopuolelle, valtuute-
tun mahdollisuudet saada tietoa ja hallita kokan#is heikkenevéat ja toiminta on tyo-
lasta ja vaatii aikaa ja huomiota. Haveri ja Pefikavatkin valtuuston roolin muuttuvan
tahoksi, joka valvoo sita, etta tuottajat tuottakantalaisten etujen mukaisesti palvelut,
eli kunnasta tulee tilaaja-tuottaja- ja valvontaongaatio. Budjetin yhteydessa ei mieti-
td endd aiempaan tapaan kovin yksityiskohtaisiaitasiVerkostohallinta luo painetta
erityisesti kunnan poliittisen johdon ty6hon tydogen ja ajankdytén muutoksina. Se
saattaa myoOs synnyttdd valtuustoon entista vahveneniaisia luottamushenkildiden

ryhmi& sen mukaan, miten ne omaksuvat verkostomaiakintatavar?®
2.2.2. Kansalaisten osallistuminen ja suora dentiakra

Kuntia pidetdan yleisesti demokraattisempina iastibina kuin valtiota. N&in sen
vuoksi, ettéa kunnissa kansalaisilla on laheiserapiglittbmampi suhde eri toimijoihin
ja paatoksentekoon kuin valtionhallinnossa. Kurtagbavat kansalaisille useita erilai-
sia mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa. Vélisessa osallistumisessa adnestaminen
on tavallisin vaikuttamiskeino, mutta kunnissa tawadillinen vaikuttamistapa on yksi
vaihtoehto suoran vaikuttamisen lisa¥&Waikka itsehallinnon |&htékohtana on edus-
tuksellinen demokratia, kunnallishallinnon tuleaavoin kansalaisten osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksilfé. Kunnallislainsaadannén rakentuminen edustukselljér-

jestelman perustalle ei poissulje suorien elemamtsisallyttamista, mutta edustukselli-

% Haveri & Pehk 2008: 12, 32-34, 71-72, 78-79, 90-92
% Harisalo 2007: 86.
5" Heuru 2000: 364, 368.
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silla elimilla on kuitenkin sailytettava ensisijaiss ja suorat vaikuttamiskeinot on sovi-

tettava siten, etteivat edustuksellisen jéarjestalperusrakenteet vahingoftti.

Kuntalaissa nahdaan tarkeaksi kuntalaisten su@dstsminen ja vaikuttaminen. Sen 4
lukuun sisaltyvat sdanndkset kunnallisesta aanioiksta ja aanestysoikeudesta (26 8),
kunnan asukkaan aloiteoikeudesta (28 8) seka kiisesth kansanaanestyksesta ja sita
tarkoittavasta aloitteesta (30 ja 31 §8). Valtuustonpidettava huolta siitd, ettd kunnan
asukkaille ja palvelujen kayttajilla on edellytykssallistua ja vaikuttaa kunnan toimin-
taan (27 8). Tata voidaan edistaa erityisesti Ii)seanalla palvelujen kayttdjien edusta-
jila kunnan toimielimiin, 2) jarjestamalla kunnamaesuetta koskevaa hallintoa, 3) tie-
dottamalla kunnan asioista ja jarjestamalla kuustitaisuuksia, 4) selvittamalla asuk-
kaiden mielipiteitd ennen paatoksentekoa, 5) jtjeélla yhteistydta kunnan tehtavien
hoitamisessa, 6) avustamalla asukkaiden oma-ast#tasioiden hoitoa, valmistelua ja
suunnittelua seka 7) jarjestamalla kunnallisia kadginestyksi&.

Kansalaisten tehokas osallistuminen ja vaikuttamineat mahdollisia vain riittavan

tehokkaan tiedottamisen avulla. Kuntalaki korositaaédunnan velvollisuutta tiedottaa

asukkailleen vireilla olevista asioista, niita keslsta suunnitelmista, asioiden kasitte-
lystad, tehdyista ratkaisuista ja niiden vaikututsiKunnan on tarvittaessa laadittava
katsauksia kunnan palveluja, taloutta, ymparistojgdua ja maankaytt6a koskevista
asioista (29 8). Kansalaisten osallistumismahdalksia ja tiedonsaantia turvaavia
saannoksid on muissakin laeissa, kuten maankgsti@kennuslaissa (132/1999), hal-
lintolaissa (434/2003), laissa viranomaisten toimam julkisuudesta (621/1999), kieli-

laissa (423/2003) ja nuorisolaissa (72/2006).

% Ryynanen 1999: 62.

% Heuru pitd4 Kuntal 27 §:n suurimpana teoreettisersiona sité, etta se erottaa osallistumisenija va
kuttamisen toisistaan pitden myds vaikuttamisté@m@gsuoran demokratian muotona. On nimittain niin,
etté kansalaiset voivat osallistua ilman vaikuttamitarkoitusta tai ilman, ettd osallistumiseligidbsi-
asiallista vaikutusta paatoksiin. Mutta kansaliisillee olla mahdollisuus vaikuttaa paatoksiinaim
osallistumistakin. Heuru 2001: 199. Sédénndksen lt&kantaa mahdollisuuden erilaisiin kunnanosahal-
linnon elimiin. Niita on pidetty keinona vahvistgaturvata asukkaiden osallistumis- ja vaikuttanaem
dollisuuksien toteutumista kuntien reuna-alueitéhlajan ja Sandbergin tutkimuksesta kay ilmi, et

ma monenkirjavat alueelliset toimielimet jakautukaskustelufoorumeihin ja paatdsvaltaisiin toimieli
miin. Valtaosa on kuitenkin ensiksi mainittuja, Igph niiden todellinen paattsvalta jaa vahaisekss.
esittavatkin ratkaisuksi mm. vahvoja aluelautalauntiyds osallistuva budjetointi nahdaan varteetatet
vana menetelmana kuntien ja asukkaiden valisenowvaitutuksen edistamisessa. Pihlaja & Sandberg
2012: 27-33, 146-160, 179-180.
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2.3. Kunnan toimiala ja vastuu palveluiden jarjest@sta

Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottase ja sille laissa saadetyt tehtavat
(KuntaL 2.1 8). Kunnan toimiala jakaantuu perirgsis ajateltuna yleiseen toimialaan
ja erityistoimialaan. Yleiseen toimialaan katsot&amluvaksi tehtavat, jotka kunta voi
omilla paatoksillaén ottaa hoidettavakseen ja istilymialaan tehtavat, jotka kunnan on
eri lakeihin sisaltyvien saanndsten mukaan hoidatt&¥altaosa kunnan tehtavista pe-
rustuu erityislainsdadantdon ja erityistoimialaajémtuminen on johtanut yleisen toimi-
alan kaventumiseen. Yleinen toimiala on kunnalligsehallinnon keskeisimpia ele-
mentteja, jonka maarittely on viime kadessa ja&tyO:n ratkaistavaksi. Voidaan tode-
ta, etta yleislausekesaantelyssa toimialan kehitgbjaa kunta itse ja lopulta hallinto-

lainkaytto seka yksityiskohtaisessa saantelyssaaaitajd°

Kunnilla on vastuu palvelujen jarjestdmisestagjollkunta voi itse ratkaista, miten pal-
velut tuotetaan. Vain viranomaistehtavéat ovat gg@Hajotka kunnan taytyy toteuttaa itse
tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Malitghut kunta voi halutessaan ostaa
esimerkiksi yksityisiltd tai kolmannen sektorin rtojoilta. Perinteinen tapa on ollut
tuottaa palvelut kunnan omana toimintana, mutta ajgota kuntien rooli on muuttunut
entistd enemman palvelujen tuottajasta niiden g&ijaksi. Kuntayhtymét ovat palve-
luiden tuottajina yleinen ja paljon kaytetty jatgsisvaihtoehto. Samoin kuntien yh-
teistydsopimukset esimerkiksi seudullisesti ovateenotettavia toimintatapoja palvelu-

tuotannon jarjestamisesSa.

2.3.1. Kunnalliset peruspalvelut

Kuntapalveluista puhutaan usein peruspalveluineudpalveluja ei ole tarkoin méaritel-
ty sdannoksissa, mutta niistd on maaritelmia veadiakirjoissa. Peruspalveluilla tar-
koitetaan palveluita, jotka padasiassa koskevatamaaraad ihmisia ja vaikuttavat kan-
salaisten jokapaivaiseen elamaan ja joiden puuttemiaiheuttaa merkittavia ongel-

mia’% Lisaksi erityisryhmien, kuten vammaisten ja payista hoitoa tarvitsevien, pal-

OHE 192/1994 vp, s. 20.
! Lundstrém 2004: 38-39.
"2HE 155/1999 vp, s. 4.
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velut voidaan katsoa peruspalveluiksi, vaikkeivétsuuria ihmismaaria koskisikddn

Peruspalvelut on méaaritelty niinkin, ettd niillékaitetaan kaikkia erityislainsaadantoon
perustuvia kuntien jarjestamis- ja rahoitusvastuolevia peruspalveluita. Paapaino on
kuitenkin sosiaali- ja terveydenhuollon seka opefaskulttuuritoimen lakisadateisissa

valtionosuusjarjestelman piiriin kuuluvissa pahista’*

Toimiva rahoitusjarjestelma on olennainen lahtbkoldadukkaiden peruspalvelujen
jarjestamiselle. Valtio osallistuu valtionosuusgtelman kautta kunnille lakisdateisten
palvelujen jarjestamisesta aiheutuviin kustannukSiiSe huolehtii peruspalveluihin

littyvasta lainsdadannosta ja tulonsiirroista kemtvastatessa palveluiden jarjestami-
sestd. Kuntien lakisdateiset tehtavat jakaantuesgen jarjestamisvelvollisuuden piiriin

kuuluviin tehtaviin ja niin sanottuihin subjektisiin oikeuksiin. Yleisessa jarjestamis-
velvollisuudessa kunnalla on harkintavaltaa toirmmtaajuuden ja varattavien resurssi-
en suhteen, mutta lakisdateinen toiminta on j&i&sta niin, etta palveluja on tarjolla ja
toimintaan varataan maararahaa. Subjektiivisetunikeovat sen sijaan kuntalaisten oi-
keuksia palveluihin, jotka on ehdottomasti jarjesied ja kunnan on osoitettava talous-

arviossa riittavat resurssit niiden piiriin kuulewi palveluiden jarjestamiseéh.

Subjektiivisten oikeuksien merkitys on siing, atiéden toteuttaminen ei ole budjetti-
vallan alaista. Subjektiivinen oikeus on nain olteteutettava talousarviosta ja sen maa-
rarahoista riippumattd. Kuntien itsehallinnon nakékulmasta laintasoisdijektiiviset
oikeudet merkitsevat kuntien voimavarojen sitomisila etukateen siten, etta niiden
mahdollisuudet vaikuttaa menojen laajuuteen ja kalwmiseen kaventuvat. Kuntien
luottamushenkiloiltéa viedaan oikeus paattaa pajeelpainopistealueet kuntakohtaisten
tarpeiden ja kunnan voimavarojen mukaan. Laajajegtilviset oikeudet vaikeuttavat

myos julkisten palvelujen sopeuttamista kansantiakehityksee®

3 HaVvM 8/2000 vp, s. 2.

" Sisaasiainministerid 2004: 9.

S HE 174/2009 vp, s. 9-11, 46-50. Valtion ja kuntéitista kustannustenjakoa méaérittelee laki kunnan
peruspalvelujen valtionosuudesta (1704/2009).

S Majoinen ym. 2008: 105.

" Heuru 2002: 244.

®KM 1993:33, s. 119.
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2.3.2. Perusoikeudet ja niiden toteuttaminen

Perusoikeudet ilmaisevat yhteiskunnassa yleisestéaksyttyja perusarvoja, jotka on
taattu perustuslain sddnnoéksin. Perusoikeus ombilkeskuuluva oikeus ja perusoikeus-
saannokset ovat sitovia oikeussaantdja samallantdwon muutkin perustuslain saan-
nokset. Julkisen valta on velvoitettu turvaamaadeni toteutuminen (PeL 22 §). Vain
perustavanlaatuiset, erityisen tarkeat oikeudet @esusoikeuksia. Niiden tulee olla
yleisia, kaikille periaatteessa yhdenvertaisestillkuva, joten tietyn ryhmén erityiset
oikeudet eivat ole perusoikeuksia. Perusoikeuksiteominaista niiden muodollisesta
perustuslain tasoisuudesta johtuva erityinen pygs\a oikeudellinen luonn€.Perus-

oikeudet voidaan jakaa Heurun kayttdman luokitukseikaisesti: 1) vapausoikeuksiin
ja oikeusturvaan, 2) tasa-arvoisuusoikeuksiin, 8allstumisoikeuksiin ja 4) TSS-
oikeuksiin® Etenkin viimeksi mainituilla on korostunut merldtiuntien kannalta, silla

kunnat ovat laajasti vastuussa niiden kaytannd@utamisesta.

Tasa-arvoisuusoikeuksiin lukeutuvan 6 8:n mukaihenisten yhdenvertaisuus merkit-
see muun muassa sita, etta perusoikeuksien tateséa tulisi olla sisalléltaan ja tasol-
taan suurin piirtein samanlaista eri puolilla maatannan asukkaan tulisi nain ollen
saada samanlaiset sosiaali-, terveys- ja koululuslpé rippumatta siitd, missa kunnas-
sa han asuu. Yhdenvertaisuuden toteuttaminen puaitiEivan vahvoja ja elinvoimaisia
kuntia, mutta ei maarittele kunnan koolle tai paljen tarjoamistavalle minkaanlaisia
erityisia kriteereitd® Palveluja voidaan kuitenkin antaa esimerkiksikéliryhmille eri
palvelupisteistd. Seuraavassa tapauksessa tagatatgatumisen turvaaminen muodos-
ti syyn, joka ei palvelujen valinnanvapauden yhesgh loukannut kansalaisten yhden-

vertaisuutta.

Kunnanvaltuusto oli paattanyt irtisanoutua Helsinga Uudenmaan sairaanhoitopiirin
kuntayhtyman jasenyydestd 1.1.2005 lukien ja hdRégat-Hameen sairaanhoitopiirin
kuntayhtyman jasenyytta. Valtuusto oli kuitenkiratdnyt ostaa ruotsinkieliselle vaestol-
le erikoissairaanhoidon palvelut myds 1.1.2005gétk Helsingin ja Uudenmaan sairaan-

" HE 309/1993 vp, s. 5; Jyranki 2000: 275. Julkisek#laksi katsotaan julkisoikeudelliset yhteisénsi
sijassa valtio, mutta my6s kunnat ja kuntayhtyreédtmoin kuin yksityisoikeudelliset yhteisét sillokuyn

ne kayttavat julkista valtaa tai hoitavat julkisthtavaa.

8 Heuru 2006: 17, 42. Vrt. Jyranki kutsuu tasa-aswosoikeuksia yhdenvertaisuusoikeuksiksi. Jyranki
2000: 276.

8 Maenpaa 2012: 268.
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hoitopiirilta. Kielellisen tasa-arvon katsottiintémtuvan parhaiten siten, ettéa ruotsinkieli-
set saavat halutessaan erikoissairaanhoidon pahelsingin ja Uudenmaan sairaanhoi-
topiirista, jonka sairaaloissa heita on aina haoidéfaltuuston paatos, joka ei takaa kun-
nan suomenkieliselle vaestbnosalle samaa valinpaotta hoitopaikan suhteen, ei ollut
yhdenvertaisuusperiaatteen vastainen, kun erilaikebteluun oli hyvaksyttava kielelli-
seen tasa-arvon tavoitteluun perustuva syy. Holdadun suhteen valtuusto ei poikennut
yhdenvertaisuusperiaatteesta. KHO 2004: 107.

Kun hyvinvointivaltion perusta on perustuslaissaantéltyjen perusoikeuksien takaa-
minen kaikille kansalaisille asuinpaikasta riippitaaseuraa tasta se, ettad valtiovalta
tukee heikommin parjaavia kuntia hyvin toimeentidavkuntien kautta. Myllymaki on
kritisoinut, etta verotuloihin perustuva valtionogsien tasaus palkitsee staattista kunta-
ajattelua ja rankaisee onnistuneen kuntapolitilarjoittajia® Hakamies on niin ik&an
todennut, ettd joskus kunnallisen itsehallinnoniss@ eletaan yli varojen ja oletetaan
valtion tai kuntien vélisen verotulojen tasauksévan suruttoman elaman maksumies.
Tehdaan siis alhaisia temppuja muille kunnille.I@iél ei ole kyse kunnallisesta itsehal-
linnosta, vaan kyvyttdmyydesta tunnistaa oman konila®® Sauri huomauttaa, etta
valtion ja kuntien suhteeseen tuo jossain maargelnallisen savyn se, etta hyvinvoin-
tivaltion ihanteet ja kunnallinen itsehallinto jouwat vastatusten. Yhteensovittaminen
vaatii kuntien veropohjan laajentamista ja luopuanisyvin menestyvien kuntien ran-
kaisemisesta. Jarjestelma ajaa kunnat helposti sijfien, etta niukat resurssit on 0soi-
tettava ensisijaisesti lakisaateisten palvelujattéumiseen omien kehittdmishankkeiden
jaadessa jalkoihin. Nama hankkeet ovat osaltaam fuité, joiden pitaisi taata kunnan

elinvoimaisuus ja verotulojen riittavyys myds tudsuudess’
2.3.3. Rahoitusperiaate ja kunta-valtio -suhde

Kuntien kannalta ongelmia liittyy valtion ja kuntiezaliseen kustannustenjakoonrg
hoitusperiaatteemoudattamiseef?. Hallitus totesi perusoikeusuudistusta koskevan esi
tyksen perusteluissa, ettd kunnille perusoikeustuksessa mahdollisesti aiheutuvista

uusista tehtavista ja velvoitteista on sadadettaitkal Tehtavista saadettaessa on myos

8 Myllymaki 2002: 41-46.

8 Hakamies 2011: 69.

8 Sauri 2003: 41-42.

8 Kunnalliskomitea esitti sen sisallyttdmista peuskikiin jo vuonna 1992, mutta asian eteneminen kaa
tui ennen muuta VM:n vastustukseen. Ks. Ryynanedi209-101. PeV on kutsunut periaatetta myos
kustannusvastaavuuden periaatteeksi. Ks. PeVL 0&/20, s. 5.
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huolehdittava, ettd kunnilla on tosiasialliset &dgkset suoriutua tehtavistadhPeV
toisti periaatteen ja on myohemminkin kaytannosséigennut siihen useasti. Se koros-
ti lisdksi, ettd valtio ei voi vapautua jonkin oilgen toteuttamisvastuustaan pelkéstaan
siirtamalla lailla tata tarkoittavia tehtavia kuhbe’ Myos HaV on viitannut siihéfl
PeV:n nakemys oli jo tata ennen, etta kunnan rakt@htavat valtioon ndhden eivat saa
suuruutensa puolesta heikentaa kuntien toimintbedetia tavalla, joka vaarantaisi
kuntien mahdollisuuksia paattaa itsenaisesti tastahn ja siten myds omasta hallin-

nostaafy.

Kunnista tehtiin etenkin 1970- ja 80-lukujen laiddantoreformeilla hyvinvointivaltion
paikallisia toimeenpano-organisaatioita. Kehitysgaus on jatkunut kiivaimman vai-
heen jalkeenkin, silla valtio on laajentanut kunttehtavia ja muuttanut lainsaadantéa
yha velvoittavampaan suuntaan. Suuri osa kuntibtitestd on sdadetty ehdottomiksi
palveluvelvoitteiksi, joista kuntien on vastattauppumatta siitd, minkalaiset taloudel-
liset voimavarat niilla on tehtévista selviytymiae® Tassa mielessa kunta-valtio -
suhteen kehityksessé ilmenee kahdensuuntaisianesgjéa. Yhtaalta on ollut julkilau-
suttuna linjauksena lisdéntyvan vapauden suuntkyedien suurempi vapaus, desentra-
lisointi ja sdantelyn purkaminen. Toisaalta on tl#htavissd vahenevan vapauden
suunta, silla erilaisten oikeuksien sdantely jatiemvelvoittaminen erityislainsaadan-

nodlla on johtanut itsehallinnon liikkuma-alan tasaliseen kaventumiseéh.

Kunta-valtio -suhteen saantelymallin perusjanntteroidaan luonnehtia seuraavasti.
Valtion intressissé on huolehtia siitd, ettd peikmadet ja peruspalvelut on turvattu so-
siaalisesti ja alueellisesti tasapuolisesti, mikillgttaa riittavan yksityiskohtaista ja
velvoittavaa lainsaadantoa. Valtio pyrkii pitamgékkisen menotalouden kurissa. Kun-
nat taas tavoittelevat riittdvaa toiminnallistatgdoudellista liikkumavaraa. Tassa mie-
lessa lainsdadannoén ja sen noudattamisen valvdohsinolla mahdollisimman valjaa,

jotta palvelujen jarjestamisessa voidaan ottaa hommpaikalliset olosuhteet. Lisaksi

% HE 309/1993 vp, s. 26. Rahoitusperiaate sisaltiyyikdan Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan periaatteisiin (9 artiklan 2 kappale).

8 peVM 25/1994 vp, s. 3.

8 HaVvM 18/1994 vp, s. 3.

89 Ks. esim. PeVL 13/1993 vp, s. 2.

° Mutanen 2012: 29-30.

1 Ryynanen 1999: 150.
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kunnat pyrkivat huolehtimaan siita, etta valtio lbsau riittavalla taloudellisella pa-
noksella kuntien jarjestamien palvelujen kustaniink$

Valtion ja kuntien valinen kustannustenjako, valteuuksien tasaus ja rahoitusavus-
tukset ovat jatkuvan keskustelun ja kiistelyn aiaeivaltio on 1990-luvulta I&ahtien ve-

taytynyt rahoitusvastuustaan leikkaamalla kuntiahienosuuksia, mutta se ei ole alen-
tanut vastaavasti rahoitettavien palvelujen maaika standardia. Samat palvelut olisi
tuotettava ja palvelutaso turvatta siita huolimati@kka vuotuiset valtionosuudet ovat
vahentyneet® Sauri toteaa kuntien ja valtion suhteen johtavastaun hamartymiseen.

Valtiovalta maarittelee kuntien talouden kulloisenkilan. Jos valtio katsoo kunnilla

olevan taloudellista likkumavaraa eli jos kuntimsikate on positiivinen, se on tavat-
tu ulosmitata tavalla tai toisella. Sauri pitda er@kmia kuntapaattdjan nakokulmasta
tolkuttomana. Jos kunta hoitaa asiansa hyvin jatdaoperuspalvelut tehokkaasti, se
vaarantaa samalla kaikkien kuntien intressin valseuraavan vuoden budjettia laadit-
taessa. Kun kuntatalous nayttdd hieman positiivisalta, valtiovalta saattaa kayttaa

kuntien resursseja oman talousarvionsa tasapainistan”

VM:n asettaman tyoryhman raportin mukaan kuntié¢néd@en maara on kaksinkertais-
tunut vuodesta 1990. Kunnilla on selvityksen mukaarsaat 530 lakisdateista tehtavaa.
Kuntien tehtavien lisays oli ennatyksellisen sueténkin 1990-luvulla. Tahti nayttaa
hiukan hiljentyneen 2000-luvulla, mutta kiihtyne&mas jonkin verran 2010-luvulla.
Tehtévien alkuperaé ja kirjautumista eri vuosikymitte tosin hamartavat esimerkiksi
lainsdadannodn kokonaisuudistukset, jolloin entiskiavia on saatettu kirjata uudelleen
joko sellaisenaan tai hiukan muutetussa muodossatavien lisaysta on silti tapahtu-
nut. Tehtavien lisaksi kunnilla on yli 970 naistdtiévista johtuvaa velvoitetta seka rei-
lut 80 suunnitteluvelvoitett®. Hallitusohjelmassa todetaan kuntien tehtaviirtykin:
"Kuntatalouden vakautta ja kestavyytta edistetd@distamalla kunta- ja palveluraken-
teet, vahvistamalla kuntien tulopohjaa, parantama&lnnallisen toiminnan tuottavuut-

ta ja vaikuttavuutta seké rajoittamalla kuntien téhien laajentamista®

2 Harjula & Prattala 2012: 7.

% Sipponen 2000: 183.

% Sauri 2003: 38-40.

% Valtiovarainministerio 2013: 17-19, 33, 38, 41.
% valtioneuvosto 2011: 75.
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Kuntien johdossa on kypsynyt pyrkimys vapautuatgdis tehtéavista tai supistaa niita,
vastustaa subjektiivisten oikeuksien lisaamistdjattaa subjektiivisia oikeuksia tarve-
harkintaisiksi seka salyttaa kuntalaisille lisddaanvastuutd. Nummela ja Ryynédnen

ovat katsoneet, etta julkisen hallinnon taustalévitia arvovalinnoilla on suuri merki-

tys ja ettd siksi tavoitteeksi olisi asetettav&igen hallinnon kehittamisessa muun mu-
assa kansalaisten tarpeita tyydyttava, alhaalta ghjautuva kuntaldhtdéinen hallintora-
kenne, jossa toimijoilla on omaa vastuuta palvejegielman sisallosta ja taloudesta.
Hyvinvointipolitikassa olisi luovuttava liialliséa valtiokeskeisyydesta ja luotettava
paikallisyhteisokeskeiseen solidaarisuuteen. Jettkisallinnon jarjestamisen arvovalin-

tojen lahtokohtana on vastattava kysymykseen: watéen valtio ja kunta ovat olemas-
sa?®

Julkisen vallan ja kansalaisyhteiskunnan suhde kit esilla esimerkiksi Isossa-
Britanniassa, jossa pyritaddig Society-hankkeella luomaan uudenlaista yhteiskunta-
mallia. Sen ajatuksena on, etta hyvinvointiyhterskan peruskivi ei ole sen julkinen
sektori, vaan yhteisollisyys. Hankkeen keinoinaigalohkaisee ihmisia ottamaan aktii-
visen roolin oman kuntansa asioiden hoitamisessalfaa delegoidaan alaspéin paikal-
liselle tasolle niin taloudellisissa kuin hallinfisissakin asioissa. Taustalla on ajatus,
ettd paikalliset ihmiset tuntevat paikalliset olotet ja tarpeet kaikkein parhaiten.
Suomessakin on joka tapauksessa julkisten resaorssibentyessa ja lahipalvelujen
etdantyessa etsittdva uusi keinoja, miten kangakaiskuntaa ja ihmisten asuinalueil-

leen muodostamia verkostoja ja yhteiséja voida#dsien vallan tukemana vahvist&a.

%" Sipponen 2000: 334.
% Nummela & Ryynanen 1996: 45.
% Pihlaja & Sandberg 2012: 125, 172.
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3. KUNTIEN VALINEN YHTEISTYO
3.1. Katsaus kuntien yhteistydn historialliseerstaan

Kuntien rajalliset voimavarat ja kasvava tehtavara@yat muodostaneet yhtalon, jonka
ratkaisemiseksi on syntynyt kuntien yhteisty6. Kayhitymajarjestelman avulla on kat-
sottu voitavan poistaa sekd puuttuvasta ylemmasasta itsehallinnosta peruskuntaa
suurempana hallinnon tasona ettd kuntakoon piestaigie siita johtuvien voimavaro-
jen niukkuudesta aiheutuvia ongelm?aNykyisten kuntayhtymien historia ulottuu rei-
lusti yli sadan vuoden padhéan. Vuoden 1865 kursaaétuksessa oli sddnnoksia kunti-
en yhteistoiminnasta, mutta kaytanndssa yhteistaankehittyi vasta 1920-luvulla.
Kuntien yhteisty6ta helpotettiin kunnallislain maksella vuonna 1932, jolloin tuli
mahdolliseksi uusi julkisoikeudellinen yhteiddntainliitto. Se liséasi kuntien vapaaeh-
toista yhteistyotad, joka nahtiin tuolloin maakutgahallintoa parempana ratkaisuna.

Vapaaehtoisen yhteistyon katsottiin vastaavan pasiaritsehallinnon ihannett&*

Pakolliset kuntainliitot tulivat kuvaan tuberkulolagn (649/1948) myodta. Yhteistoimin-
taan luotiin 1960-luvulla kaynnistetyn suuren kuntdistushankkeen yhteydessa uusi
kasite kuntien yhteistoiminta-alyeraikkakin sen soveltaminen jai varsin epamaékaise
si. Kuntainliittojarjestelma kasvoi ripeésti ja kamliittojen maara saavutti huippunsa
vuonna 1975, jolloin niité oli 395. Yhdyskuntasuiitelusta vastanneet seutukaavaliitot
yhdistyivat 1990-luvun alussa aiempien maakuntajén kanssa nykyisiksi maakuntien
litoiksi. Paisunut ja pirstaleinen kuntainliittojastelmé haluttiin koota tarkoituksen-
mukaisemmaksi kokonaisuudeksi ja vuonna 1991 n@iherikoissairaanhoidosta huo-
lehtivaa kuntainliittoa korvattiin 21 sairaanhoitiofjd. Kuntainliitot muuttuivat nykyi-
seen muotoonsa kuntayhtymiksi vuoden 1993 alustmti&n yhteistoimintamahdolli-
suuksia laajennettiin ja yhteistoiminta tuli paagaeesti mahdolliseksi myos lakisaa-

teisissa tehtavissa suoraan kuntalain perusté@lla.

190 Manninen 2010: 414.

101 KM 1993:33, s. 97; Manninen 2010: 414,

192 Manninen 2010: 392, 414-422; HE 70/1992 vp, s110Samalla tuon kunnallislakiin tehdyn osittai-
suudistuksen yhteydessa kuntien yhteistoimintafeioa sdannoksia valjennettiin. Kuntayhtyma on sup-
peammin saannelty kuin kuntainliitto. Uudistetuiisddkset siirrettiin lahes sellaisinaan kuntalath 1
lukuun. Harjula & Prattala 2012: 629; HE 70/1992 gp9-11. Naiden saanndsten lahtdkohtana olivat
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Aiempi kuntainliittomainen yhteistoiminta muodostuarsinkin alueellisessa yhteis-
tyosséa jaykaksi, byrokraattiseksi, eristaytynegksialta ja vastuu jakautuivat epatasai-
sesti kuntainliiton ja sen jasenkuntien kesken. tidumhiittohallinto oli etaalla jasenkun-
nista ja kuntalaisista. Liittovaltuuston asema yéna paattksentekoelimena ei vastan-
nut sille asetettuja odotuksia, silla todellineftaali liittohallituksella, johon sen alais-
ten toimielimien liséksi tuli valita vain poliiti; puolueisiin kuuluvia henkil6ita. Ja-
senkuntien oli mahdollista vaikuttaa valintoihirirvaalillisesti’®® Tama vei kuntainliit-
tolaitoksen puolueiden piirijarjestdjen kabinettipdan valtaan. Kuntien valitsemat
edustajat eivat liittovaltuustossa yleensa edustakintaa tai kuntalaisia, vaan puoluei-
ta. Kunnalla oli kaytdnnossa vahaiset mahdollistkaatrolloida kuntainliittojen toi-
mintaa. Kuntien paikallisen yhteistyon tarkoitukseperustamien vapaaehtoisten kun-
tainliittojen yhteys jasenkuntiin oli jossain maaalueellisia kuntainliittoja kiinteampi,
silla poliittisten piirijarjestdjen intressi ei ydasa kohdistunut niihin. Toisaalta paatos-
valtaa siirtyi niidenkin kohdalla kunnalta kuntaitalle, ja jokainen oikeushenkilo pyr-

kii luonnostaan esiintymaan itsenaisené ja omatbpuadtaansa suojelevatfd.

Suomessa oli 136 kuntayhtymaa vuonna 281 Xiiden maaran kehitys on ollut 2000-
luvulla samansuuntainen kuntien lukumaaran karedsae on vahentynyt. Esimerkiksi
vuonna 2000 kuntayhtymid oli viela kaikkiaan 24@itén vahennysta on tapahtunut
kansanterveystyon kuntayhtymien kohdalla. Samallatayhtymien luonne on muuttu-
nut, kun tehtavapiiriin on tullut myos sosiaalibool asioita. Myés ammatillisen koulu-
tuksen kuntayhtymien méaéra on laskenut. Enitendgintymia on terveydenhuollossa ja
sivistystoimessa’® Paras-hankkeen myota kuntien yhteistyd toisaakigehi yhteistoi-
minta-alueiden muodostamisen myo6ta, ja kuntayhtgni@hentyneestd maarasta huo-
limatta yhteistyota tehdaan aikaisempaa enemmantéisanta- eli vastuukuntamallilla

tai erillisten yksittaisia tehtavia koskevien yisteimintasopimusten perusteeffa.

periaatteet yhteistoiminnan vapaaehtoisuudestgsjamisen joustavuudesta, tehtdvien monialaistades
ja jasenkuntien paatdsvallan lisdamisesta. Kunyayasaannoksilla korostettiin myods kuntien omistaja-
roolia. KM 1993:33, s. 167.

193 HE 70/1992 vp, s. 8-9.

% Heuru 2000: 228.

1% HE 31/2013 vp, s. 23.

1% Mykkénen 2012: 14; HE 155/2006 vp, s. 27.

197HE 31/2013 vp, s. 23.
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3.2. Kuntien yhteistyon lahtokohdat ja oikeudelfingerusta

Kunnallishallinnon tulisi periaatteessa olla jargsy niin, etté kaikki kunnat ovat riitta-
van suuria ja vahvoja pystyakseen yksinaan selwign niin lakisaateisista tehtavis-
taan kuin sellaisista yleiseen toimialaan kuulavitghtavista, joista huolehtiminen on
katsottava tarpeelliseksi. TAméa voidaan ilmaist@snyiin, ettd kunnille ei tulisi antaa
pakollisia tehtavia eika edellytettava niiltd yles toimialaan kuuluvia toimenpiteita,
joista kaikki kunnat eivat niiden koko ja voimavataiomioon ottaen pysty selviyty-
maan. Kaytanndssa kunnallishallinnon jarjestelm&aeiolla ndin kaavamainen, silla
kuntien valilla vallitsee suuriakin eroja palvelnjéarpeen ja kunnan taloudellisten ja
muiden voimavarojen suhteen. Liséksi yhteiskunsatlikehityksen myéta kuntiin koh-
distuu jatkuvasti lainsdatajan ja kuntalaisten lfahpainetta ottaa uusia ja entista vaati-
vampia tehtavia hoidettavaksi ja yha useammat asiat vaatineet aikaisempaa laa-
jemmissa puitteissa tapahtuvaa tehtavien hoidgesj@mistd®®

Etenkin sellaisille kunnille, joiden toimintaedeiiset ovat muita heikommat, yhteis-
toiminta on viela tarkedmpé&aa ja monimuotoisempaantien valinen yhteistyé onkin
monipuolistunut ja noussut yha merkittavanpaan asenkunnallisten palveluiden jar-
jestamisen turvaamises¥4.Yhteistoiminta on joustavaa, siitd koituu saagsée tur-
vaa palvelutuotannolle riittavan laajan kayttajakam. Yhteistoiminnalla on pyritty pa-
rantamaan myds palvelujen laatua ja varmistamagyisatojen asiantuntemuds® Kun-
tien yhteistoimintatarve ja -velvoitteet ovat aleen lisaantymassa ja palvelujen jarjes-
taminen ja niiden hallinto on eriytyméasséa sektta@it Yhteistoiminnan lisd&ntyminen
tarkoittaa liséksi sita, etta yha suurempi osa kmninudjetista sidotaan yhteistoiminta-

organisaation paatoksilta*

Kuntien yhteistoiminnan lahtokohtana on vapaaeht@gaikallisen itsehallinnon peri-
aatteen mukaisesti. Periaate on kirjattu myos Eraongaikallisen itsehallinnon perus-

kirjaan, joka edellyttéda, ettda kunnilla on oltavitdava vapaus oman organisaationsa

1% Hannus 1982: 151.

199 Narikka 2006: 110.

MOHE 192/1994 vp, s. 58; HE 155/2006 vp, s. 28.
U HE 31/2013 vp, s. 39.
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muotoilussa. Paikallisviranomaisilla on tehtavientéimiseksi oltava asianmukaiset hal-
lintorakenteet. Peruskirjan 6 artiklan 1 kohdan emark”Ottaen huomioon lainsdadan-
non yleisemmaéat maaraykset paikallisviranomaistersaatava paattaa sisaisesta hal-
lintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen pasialltarpeisiin ja varmistaakseen te-
hokkaan hallinnon.”Kuntien keskindisille yhteisty6jarjestelyille orasallisessa lain-
saadanndssa lupa asettaa vain sellaisia rajoituidia@a ovat valttamattomia julkisen
hallinnon jarjestelman yhtenaisyyden turvaamisé¥siJotta erityissaannokset eivat
loukkaisi paikallisen itsehallinnon peruskirjaakjantien vapautta paattdd omasta sisai-
sestd hallinnollisesta rakenteestaan, on KuntaL83%8& s&annos, joka antaa kunnille
vapaat kadet kayttaa kaikkia kuntalaissa saadethigistoiminnan muotoja riippumatta

muiden erityislakien mahdollisesti sisaltamistéeéilaisista maarayksist

Kuntien oikeudesta yhteistoimintaan sisaltyvat sé#set peruskirjan 10 artiklaan pai-
kallisviranomaisen yhdistymisvapaudestd. Paikallisviranomaisilla on tehtaviaan
hoitaessaan oikeus harjoittaa yhteistyota ja lasetamissa rajoissa muodostaa yh-
teenliittymia muiden paikallisviranomaisten kansgg#eisia etuja koskevien asioiden
hoitamiseksi”, ”2. Paikallisviranomaisten oikeusWua yhdistyksiin yhteisten etujensa
turvaamiseksi ja edistamiseksi ja paikallisviranasten kansainvalisiin liittoihin tun-
nustetaan kussakin valtiossga ”3. Paikallisviranomaisilla on oikein laissa saagdt

l& edellytyksilla olla yhteistydssa muiden valtendvastaavien viranomaisten kanssa.”
Artiklan mukaan kunnallisten alueyhteistjen yhigisbn suojattu niin samantasoisilla
kuin erilaisillakin tasoilla, seka jasenvaltiondla etta valtakunnan rajat ylittavasti, se-
k& julkisoikeudellisessa etta yksityisoikeudells®ga niin epaitsenaisissa kuin kunnista

riippumattomissa muodois$&:

Kuntalain mukaan kunta hoitaa sille laissa sdadetytivat itse tai yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa. Tehtavien hoidon edelly@@apalveluja kunta voi hankkia

myds muilta palvelujen tuottajilta (2.3 8). Kuntaka ei nain ollen aseteta nimenomai-
sia rajoituksia, vaan sdannos sallii varsin ladgésan tehtavien siirtamisen kuntien yh-

teistoimintaorganisaatioille. Harjula ja Prattat#ebivat, etta kuntien vapaaehtoisessa

M2 HE 192/1994 vp, s. 58; Heuru ym. 2011: 307.
13 Heuru ym. 2011: 307.
114 Ryynanen & Telakivi 2006: 123-124.
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yhteistyossa tapahtuvaa tehtavien siirtymista leintyhteistoimintaorganisaatioille ei
ole juuri arvioitu kuntien itsehallinnon perustuskuojan kannalta, vaikka sekin mer-
Kitsee tehtavien siirtymistd kuntalaisten suoraafitseman valtuuston paatdsvallasta
valillisen demokratian piiriit*® Sallinen on kiinnittanyt tahan huomiota ja katspnu
ettd PeV ei ole lausuntojensa perusteella ottaauinktiukkaa kasitysta vapaaehtoisen
tehtavapiirin suojaan. Han nakee, ettd valiokuritsl woinut pohtia kysymysta enem-
mankin, silla vapaaehtoiseen tehtavapiiriin puuthen tehtavien siirtamisen yhteydes-

sa kaventaa niin ikaan kunnan omia toimintamahslallksia'®

Méaenpaa muistuttaa, ettd huolimatta yhteistoiminmahdollisuuden korostamisesta,
lahtokohtana on silti seka perustuslain ettd Euaogpaikallisen itsehallinnon peruskir-
jankin mukaan kunnan oma, itsendinen vastuu tedttiui-’ Myos kuntalain hallituk-
sen esityksessa painotetaan, ettd kunta voi siiefd@via yhteistoiminnassa hoidetta-
viksi aina, kun se on tarkoituksenmukaista ja kéiytissd mahdollista. Kunnan asema
kansalaisten itsehallinnon perusyhteiséna edeflyitiitenkin, ettd se sailyttaa paaosan
yleisen toimialan piiriin kuuluvista tehtavista aetéan ja toimintakykynsa sellaisena,

ettéd se voi niista selviytyd®

Lakisdateiset tehtavat voidaan hoitaa yhteistoiassa silloinkin, kun erityislaissa ei
ole yhteistoiminnan mahdollisuudesta saadettyejjdita ole nimenomaisesti kielletty.
Toisaalta ndiden tehtavien on pysyttdva kunnarkdatayhtyman viranomaisten hoi-
dossa, jotta virkavastuu-, julkisuus- ja oikeusaun@kokohdat voidaan ottaa asianmu-
kaisesti huomioon. Yleisena oikeusperiaatteenaanhastaan pidetty, etté julkisia vi-
ranomaistehtavia on hoidettava julkisen hallinnomtelimilla ja virkavastuulla. Vi-
ranomaistehtavia ei taman periaatteen mukaiseglavantaa esimerkiksi osakeyhtion
hoidettavaksi muuten kuin erikseen lailla valtuntddla. Viranomaispaatoksen taytan-
toonpano saattaa edellyttad palvelun hankkimistagr ei kunnan lakisdateisestikdan

15 Harjula & Préattala 2012: 43.

118 Han viittaa lausuntoihin PeVL 2/1970 vp, PeVL 1984 vp, PeVL 11a/2002 vp, PeVL 21/2002 vp ja
PeVL 65/2002 vp. Ks. Sallinen 2007: 114-117.

17 Maenpaa 2012: 280.

U8 HE 192/1994 vp, s. 119.
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hoitamissa asioissa ole yleensa esteita silloin, téiytantoonpano edellyttaa vain tosi-

asiallisia toimia-*®

3.3. Kuntien sopimusyhteisty6

Kuntalain yhteistoimintamuodoissa on kysymys jubigudellisesta yhteistyosta, joka
perustuu kuntien valisiin sopimuksiin (76.1 8). [&@et sopimukset voidaan jaotella
seuraavasti: 1) kunta hoitaa tehtavan yhden tamsen muun kunnan puolesta ja 2)
tehtavan hoitaa kuntayhtyma (76.2 8). Ensimmaisestédosta on perinteisesti kaytetty
nimitysta sopimuksenvarainen yhteistoiminta taiissyhteistyd. Sopimus voi koskea
esimerkiksi yhteisen viran perustamista ja siitéeatuvien kustannusten jakamista, vi-
ranomaistehtavien hoitamista ostopalveluina (76.3aB yhteisen toimielimen asetta-
mista (77 8). Naissa tapauksissa yhteistoimintatenaei perusteta erillista oikeushen-
kilod, vaan yksi kunta, ns. isdntdkunta (vastuuikrioitaa tehtavat muiden sopijakun-
tien puolesta. Tall6in voidaan sopia, etta isédntélam toimielimeen, joka huolehtii teh-
tavasta, valitsevat osan jasenistd asianomaiset kawmnat (77.1 8). Jasenia toimieli-
messa voivat talldin olla asianomaisten kuntiertasmsan toimielimeen vaalikelpoiset
henkilot (77.2 §}%°

Kuntien yhteiseen toimielimeen toisesta kunnastduwgésenet ovat oikeastaan kum-
mankin kunnan luottamushenkil6itd. Sopimusperusstésyhteistoimintaan ryhtymises-
ta paattaa lahtokohtaisesti valtuusto, mutta myd@sn&nhallitus ja lautakunta voivat
paattdd sopimuksesta, jos asia kuuluu niiden témamaeikd tdhan ole muuten estetta.
Sopijakunnilla on yleensa sanottavansa asian h@idokali, ettd niitd on kuultava en-
nen tarkeampien ratkaisujen tekemista, esimerkikgeisen viranhaltijan vaalista. Ne
joutuvat myds sopimuksessa maarattyjen perustemdgalla osallistumaan tehtavan

hoidosta aiheutuviin kustannuksfift.

19 Harjula & Préattala 2012: 158-159; Heuru ym. 20310; HE 192/1994 vp, s. 59.

120 Harjula & Préattala 2012: 632—633. Yhteinen toinmian nimestaan huolimatta yhden sopimuskunnan
toimielin, joka on kyseisen kunnan valtuuston jakanhallituksen alainen. Hannus ym. 2009: 454.

121 Hannus ym. 2009: 204, 442.
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Sopimusjarjestelya ei pideté joka suhteessa tygditta yhteistoiminnan muotona, kos-
ka kunnat eivat ole siind tasavertaisessa asembssadkuntamalli on osoittautunut
ongelmalliseksi esimerkiksi talouden ohjaukseregtgmisessa, silla isantdkunnan ase-
ma on nahty lilan vahvana muihin sopimuskuntiin deit* Isantakuntakunnan otto-
oikeusmahdollisuus KuntaL 51 §:n saatamin rajoitukshvistaa isantdkunnan asemaa
yhteisessa paatoksenteossa ja sen on katsottaifjoigdanteissa muodostuneen jopa yh-
teistoiminnan esteeksi. Isantdkunta on kayttangt-oikeutta tilanteissa, joissa silla on
ollut toisenlainen kasitys asian ratkaisusta, vaikkuut sopijakunnat ovat olleet yhtei-
sen toimielimen paatoksen takana. Yhteistoimintasoksen maarayksella voidaan
kuitenkin poistaa tai rajoittaa isantakunnan ofteeos yhteisen toimielimen paattamiin
asioihin. Rajoitus voi olla myds osittainen. Yhteimintasopimuksen lisdksi isanta-
kunnan hallintosaantoon tulisi talléin selkeyderokai ottaa vastaava maarays rajoituk-
sesta?® Vastuukuntamalli on todettu ylikunnallisen yhtgist organisointimuotona
ongelmalliseksi perustuslain demokratiaulottuvuu#annalta. Ongelmallisia seikkoja
ovat muiden kuin kuntien kuin vastuukunnan nakoladta valtuuston rooli ja siihen
liittyva budjettivalta, asukkaiden osallistumis-yaikuttamismahdollisuudet seka muu-
toksenhakuoikeuksien toteutuminen. Vastuukuntaroallialla hetkella vahaisesti sdan-
nelty, silla se on tarkoitettu l&hinné& taloudellisga muulta merkitykseltd&n vahaisten

tehtavien hoitamiseeh?

3.4. Kuntayhtyma yhteistydmuotona

Kuntayhtyma on kuntien yhteisten, pysyvaisluonarisiehtavien hoidossa jollakin teh-
tavaalueella kaytetty yhteistydbmuoto. Kuntayhtynmé itsendinen julkisoikeudellinen
oikeushenkild, jolla on oma hallintonsa ja talo@nja jonka toiminnassa noudatetaan
kuntalakia soveltavin osin (80 8). Se perustetaartign valtuustojen hyvaksymalla pe-
russopimuksella (78.1 8), jossa sovitaan kuntayhtypaatoksenteon organisointi (78.3

§:n 1 kohta)®® Kuntien yhteistydelimilla, kuten kuntayhtymilléj ele kuntien tapaan

122 Hannus ym. 2009: 443, 500.

123 HE 8/2006 vp, s. 8, 15; Harjula & Préattala 201284
124 5psiaali- ja terveysministerié 2013: 153.

125 Heuru ym. 2011: 315; Narikka 2006: 110.
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yleista toimivaltaa. Niiden toimivalta perustui mmin lainsaadantoon, nyt paaasiassa
yhteistykuntien valiseen perussopimuks&E&rKuntayhtyméassa jasenkuntien paatos-
valtaa kayttaa joko kuntayhtyman yhtymé&kokous taiunperussopimuksessa sovittu
toimielin, yleensa yhtymavaltuusto (81.1 8). Laimkaan on my6s mahdollista, etta
kuntayhtymall& on vain yksi toimielin, tavallisestallitus. Kuntayhtyman organisaa-
tiovaihtoehtojen yksityiskohdat, samoin kuin setdmuita toimielimid (hallitus, lauta-
kunnat, jaostot) kuntayhtymalla mahdollisesti od.288), jaavat paljolti sovittavaksi

kuntien kesken perussopimukse$<a.

Kunnan yhtymé&kokousedustajan valitsee paasaantolsgmanhallitus. Peruskunnan
valtuusto voi kuitenkin paattaa, etta se valitstheseajat itse tai ettd heidat valitsee jokin
muu kunnan toimielin (81.3 8). Myos yhtyméavaltutugin lukumaarasta ja aanivallan
perusteista sovitaan muiden ohella perussopimuks@&3 8:n 2 kohta). Perussopi-
muksessa on lisaksi mahdollista sopia, ettd kutyayén muun toimielimen tai yhty-
makokouksen jasenten ja varajasenten tulee olenfamtien valtuutettuja (82.4 &Y
Kuntayhtyman yhtymakokoukseen valitut edustajatt demtansa luottamushenkil6ita
ja samalla kuntayhtyman luottamushenkilditd. Samwsk&e jasenia ylinta paatdosvaltaa
kayttavassa toimielimessé sellaisessa kuntayhtyimisssa ei ole yhtymakokousta. Ne
kuntayhtyman toimielinten jasenet, jotka on valinkuntayhtyman toimielin eika ja-
senkunnan valtuusto tai kunnanhallitus, ovat kumtaypan luottamushenkilditéa, mutta

eivat oman kuntansa luottamushenkil3fta.

126 Ryynanen 1999: 203.

127 Hannus ym. 2009: 459, 478-480. On syyta huométakan paatdsvalta siirtyy kuntayhtymalle, luo-
puu yksittdinen kunta samalla kuntayhtyman toingalauuluvissa asioissa paatésvallastaan ja voirtdma
jalkeen vaikuttaa asioihin kuntayhtymaan valittuydgrlyméakokousedustajien tai muiden luottamushenki-
I6iden kautta.

128 vyaalikelpoinen kuntayhtyman toimielimiin on herikiljoka on vaalikelpoinen kuntayhtyméan jasen-
kunnan luottamustoimeen KuntalL 34.1 §:n asetta@jiituksin (82.1 8) seka 81.1 §:ssa tarkoitetun-kun
tayhtyméan toimielimen jaseneksi 82.2 §:ssa sddyinalbjoituksin. On huomattava, ettd kuntayhtyman
johtokuntaan ja toimikuntaan voidaan valita sekbakin henkild, joka ei ole vaalikelpoinen kuntayhty
man muihin toimielimiin tai jonka kotikunta ei dkeintayhtymén jisenkunta (82.3 8).

129 Hannus ym. 2009: 204. Ryynanen katsoo kuntayhtytagipavan paremmat poliittisen ohjauksen
edellytykset verrattuna siihen, etta asioista \agakko erilaisia toimijoita (esim. sopimusjargst),
jolloin eri toimijoiden verkottunut rakenne on omgellinen paitsi demokratian, myds perinteisenihall
to-oikeudellisen ajattelun nékdkulmasta, jolle anrtusomaista muun ohella toimivaltuuksien selkeys.
Ryynéanen 2004: 71.
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Yhtymakokous ja yhtymavaltuusto eroavat toisistd@mnna siing, etta yhtymako-

kousedustajat voidaan valita kuhunkin kokouksedkseen, kun taas valtuutetut vali-

taan aina sovituksi toimikaudeksi. Puoluepoliittigeimasuhteet muodostavat poikke-
uksen edustajavalinnoissa. Kuntien yhteisty6orgetisiden ongelmaksi on nahty, etta
niiden paatoksentekoelinten kokoonpano ei vastéastbiminta-alueen kuntien poliit-

tisia voimasuhteita. T&han on syyna se, etta kikima valitsee ylimpaan paattavaan
elimeen suurimpien ryhmien edustajia. Kuntalaisdadstaankin, ettd kuntayhtyman
muiden kuin kuntayhtyman paattavan toimielinteeéukokoonpanoltaan vastata jasen-
kuntien valtuustoissa edustettujen ryhmien suhst@laniosuutta kuntayhtyman alu-
eella (81.4 8). S&annosta ei siis sovelleta yhtyrkéikseen ja -valtuustoon, eika yhty-

mabhallitukseen yhden toimielimen kuntayhtym&s8a.

Sairaanhoitopiirin kuntayhtyman perussopimukses&araitiin sairaanhoitopiirin jakaan-
tumisesta kunnittain sairaanhoitoalueisiin. Sainméoalueiden toimintaa varten sairaan-
hoitopiirissa toimivat perussopimuksessa edellytegftuuston toimikaudekseen asetta-
mat, kuntayhtyman hallituksen alaiset lautakunBairaanhoitoalueen lautakunnan jase-
net, varajasenet, puheenjohtaja ja varapuheerngololajvalittava siten, etta lautakunta
vastasi kokoonpanoltaan jasenkuntien valtuustadsiatettuina olevien eri ryhmien kun-
nallisvaaleissa koko kuntayhtyméan saamaa aani@svaélilaissa sdadetyn suhteellisuus-
periaatteen mukaisesti eika naiden ryhmien asiais@masairaanhoitoalueen alueella
saamaa aaniosuutta. KHO 2012: 72.

Kuntayhtyman perussopimusta voidaan muuttaa, jbsntdin kaksi kolmannesta ja-
senkunnista sitd kannattaa ja niiden asukaslukudbmtaan puolet kaikkien jasenkun-
tien yhteenlasketusta asukasluvusta (79.1 8). dagsdn on lain mukaan oltava kun-
tayhtyman jasen jollakin toimialalla ja maaratydiueella, ei sitd voida ilman suostu-
mustaan velvoittaa osallistumaan uusien vapaadhioishtavien hoitamiseen ja naista
aiheutuviin kustannuksiin (79.2 8). Kasitelless@aainitun KuntaL 79 8:n muutosta,
jolla tehtiin mahdolliseksi pakkokuntayhtyman pemgimuksen muuttaminen yksimie-
lisyytta vaatimatta kahden kolmasosan enemmistBld/ toi esille, etta lakiehdotuksen

mukainen paatoksentekomenettely saattaa johta@nsigita pakkokuntayhtymassa va-

130 Harjula & Prattala 2012: 654, 659—-660. Puoluessien huomioon ottamista valinnoissa ei kaiketi
haluttu jattaa paikallisten ratkaisujen varaangmrollen kuntalakiin palautettiin vuoden 1993 lesilu-
distuksessa poistettu sdannds. Samankaltainendsiaisdltyi jo vuoden 1976 kunnallislakiin, jollose
koski kuntainliiton liittohallitusta ja sen alaisiaimielimia. Nykyinen saédnnds koskee kaikkia mukiten
kuntalain 81.1 §:ssé tarkoitettuja toimielimid. Rgpoliittisen edustavuuden toteuttaminen tuottaai
naan vaikeuksia esimerkiksi tulkintaongelmien myd@&éa se ole aivan ongelmatonta nykyisessakaan
jarjestelmassa. Hannus ym. 2009: 480-483.
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hemmistdon jaava jasenkunta joutuu kuntayhtymaongsepimuksen muuttamisen joh-
dosta alistumaan epdaedullisina pitdAmiinsd muutok&iinivaltaa ja taloudellisia seikkoja
koskevissa kysymyksissa. Téallaisilla seikoilla wéiliokunnan mukaan ainakin valilli-
sesti yhteyttd kuntien itsehallinnon perustuslaimassesti turvattuihin osatekijéihin.
Toisaalta se kuitenkin totesi, etta jo kuntien wgbaminen lailla osallistumaan kun-
tayhtymaan rajoittaa tietyssa maarin kuntien itsiztea.**

PeV katsoi liséksi, etta hallinnon tarkoituksennig&an jarjestamiseen yhteisia tehtavia
hoidettaessa kuuluu, etté yksi kunta ei voi vasksstllaan estaa hallintojarjestelmén tai
jasenkuntien keskinaisten oikeuksien ja velvolligien muuttamista ja etta yhteistoi-
minnan onnistuminen vaatii jatkuvasti toimintakysgm paatoksentekojarjestelman.
Taltd kannalta katsottuna maardenemmistdpaatoksepekkokuntayhtyman perusso-
pimusta muutettaessa on taysin hyvaksyttava. Vaidassoa, etta juuri sairaanhoidon,
erikoissairaanhoidon ja erityishuollon alojen pakkatayhtymien toiminnan taloudelli-
suus ja tehokkuus on yleisen edun kannalta eritytdekeaa. Vaatimus jasenkuntien
kahden kolmasosan maardenemmistosta on riittavaudsen maardamisvallan esta-
miseksi. Yksittdisen kunnan kannalta on lisdksirhatiava, etta perussopimusta muu-
tettaessa on noudatettava hallinnon paatoksentelewesti kohdistuvia rajoitusperi-
aatteita, kuten tarkoitussidonnaisuus- ja suhteliperiaatetts?

3.4.1. Lakimaarainen yhteistyd kuntayhtymissa

Kuntayhtymaan kuuluminen on paaosin vapaaehtomt#ta tietyilla tehtavaalueilla
lainsaadants velvoittaa kunnat keskinaiseen yuieintaan™** Kuntien on kuuluttava
erityislakien perusteella ns. pakkokuntayhtymiioitg ovat sairaanhoitopiirit (erikois-
sairaanhoitolaki 1062/1989), erityishuoltopiiriaki kehitysvammaisten erityishuollosta
519/1977) ja maakuntien liitot (maankaytto- ja rakeslaki 132/1999 ja laki alueiden

kehittamisesta 1651/2009). Lisaksi pelastuslai®{3711) mukainen alueellinen pelas-

131 pevL 31/1996 vp, s. 2.

132 Ennen muutosta sopimuksen muuttaminen edellystiksiikkien jasenkuntien yksimielisyytta. PeVL
31/1996 vp, s. 1-2.

133 pakkokuntayhtymésaannoksilla on tarkoituksenaatarpalveluverkoston kattavuus. HE 70/1992 vp,
s. 9.
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tustoimi on jérjestetty lakisaateisena yhteistotamia>* Kuntalailla ei syrjayteta saa-
doksia, joissa kunta on velvoitettu olemaan jasarmakkokuntayhtymassa ja niista on

voimassa, mita erikseen saadetddn (KuntalL 76.4 8).

Kuntien pakollisista yhteistoimintaelimista on sétig tavallisessa lainsaadantojarjes-
tyksessa jo usean vuosikymmenen dfarPeV on nimenomaisesti todennut, etta julki-
nen hallinto toisaalta valtion toimialalla ja taadta kuntien yhteisia tehtavia hoidettaes-
sa on jarjestettava kulloistenkin tarpeiden mulssisaahdollisimman tarkoituksenmu-
kaisella tavalld>® Yhteistoiminta on viime vuosina laajentunut kuntigiemmin yksin
hoitamissa tehtavissa erityisesti sen vuoksi, wiissa tehtavisséa on edellytetty pakol-
lista lakisdateista yhteistoimintaa. Vaikutuksitta@erkittavin on ollut Paras-hankkeen
edellyttama sosiaali- ja terveydenhuollon yhtersiata-alue. Liséksi laki ympéaristoter-
veydenhuollon yhteistoiminta-alueesta (410/2009aka maaseutuhallinnon jarjestami-
sestd kunnissa (210/2010) edellyttdvat kuntien st&ili yhteistoimintaa. Paras-

hankkeeseen palataan tarkemmin jaljempana.

Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiria (HUS) ogiettaessa erikoissairaanhoito-
lain 17 8:n mukainen &animaaran leikkaaminen jétgisingin kaupungin &anivallan

merkittdvaan rajoittamiseen. Kuntien lakisaateidegsteistydssa on kuitenkin siihen
osallistuvien kuntien nakokulmasta tarpeen jargeg@tosvallan kayttdminen niin, etta
esimerkiksi yksi tai kaksi kuntaa eivéat voi muo@dastehdotonta enemmistda. Rajoitus-
saannodksen viimekéatinen tarkoitus liittyy juuri keem itsehallinnon suojaamiseen. II-

man &aanivallan rajoittamista Helsinki olisi saajako Espoon tai Vantaan kaupungin

edustajien kanssa ehdottoman enemmiston. PeV,tetésiaanivallan leikkaaminen pe-

13 Harjula & Prattala 2012: 643.

135 peVL 31/1996 vp, s. 1. T4ll4 viitataan pakollidemtainliittojarjestelmén syntymiseen, jonka alkii o
tuberkuloosilaki. Pakollisten kuntainliittojen mumstamisvelvollisuutta liséttiin tdméan jalkeen maiiin
laeilla. Heuru tasmentad, ettd on kuitenkin olstlhavaita, ettd kyseiset jarjestelyt tehtiin m#golloin
kunnalliseen itsehallintoon puuttumista ei saatBg¥:n arvioitavaksi. Lakisdateisia kuntainliittggste-
lyjA muodostettaessa ei ollut kyse niinkd&n kuntedwdvien véhenemisesta tai siirtdmisestd, vaan-kok
naan uusien velvoitteiden asettamisesta. Heuru:288% Pakkojasenyydelle rakentuvan kuntien yhteis-
toiminnan olemassaolo, sita erikseen valtiosaaké&imielliselta kannalta arvostelematta, todettimen-
omaisesti lausunnossa PeVL 11/1984 vp, s. 2.

130 pevL 11/1984 vp, s. 2.
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rustuu hyvaksyttavalla tavalla pyrkimykseen turdatatien itsehallinto kuntien lakisaa-
teisessé yhteistydssé ja se voidaan toteuttadismssia lainsaatamisjarjestykses¥a.

Arvioinnin kohteena on usein ollut se, milla edglisilla kunnan tehtavien hoitaminen
ja siihen liittyva paatdsvallan kayttd voidaanlsiirtdd kuntien pakollisille yhteistyo-
organisaatioille. PeV katsoi esimerkiksi pelastus@len muodostamisen osalta, etta
pelastustoimen hoitaminen on valtiosaantdoikeuskdba mielessa tosiasiallisesti tullut
luonteeltaan ylikunnalliseksi tehtavaksi. Lisaksitetesi, etta uudistus ei liséda kunnille
kuuluvia lakisdateisia tehtavia ja ettd asianomdisanat voivat jarjestaa yhteistoimin-
nan sopimallaan tavalla, ja tatd sopimusta arvandaikeudellisesti soveltuvin osin
kuntalain yhteistydsaannosten perusteella. Saaotetsaliokunnan mukaan néin ollen
sopusoinnussa perustuslaissa sdadetyn kunnaltssimllinnon kanssa. Se totesi kui-
tenkin liséksi, ettéa ehdotetun uudistuksen takiaibieellista kiinnittaa huomiota siihen
kehitykseen, joka seuraa erillisin toimin vahittémeutettavista kuntien tehtaviin kuu-
luvien asioiden siirtamisesta ylikunnallisille yk8ille. Tallainen tosiasiallinen kehitys,
olipa kysymys tehtavien lakisdateisesta tai vapmésdsta siirtamisesta tai siita, siirre-
taanko tehtavia hoidettaviksi viranomaisorganissst tai yhtiomuodossa, heikentaa
kunnallisen toiminnan kansanvaltaisuusvaatimukeg&utumista. Edessé voi olla tilan-
ne, jossa ei enéa hyvin toteudu itsehallinnon peisis kuuluva periaate, ettd kuntien
paatdsvalta viime kadessa kuuluu kuntien jasenierilla vaaleilla valitsemille toimie-

limille. 138

Pelastusalueiden muodostamisessa valtioneuvostalattiin oikeus maarata yhteis-
toiminnan ehdoista siina tapauksessa, ettd petdsgen kunnat eivat paase niista yk-
simielisyytee®. PeV piti valtioneuvoston masraamisvaltaa merligfisena seikkana
kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta, koska lemsopimisvalta korvautuisi valtio-
neuvoston paatoksella yksipuolisesti asetettayitieistoiminnan ehdoilla. Valiokunta
totesi kuitenkin, etta valtioneuvoston toimivaltagoittaisivat nyt saadettavan lain sdan-
nokset yhdessa pelastustoimilain viela mahdoliisesutettavien aineellisten séannos-

ten kanssa pelastustoimesta. Oleellisia rajoitukgh@utuisi lisdksi hallinnon yleisista

137 peVvL 42/1998 vp, s. 2.
138 pevL 32/2001 vp, s. 2-3.
139HE 111/2001 vp, s. 13.
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oikeusperiaatteista. Valtioneuvoston paatds obdituskelpoinen. Valiokunta ei pitanyt
nain ymmarrettya valtioneuvoston maaraysvaltaariiigisena perustuslaissa turvatun
kunnallisen itsehallinnon kannalta, mutta piti kaikin aiheellisena viela harkita jarjes-

telyn tarpeellisuutta®®

3.4.2. Kunnan ohjausvalta kuntayhtyméssa

Kuntayhtymia on kritisoitu jo pitkdan. On puhutgsannattomasta rahasta, huonosti toi-
mivasta omistajaohjauksesta ja demokratiavajééstdeuru tarkastelee kunnan budjet-
tivallan kannalta sit&, voiko jasenkunta vaikutkaatayhtyman toimintaan ja erityisesti
maksuosuuden suuruuteen. Kunnanhallituksella taiogidnntssd maaratylla muulla
viranomaisella on oikeus antaa ohjeita kuntaa kintyanan hallintoelimissa edustaville
henkiloille kunnan kannan ottamisesta kasiteltaasmihin (KuntaL 23.2 §). Kun tal-
laisilla ohjeilla ei ole kuitenkaan oikeudellistdosuutta, niiden merkitys on jaanyt va-
haiseksi. Voidaankin sanoa, etta taman oikeudetid@isen mahdollisuudet ovat kay-
tannossa jokseenkin olemattomigtJasenkunnalla ei ole kuntayhtymasséa sellaista maa-
radmisvaltaa, johon kirjanpitolaki (1336/1997) tad. Esimerkiksi budjettineuvottelut
ja raamien asettaminen kuntayhtymien taloudelle allzi mahdollista vapaaehtoisten
kuntayhtymien kohdalla, mutta lakisdateisten kutayien osalta neuvotteluilla on
enintaan informaation vaihtamisen merkitys. Kuntggtéi hoitaa tehtavansa ja jasen-
kunnat vastaavat perussopimuksen mukaisesti misténista, joita kuntayhtyman muut
tulot eivat kata (KuntaL 83 §). Jasenkunnan buidigta ei ulotu kuntayhtymaait?

Kuntayhtymia onkin syytetty kuntien kukkarolla kégesta ja siitd, etta kuntien ja nii-
den valtuustojen roolina on toimia lahinna lahgjett laskujen kuittaajina. Osansa ne-
gatiivisesta kritiikista ovat saaneet etenkin safeitopiirit. TAh&n voi olla syyna se,
ettd kunnat ja kuntayhtymat ovat tietoisesti aljptmineet menojaan, mik& on aiheutta-

190 pevL 32/2001 vp, s. 3.

141 Mutanen 2012: 31. Ryynanen ja Nummela kasittel&idin paatdksentekoon usein yhdistetty demo-
kratiavajetta, jolla viitataan siihen, ettei EU tihstionaalisesti tédytd demokraattisen yhteisonntiga
merkkeja samassa maarin verrattuna yksittéisteamjhaiden sisdiseen paatdksentekoon. EU:n jasenmai-
den kansalaisten suoran vaikuttamisen puute yldhsalla tasolla on koettu ongelmalliseksi. Numanel

& Ryynanen 1996: 40. Nahdékseni hieman samankadfhis/aikkakin eri mittakaavassa, voidaan yhteis-
tyborganisaatioiden, kuten kuntayhtymien, toimirsgasahda tallainen demokratiavaje.

2 Heuru 2002: 246-247.

3 Heuru 2002: 247.
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nut lisélaskuja. Syyta saattaa olla paikoin mydsi@sn hoitamisen levaperéisyydessa.
Toisaalta ammatillisen koulutuksen kuntayhtymigga bngelmaa ei koeta yhta merkit-
tavassa maarin, silla ne eivat joudu tukeutumaamahia tavoin kuntiin, vaan hoitavat

koulutustehtavansa valtiolta saamallaan rahoitlgs&

Kuntien yhteistydelimissa paatoksenteko ei ole \@aman tahdon toteuttamista, koska
niissa ollaan jasenena joukossa. Yhteistyd voita§iga positiivisena silloin, kun se
maarittyy "meista kiinni olevaksi”, yhteistyd on @sta vahvuuksista viriavaa, tai jos
sen tuloksilla hyédynnetaan omaa kunt@aAiraksisen mukaan kunnan ohjaustunne
voidaan kuvata kokemukseksi siitd, ettd kuntiereigatsti jarjestamiin palveluihin on
mahdollista vaikuttaa. Ohjaustunteessa yhdistyohtaminen, itsehallintokasitys seka
kunnan vastuut ja velvoitteet. Johtamista kuntayliggd hankaloittaa se, etta omistajia,
isantid, on yhteistoimintaorganisaatiossa useamyliaunnallisen luonteensa vuoksi
kuntayhtyma ei voi valvoa naiden jokaisen kunnaikglbsyhteison etua, mika puoles-
taan saattaa johtaa kokemuksiin huonosta ja ridgttomasta kunnallisesta ohjaustun-
teesta. Ohjaustunne voi olla huono, vaikka pahmtupystyttaisiinkin vaikuttamaan
yhta paljon kuin yhteistoiminta-alueen muissa kssai Vaikka kunta siis kykenisikin
saavuttamaan etuja palvelujen organisoinnissdqadassa, voi kuntayhtyman alueelli-
seen nakokulmaan pyrkiva luonne siita huolimattkdmaa kaikkien kuntien ohjaus-
tunnetta. Omistajakuntien paatoksentekokulttuupeirkkeaminen toisistaan ja jonkin
kunnan asioidenhoitokulttuurin siirtyminen kuntagmgén hallintoon voi aiheuttaa Kit-

kaal46

Edustuksellisuuden nakoékulmasta kuntien tahdonspii@teutua ensisijaisesti yhtymien
ja hallitusten paattavissa elimissa istuvien kumtdustajien kautta. Haveri ja Pehk to-
teavat, ettd kaytanndssa nama eivat joko halyaysty toteuttamaan kunnan tahtoa. He
nakevat myods edustajien valitsemisen keskeisimilipoliittisen jakologiikan mukai-
sesti kunnan ohjauksen mahdollisuuksia heikentévékgaksi. Vastaavasti edustajien
kokemattomuus ja heikko tietdmys aihepiirista tekekannanottamisen vaikeaksi tai

heikentavat kananottojen mahdollisuuksia tulla kgydyiksi yleisina mielipiteind. On

144 Mykkénen 2012: 16.
145 Makinen 1995: 67-68.
148 Ajraksinen 2012: 21-24.
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my0s mahdollista, etta edustaja samaistuu ja sitoatin hyvin kuntayhtyman toimin-
taan, ettd h&dnen edustamansa kunnan intressit ji#kedalalle. Edustaja alkaa puolus-
taa kuntayhtyman tekemisia eikd ymmarra olevansaevkadessa kunnan edustaja.
Kunnan edustajien erilaiset intressit ja ristirg&t nakemykset heikentavat myods ohja-
uksen mahdollisuuksia. Eli kunnan tahdon toteuttaksi ei valttamatta riitd edes se,
ettd yksittaiset edustajat tuntevat kunnan tah@ohgilla on riittavasti taitoa ja kykya
tuoda tahto nakyviin kokouksissa ja niiden ulkoglial Luonnollisesti kunnan tahdon
ajaminen on kiinni myos siitd, kuinka se sovittthteen muiden samassa yhteistyoku-

viossa mukava olevien kuntien tahdon kartésa.

Erityisesti laaja-alaisia ja yhteiskunnallisesti rkigdvia tehtavid hoitavan kuntayhty-
man luottamustehtaviin olisi tarkeda pyrkia valimsan sellaisia henkildita, jotka ovat
saaneet vaaleissa kuntalaisten luottamuksen. Tdmstiigi yhteistyborganisaation paa-
toksenteon perustumista kansanvaltddmutanen néakee, ettd omistajaohjausta palve-
lee se, etta kuntayhtyman valtuustoon tai yhtymak&keen ja hallitukseen valitaan
vaikutusvaltaisia ja laajaa arvostusta nauttiviatpaattajia, jotka ovat tiiviisti mukana
my0s oman kuntansa paatoksenteossa. Han nakeantwstienkildiden ohella myo6s
viranhaltijajohdon mukana olon kunnan ohjausturnetthvistavana tekijara’ Niira-
nen ym. puolestaan nakevat, ettd yhteytta jaserdtupan yhteistoiminta-alueen valilla
voidaan pyrkia tiivistamaan esimerkiksi maaritteddign johtosdannossa, etta yhteistoi-
minta-alueilla yhteisen toimielimen jasenten tutda jasenkunnan kunnanhallituksen

tai valtuuston puheenjohtajistoon kuuluvia henkédt°

Valanta painottaa, etta yhteistytssa korostuu @ajaishjaus ja kyky oman toiminnan
johtamisen lisdksi johtaa laajaksi paisunutta #hy@verkostoa. Han katsoo omistajaoh-
jauksen ja ohjausjarjestelmien perimmaisena tehtiwdevan varmistaa, ettd kunnan
perustehtava, erilaisten palvelujen tuottaminentddarsille, vastaa maaréllisesti ja laa-
dullisesti kuntalaisten tarpeita. Kuntien on tagkedrkia hahmottamaan, miten yhteis-

tydmuodot vaikuttavat kuntien omistajaohjaukseemii@n ohjaus olisi mahdollista jar-

" Haveri & Pehk 2008: 79-81.

18 HE 70/1992 vp, s. 11.

199 Mutanen 2012: 36.

%0 Niiranen, Puustinen, Zitting & Kinnunen 2013: 63.
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jestaa niin, ettd kunnan etu toteutuu ja vaikutsanaihdollisuudet ovat mahdollisimman

vahvat'®?

Sandbergin tutkimuksen mukaan kuntapaattdjien atuntnen kuntien yhteistoimin-
taan on ristiriitaista, vaikka aikaisempien tutksten tapaan kuntapaattajat suhtautuvat
yhteistoimintaan periaatteessa myonteisesti. Ylyi#ssa hoidettaviin asioihin vaikut-
taminen koetaan kuitenkin usein vaikeaksi. Vaikkéeijstoiminta-alueet ovat kohdan-
neet kritiikkia esimerkiksi organisatorisen sekad®in vuoksi, niin vaihtoehtona kunta-
litos ndhd&aan usein epamieluisampana vaihtoehteaattajia on vaikea saada vakuut-
tuneiksi yhteistoimintaan liittyvasta demokratiaaegta, jos vaihtoehtona on toisenlai-
nen demokratiavaje, oman kunnan itsenaisyyden ri@nieien. Toisaalta vaikka jarjes-
telma saattaa ulkopuolisen nakdkulmasta nayttaévedtk, voi se organisaatiossa sisal-
|& olevan nakokulmasta nayttaa jarkevalta. Valtumdannalta toimintojen siirtyminen
kunnan omasta toiminnasta yhteistoiminta-alueeriuudle tarkoittaa karjistaen, etta
sosiaali- ja terveydenhuollon menot kasitelladsdnibudjettimomentin alla kuin aikai-
semmin. Luottamushenkild ei valttamatta juuri huammauutosta. Heilla on harvoin
suoraa kosketusetaisyytta palvelutuotantoon, vasiekgirjestettaisiinkin omana toimin-
tana. Kuntaliitos nahd&an usein paatbksenteon gekkkssaavana vaihtoehtona yhteis-
toiminta-alueisiin nahden. Toisaalta monet piengtriat ovat yksinkertaisempia toi-
mintaymparist6ja, eivatko niiden luottamushenkilalttamatta koe toimivansa sekavas-

sa hallintohimmelissa, vaan omassa selkeasti hattavassa kotikunnass.

3.4.3. Maakunnan liitto monialaisena kuntayhtymana

Suomen aluehallinto koostuu valtion aluehallintamwmaisten liséksi kunnallisen itse-
hallinnon periaatteiden mukaan toimivista maakumtigoista. Ne ovat lakisaateisia
kuntayhtymid, joiden tehtdvaalueena ovat maankdy#otrakennuslaissa tarkoitetun
maakunnan kehittdmistavoitteet méaarittelevan maalsuninnitelman ja alueiden kay-
ton ja yhdyskuntarakenteen perusteet osoittavarkuméakaavan laatiminen (25, 26 ja
27 8) seka alueiden kehittamislaissa tarkoiteuladhitysviranomaisen tehtavat (5, 6 ja

10 8). Liitoilla on lisdksi maakunnan omista ologista ja sisaisista paatoksista riippu-

*lyalanta 2011: 262.
%2 sandberg 2012: 49, 92.
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en erilaisia vapaaehtoisesti otettuja, maakunmalihteistoiminta- ja kehittamistehta-
vid, muun muassa elinkeinojen kehittamisen ja kutitoiminnan aloilla. Liitot pyrki-
vat myos valvomaan alueensa etuja valtakunnallkspsbtiikassa ja lisdantyvassa maa-

rin myds EU:n tasolld>

Koska maakunnan liitto on kuntayhtyma, maakunnamrgin paattavan elimen (maa-
kuntavaltuusto) valinta ei tapahdu valittomalla lilkza vaan sen valitsevat kunnanhalli-
tukset tai kunnanvaltuuston maarddma kunnan tamidllaakuntien liitot eroavat
muista kuntayhtymista kuitenkin siing, etta ylimmgéattavan toimielimen jasenten tu-
lee olla jasenkuntien valtuutettuja, ja poliittisemlustavuuden takaamiseksi tdman
ylimman toimielimen kokoonpanon tulee vastata jisetien valtuustoissa edustettuina
olevien eri ryhmien saamaa &éniosuutta maakunneeléd vaalilaissa (714/1998) saa-
detyn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti. Jokaigeenkunnalla tulee olla vahintdan
yksi edustaja maakunnan liiton ylimmassa paatté@avtsmielimessa (KuntalL 86 a 8).

Saannos otettiin lakiin, silla tarkoituksena oliakannan liittojen toimintaedellytysten
parantaminen ja niiden kansanvaltaisen ohjaukdesstaminen. Tavoitteena oli vahvis-
taa valtuuston demokraattista luonnetta ja pitédtasn ylla jasenkuntien kontrollia
kuntayhtymé&an nahden. Nain maakuntavaltuuston ijisgotka ovat jasenkunnan val-
tuutettuja, on myos henkilokohtaisesti saatu vailtsikuntalaisilta. Tarkoituksena on
turvata jasenkuntien valvonta maakunnan liitossaly&ellisen edustavuuden sailymi-
nen vahvana. Liittojen tehtavat edellyttavat mydtaisten yhteiskuntapoliittisten na-
kemysten padsemistéa esiin paatoksenteossa voinmkkaakuin muiden kuntayhtymi-

en tehtavat. Poliittisella edustavuudella ei oledsk@an merkitysta kuntayhtymajarjes-
telman yhtenaisyyden kannalta, koska maakuntitst ivat luonteeltaan ja tehtaviltaan

erilaisia kuin palveluja suoraan kansalaisille taat kuntayhtyméat>®

133 HE 59/2009 vp, s 7-8. Maakuntien liittojen ominaidet vastaavat ainakin jossain méaérin alueellisen
itsehallinnon yleisia kriteereitd. Suoralla vaaliltalitun valtuuston puuttuminen, suppea tehtéayénata-

en verotulojen tai valtionosuuden puuttuminen jarstiippuvuus lakimaaréisten tehtavien osaltaigalt
keskushallinnosta ja muiden tehtévien osalta jasemikta, aiheuttava kuitenkin sen, ettei niita aojd-

taa todellisena ylemmanasteisena itsehallintonal2dL4 §:n tarkoittamassa mielessé. Liitot ovataik
delliselta luonteeltaan kuntien yhteistoimintaaAgivarsinaisia kansalaisten itsehallintoelimidukeym.
2011: 323-324.

134 Hyvasta pyrkimyksesta huolimatta osallistuminertassakin muodossa kuitenkin valillista verrattuna
tilanteeseen, jossa maakuntavaltuustot olisi mdiktiolvalita demokraattisesti vaaleilla kunnallighan
tapaan. Hallituksen esityksessa otetaan tédhan &antaamalla, ettd maakunnan liittojen valtuustojen
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PeV kiinnitti aiempien maakuntaliittojen ja seutakaliittojen yhdistamista koskevassa
lausunnossaan huomiota lailla saatamisen vaatimuksenalta siihen, etta lailla ei lo-
pullisesti rajattu niita tehtavia, jotka voivatlaukeutukaavaliiton hoidettaviksi. Kunnilta
voisivat tulla siirrettaviksi yleensa YM:n hallinnalaan kuuluvat tehtavat. Kun siirret-
tavat tehtavat oli laissa rajattu YM:n hallinnoralakuuluviin tehtaviin, valiokunnan
kasityksen mukaan kuntien tehtavien siirtoa sewtuéiitolle koskevat perusteet tulivat
saadetyiksi kunnallisen itsehallinnon perustuslaofen kannalta riittavan tarkasti, eika
nain ollen ollut estettd saataa lakia tavallisdagassaadantojarjestyksessa. Valiokunta
kuitenkin totesi liséksi, etta kuntien itsehallimmperusajatukseen sopisi paremmin, jos
ehdotuksen tarkoittama YM:n suostumuksella toteanattehtavien siirto riippuisi kun-
nan tai kuntien eikd seutukaavaliiton paatokseStimaan nakokohtaan soveltuisi pa-
remmin se, ettd seutukaavaliiton suoritettavakshdodisesti tulevia asioita olisivat

vain ne, jotka on lailla saadetty YM:n hallinnorea>°

3.5. Seudullisia yhteistyojarjestelyja

Seuraavaksi tarkastellaan erityisluonteisena séseind yhteistyoratkaisuna paakau-
punkiseudun yhteistyota, joka toimii alueen muustasta poikkeavista lahtékohdista
ja erityistarpeista kasin. Lisaksi tarkastellaantien harjoittamaa seutuyhteisty6ta, jon-

ka puitteissa oli kaynnissa uudenlaisia vaihtoehtajjonnut kokeilu.

3.5.1. Paakaupunkiseudun yhteistyo

Helsingin seudulla on suuresta vaestomaarasta, mubkaisesta aluerakenteesta ja lii-
kenneoloista aiheutuvien seikkojen myo6ta muistanigta poikkeavia ongelmia, jotka
edellyttavat erityisia hallinnollisia jarjestelyfd Laki padkaupunkiseudun kuntien jate-

huoltoa ja joukkoliikennettd koskevasta yhteistoin@ista (829/2009) edellyttaa, etta

valitseminen vaaleilla tuottaisi selke&n poliitisedustavuuden ja valtuutuksen. Vaaleilla valituealli-

nen toimielin kuitenkin supistaisi vaistamatta kentkansainvélisesti katsoen poikkeuksellisen kaja
toimivaltaa ja siirtdisi paatoksentekoa kauemmasséhaisista. Suomen vahva ja demokraattinen kunta-
hallinto mahdollistaa maakuntien liittojen kansdtaiguuden perustamisen paikallistason rakenteilte.
172/1998 vp, s. 4-6.

135 pevL 12/1989 vp, s. 2.

1% Heuru ym. 2011: 324.
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padkaupunkiseudun kuntien (Helsinki, Espoo, Vapdasauniainen) on hoidettava yh-
teistoiminnassa jatehuollon ja joukkoliikenteentéefat (1, 2 ja 3 8). Silla kumottiin
paakaupunkiseudun yhteistydvaltuuskunnasta anfekily(1296/1996), johon perustui
aikaisempi seudun yhteistydssa hoidettavien tedmétiuolehtimisesta vastannut laki-
saateinen erityiselin, paakaupunkiseudun yhteistjyouskunta (YTV) (7 8). Muutok-
sen tarkoituksena oli yhteistoiminnan saantelyrsfjavoittaminen, ja lain tarkoittamia
tehtavia hoitamaan perustettiin kaksi erillista tayhtyméaa, Helsingin seudun ymparis-
topalvelut (HSY) ja Helsingin seudun liikkenne (HSUAIkimmaisen jasenkuntia ovat

lisaksi Kerava, Kirkkonummi ja Sipdd’

PeV arvioi yhteistydvaltuuskuntaa koskevaa lakyssit ensimmaista kertaa kunnallisen
itsehallinnon kannalta vuoden 1985 lakia saadetti®sValiokunta totesi, ettd yhteis-
tyovaltuuskunnalle kuuluvat lakisdateiset tehtaw#t laadultaan sellaisia, jotka on tar-
koituksenmukaisinta hoitaa kuntien yhteistoiminkagkevien kunnallislain sdanndsten
mukaan kuntien yhteisina tehtavina. Kunnat veltbite yhteistydhon toisten kuntien
kanssa, mutta kyse ei ollut kuitenkaan varsinaisdgt 51.2 8§:n tarkoittamasta kuntia
suurempien hallintoalueiden itsehallinnosta. Valiala totesi tuolloin kuntien pakolli-
sen yhteistyon olemassaolon lakisdateisten kurnttojgn muodostaman hallintojérjes-
telman muodossa ja katsoli, etta vaikka yhteistyduakuntaan liittyva jarjestely ei ole-
kaan taysin rinnastettavissa tahan kuntainliitjegielmaan, ovat sen vaikutukset hal-
linnon kokonaisjarjestelman ja kuntien itsehallinnkannalta suurelta osin samanlai-
set™®

PeV totesi, ettd yhteistydvaltuuskunnan tehtavéit dwonteeltaan paakaupunkiseudun
olot huomioon ottaen selvasti ylikunnalliset. Jéigdyn ei kuitenkaan voida sanoa su-

pistavan osakaskuntien yleistd toimialaa. Kun atetauomioon osakaskuntien talou-

15" HE 80/2009 vp, s. 7-10. YTV:n tausta on paskaujseniiun kuntien 1970-luvun alussa perustamassa
yhteisty6toimikunta (YTT) -elimessa. Tama vapaaidaita pohjalta harjoitettu seudullinen yhteistyo e
tayttanyt odotuksia, joten eraiden puutteiden poigseksi yhteistyd tehtiin lakisaateiseksi lailkégau-
punkiseudun yhteistydvaltuuskunnasta (978/197®a jkorvattiin samannimisella lailla (253/1985) ja
vield lailla (1269/1996). Pystynen 1996: 22. Nieutwon arvellut ulkomaalaisilla esikuvilla olleenika:
tuksensa, ettd Suomessakin paadyttiin katsomaten eeindisten tehtévien hoitamiseen paakaupunkiseu
dulla riita pelkastaén kuntien omat organisaalist. Niemivuo 1979: 74, 112-113.

138 vaikka yhteisty6valtuuskunnasta saadettiin Igdlauonna 1973, ei tuossa laissa saadetty viela:¥TV
dettiin tehtavista, jolloin myds PeV otti asiaamtaa.

139 pevL 11/1984 vp, s. 2.
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dellinen vastuu seka yhteistydvaltuuskunnassa ettdopaatéksentekojarjestys siihen
siséltyvine maaraenemmistovaatimuksineen, muodastyiveistydvaltuuskunnan voi-
masuhteet sellaisiksi, ettei yksi kunta voi saatdasuurta maaraamisvaltaa, etta se pys-
tyisi yksipuolisesti sanelemaan yhteison toiminaabBliin ollen jarjestelyn voidaan kat-
soa mahtuvan kunnallishallinnon normaalin kehits@ni puitteisiin. Vaikka kyseessa
oli kuntien tehtavien antaminen yhteistydorganisédlat joka ei ole kuntien asukkaiden

suoraan valitsema, ei lain katsottu vaativan peslainsaatamisjarjestyst.

Valiokunta totesi kuitenkin, ettd jos yhteistyOwalskunnan tehtavia lisattaisiin siind

maarin ja silla tavoin, etta ne osittaismuutokssstatyvana kokonaisuutena oleellisesti
vaikuttaisivat jasenkuntien hallintoon, saattalainne muodostua toisenlaiseksi. TallGin

voitaisiin paatya jarjestelyyn, joka saattaisi okksitd kuntien itsehallinnon hallitus-

muodon mukaisiin perusteisiin kuuluvaa periaate¢tidd kuntien paatosvalta kuuluu

kuntien jasenten valitsemille toimielimilt&! PeV toisti kantansa vuonna 1996 késitel-
lessaan jalleen lakia yhteistyévaltuuskunnastaioahta totesi myos, etté jasenkuntien
asemaa turvaa paitsi uusien tehtavien ottamisessdatettava menettely, myos se, etta
paatosvaltaa yhteistydvaltuuskunnan asioissa Kajdsenkuntien valitsema seutukoko-
us, jonka jasenet ovat jasenkuntien luottamushéitéii®2

3.5.2. Kuntien seutuyhteistyo

Seutukunnat koostuvat erilaisista kunnista ja msta@t toiminnallisen aluekokonai-
suuden, jossa on useimmiten keskus ja sen vaikutis8eutukuntien merkitys nakyy
siing, ettd kuntien yhteistyd on paaosin organiswit seutukuntajaon mukaisesti. SM
asetti vuonna 2000 Seutukuntien tukihankkeen vadheisiaan valtion toimenpiteita
kuntien vapaaehtoisen seutukuntapohjaisen yhteisgdistamiseksi ja seutukuntien
vahvistamiseksi®® Vuonna 2002 saadettiin laki seutuyhteistyokokédug60/2002),

jota sovellettiin 15 kokeiluseudulla ja niihin kuwissa kunnissa (2 8). Tavoitteena oli

saada kokemuksia siita, miten kuntien vapaaehtaiselutuyhteisty6lla voidaan turvata

10 pevL 11/1984 vp, s. 2.

161 pevL 11/1984 vp, s. 2.

182 pevL 42/1996 vp, s. 1-2.

183 HE 248/2001 vp, s. 4-5. Seutukuntajako perustueidén kehittamisesta annetun lain 31 §:44n.
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julkisten palvelujen saatavuutta ja laatua, pammeiankeinopolitikan edellytyksia, ke-
hittd& seudullista yhdyskuntarakennetta seka vedavikunnallista itsehallintoa ja edis-
tadd paatosvallan hajauttamista (1 8). Kokeilusdladoli mahdollisuus muodostaa uu-
dentyyppinen, julkisoikeudellinen seudullinen tagtim, jolle voitiin siirtda kuntien teh-
tavia ja paatosvalta¥. Toimielimen jasenten tuli olla kuntien valtuusiojvalitsemia ja
jokaisella kunnalla tuli olla v&hintdan yksi jasemmielimessa (4 8). Lisaksi kuntien
tehtavia ja paatdsvaltaa oli mahdollista siirtéédsm kuntien yhteiselle yksityisoikeu-
delliselle yhteistlle tai saatiolle (5 8). Ns. pakkintayhtyméasta ei kuitenkaan voinut

kokeilulain nojalla siirtdé tehtavia ja paatosval(a 8).

PeV totesi seutuyhteistyokokeilusta antamassaasutaiossa vapaaehtoisenkin yhteis
tyon kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta ongeseladi, silla lakiehdotus nayttaa an-
tavan kunnille mahdollisuuden niiden perustaessmweimaisen syrjayttaa sellaisia kun-
talain sdannoksia, jotka kuntayhtymissa ovat talessan kunnallisen demokratian kes-
keisten vaatimusten toteutumista. Kunnat voisietidé tyhjiksi esimerkiksi kuntalain
saannokset luottamushenkildiden vaalikelpoisuudestakkaiden ja palvelujen kaytta-
jien osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksistayldsaiden aloiteoikeudesta ja kunnan
tiedottamisvelvollisuudesta sopimalla niista peansssopimuksessa kuntalaista poik-
keavasti. Kunnallisen itsehallinnon nakékulmastadastuu nain ollen saatamisjarjes-
tyskysymykseksi, ettd laissa varmistetaan maimittuseikkojen kannalta keskeisten
kuntalain sddnnésten soveltaminen myos seudulligegsielimessa. Valiokunta katsoi
paatosvallan siirtdmisen yhteisolle tai sdatioalta kunnallisen itsehallinnon kannalta
riittavaksi, etta kunnat kayttavat paatosvaltakaisgssa saatiossa tai yhteisossa. Tama
turvaisi riittavasti sen, etta siirrettyjen teh&vihoitaminen sailyisi tassakin vaihtoeh-
dossa kuntien valvonnas¥a.Valiokunta totesi, ettd PeL 121 §:ss& turvattuunnialli-
seen itsehallintoon sisaltyvan kansanvaltaisuugpteden kannalta olisi hankalaa, jos
kuntien paatdsvaltaa ja tehtavia todella siirrstidihyvin laajamittaisesti seudullisille

toimielimille. Sama néakdkohta koskee ja viime kd&desajoittaakin kuntien kuntalain

184 Toimielimen todettiin eroavan kuntalain mukaisegtéeisesta toimielimesta siten, etta se ei oksi o
mink&an kunnan organisaatiota. Eroavaisuus kungaydiin oli se, ettd seudullinen toimielin olisi watin

keskittyd paatoksenteon hoitamiseen ja ettd senistaluorganisaatio olisi ollut vapaammin jarjetstet

vissa, jolloin toimielin olisi voinut olla organiationa kaiken kaikkiaan kuntayhtymaa keveampi jgsjo

tavampi. PeVL 11/2002 vp, s. 4.

185 pevL 11/2002 vp, s. 4.
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mukaista mahdollisuutta siirtaa tehtaviaan kuntaylite. Asiaan kytkeytyvista periaat-
teellisista ongelmista huolimatta valiokunnan ns&eei nyt kasilla olevassa kokeiluyh-
teydessa ollut kuitenkaan estettd saataa tavaiskEsnsaatamisjarjestyksessa HaV:n

alustavan ehdotuksen mukaista 3 ja 4 §8a.

Seutuyhteistyokokeilusta annetun lain tdydentajakédettiin laki seutuvaltuustokokei-
lusta (62/2004), jota voitiin kuntien niin paatté@ssoveltaa edeltavassa laissa maini-
tuilla kokeiluseuduilla. Ylinta paatosvaltaa sedidelle tasolle siirrettyjen tehtavien
osalta olisi kayttanyt yleisilla ja suhteellisilaaleilla valittu seutuvaltuusto yksittaisten
kunnanvaltuustojen sijasta. Hallituksen esityksesskettiin perustuslainmukaisuuden
kannalta olevan keskeista, etta tehtavien siirt@mseudullisiksi perustuu nimenomaan
kunnan omaan paatoksentekd®hKokeilun tarkoituksena oli hankkia kokemuksia
seudullisesta kansanvaltaisesta paatoksenteosém jaaikutuksista julkisten palvelujen
jarjestamiseen, rahoitukseen, saatavuuteen jaulaaekd kunnallishallintoon. Tavoit-
teena oli myds turvata julkisten palvelujen yhdetaieen saatavuus ja niiden rahoitus-
pohja seka lisatd asukkaiden mahdollisuuksia gsadlikuntien yhteistydssa hoitamiin
tehtaviin (1 8).

Seutuvaltuuston valitseminen yleisilla vaaleillankallisvaalien yhteydessa oli keino
turvata paikallinen itsehallinto laajassa ja pikdhenevassa kuntien vélisessa yhteis-
tydssa. Nain kuntien yhteinen paatoksenteko obgiwt perustua suoraan kansanvaltai-
seen jarjestelmaan ja nykyista laajempi kuntiemneal yhteistyd seuduilla tulisi mah-
dolliseksi vaarantamatta itsehallinnon perustétakeilu kohdistui siten ylikunnallisen
kansanvaltaisen paatdksentekojarjestelman toimeamif® Seutuvaltuustolle siirretta-
vien tehtavien tuli olla merkitykseltédan laajakasi® ja keskeisia seudun ja sen kuntien
palvelujen jarjestamisen, talouden tai kehittAmikannalta. Tehtavien tuli myds muo-
dostaa merkitykseltaan riittdva kokonaisuus vdaledlitulle valtuustolle (4 8).

Hallituksen esityksessa tuotiin esille, etta jdggssa kunnilla olisi vahaisempi vaiku-

tusmahdollisuus kuin kuntalain mukaisessa kuntieteigtoiminnassa sen vuoksi, etta

1% pevL 11a/2002 vp, s. 2.
18" HE 41/2003 vp, s. 25.
188 HE 41/2003 vp, s. 10-11, 24.
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ylin paatoksentekoelin, seutuvaltuusto, olisi seulluntien asukkaiden valitsema. Seu-
tuvaltuustossa olisi toisaalta turvattu edustusekakeudun kaikista kunnista. Vaikka
jarjestely saattaisikin supistaa kuntien tehtavépiitehtavien jarjestdmisvastuu olisi
edelleen yksikolla, jonka paatoksenteko olisi itdkiinon periaatteiden mukaan jarjes-
tetty. Jarjestely turvaisi kokonaisuutena sen, pédtosvalta tehtavien hoidossa perus-
tuisi kuntien asukkaiden itsehallintod#1.PeV katsoi lakiesitysta koskevassa lausunnos-
saan, ettd seutuyhteistyokokeilusta voimassa ols@éntelyn taydentdminen saannok-
silla seutuvaltuuston perustamismahdollisuudestanpaa kuntien tehtavien ja paatos-
vallan siirtymisen johdosta heikentyneitd asukkaidsallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksia niiden kokeiluseutujen kunnissa, joskgivat tallaisen hallintomallin kayt-
t6on ottamisesta. Seutuvaltuustokokeilun liittynmnelittomasti jo sdadettyyn seutuyh-
teistyokokeiluun ja sen kokeiluluonne huomioon toied, lakiehdotus voitiin kasitella

tavallisen lain saatamisjarjestykseS€4.

Seutuhallintoa koskevat luonnollisesti samankadtaisnsanvaltaisuusvaatimukset kuin
maakuntien liittoja. Ryyndsen mielesta voidaan dat®tta vaatimus on kuitenkin ko-
rostuneempi seudullisten ratkaisujen kohdalla. Maékn liittojen tehtavapiiri on mer-
kittava, mutta rajallinen, ja tehtavat ovat paadsatiinnon sisalle vaikutuksensa ulotta-
via ohjaus- ja kehittamistehtavia. Seudullistenik@islen tehtavakentta voi olla hyvin
moninainen ja niiden tehtavien hoidolla on suoraikutukset kansalaisiin pain. Nain
ollen seudullisen toiminnan on oltava perustellughvemmin kansalaisohjauksessa
kuin maakuntien liittojen hallinnoH* Seutuyhteistyékokeilun tarjoamia mahdollisuuk-
sia perustaa uusia toimielimia ja paatoksentekoojaati kuitenkaan juuri kaytetty ja
kokeilun nojalla annetut lait kumottiin vuoden 208@ista lukien (laki seutuyhteisty6-

kokeilusta annetun lain kumoamisesta 715/2008)n&w}i seutuyhteistydén vahentymi-

189 T4ssa yhteydessa hallituksen esityksessa tuodslinlriomio siité, etta kunnan asema nimenomaan
organisaationa paatoksenteossa on vahvempi kuntalakaisissa yhteistydjarjestelyissa, kuten kurtayh
tyméssa, ja toisaalta sen asema on vastaavasiseéigi silloin, kun kuntien asukkaat valitsevat dem
kraattisesti vaaleilla erillisen seutuvaltuusto@s3a siis korostetaan eroa, ettd seutuvaltuusite eieu-
dun kuntien, vaan niiden asukkaiden valitsema. Téjalkkeen muistutetaan kuitenkin etté kuntien itse-
hallinto on perimmaltaan kuntien asukkaiden itsittala. HE 41/2003 vp, s. 26.

10pevL 8/2003 vp, s. 2.

"1 Ryynanen 2004: 70.
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nen, koska aiemmin keskendén yhteistydssa ollgetdklon Paras-hankkeen myéta lii-
tetty usein yhdeksi kunnaks?

3.6. Kuntien valtakunnalliset yhteistyGelimet

Kunnilla on keskenaan valtakunnallista yhteistytigéyjen koko kuntalaitosta koskevi-
en tehtavien hoitamista varten, josta ovat peseti vastanneet kuntien keskusjarjestoét
ja muut kunnalliset keskusjarjestd®.Ne ovat kuntien yhteistoimintaan liittyvia, mutta
varsinaisen kunnallishallinnon ulkopuolelle jag)@gestelyja. Historian valossa kunnal-
listen keskusjarjestdjen eli Kunnallisen elakelesien ja Kunnallisen sopimusvaltuus-
kunnan perustamisella seka kunnallistaloutta koskeweuvottelu- ja sopimusjérjestel-
man syntymisella on ollut oleellinen merkitys myismnallishallinnon korporatisoitu-

misessd’*

3.6.1. KT Kuntaty6nantajat

KT KuntatyOnantajat (aiemmalta nimeltddn Kunnalingdmarkkinalaitos) on kunta-
alan tyomarkkinakeskusjarjesto, joka toimii tyorsan eli kuntien ja kuntayhtymien
edunvalvojana valtakunnallisissa tydmarkkina-asmiga on osa Suomen Kuntaliittoa
(laki kunnallisesta tyémarkkinalaitoksesta 254/19938). KT:n paattsvaltaa kayttaa
VM:n nelivuotiskaudeksi nimittdma valtuuskunta, fandsenet maarataan kuntien kes-
kusjarjeston ehdottamista kuntien, kuntayhtymien kiannallisten keskusjarjesttjen
kunnallista tydnantajaa edustavista keskeisistétdoms- ja toimihenkilGista. Valin-
noissa on otettava huomioon kunnissa vallitsevéitimet voimasuhteet seka muutoin-

kin tasapuolisuusnakdkohdat (2 8).

2 Heuru ym. 2011: 313.

13 HE 70/1992 vp, s. 8. Kuntien keskusjarjestot dligéaisemmin Suomen Kaupunkiliitto, Suomen
Kunnallisliitto ja Finlands Svenska Kommunfoérburadtka yhdistyivat vuonna 1993 Suomen Kuntalii-
toksi (laki Suomen Kuntaliiton perustamiseen liista jarjestelyista 222/1993). HE 347/1992 vpl-s3.
Suomen Kuntaliittoa ei kasitella tdssa yhteydessinenalti.

" Heuru 2000: 155.
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PeV arvioi vuonna 1970 ensimmaisen kerran kunmallissehallinnon perustuslaillisen
aseman merkitysta. Kyse oli kunnallisen virkaehposmislain (669/1970) ja kunnalli-
sen tydehtosopimuslain (670/1970) saatamisestdloliugerustettiin Kunnallinen so-
pimusvaltuuskunta, jolle keskitettiin kunnallishation virkaehtosopimuksiin liittyvat
neuvottelu- ja sopimustoiminnot. Lailla kunnallites sopimusvaltuuskunnasta
(671/1970) sille siirrettiin paatdésvaltaa kunnaramhaltijoiden ja tyontekijoiden palk-
kausta koskevissa asioissaPeV totesi tuolloin, ettda kunnan itsehallintoonegéilyk-
setta katsottava kuuluvan, ettd kunnalla on it&elléikeus paattaa niin virkamiestensa
palkkauksesta kuin heidan palvelusuhdettaan kosteewnuistakin ehdoista. Ratkaisu-
vallan siirtdminen naiden kysymysten osalta Kunsalle sopimusvaltuuskunnalle mer-
Kitsi niin olennaista puuttumista kuntien omaartdegpiiriin, etta sité tarkoittavat saan-
nokset HM 51.2 8:ssa kunnille vakuutetusta its&iadin periaatteesta poikkeavina

edellyttivat lakiehdotuksen kasittelemista perusinssaatamisjarjestyksessa.

3.6.2. Keva

Keva (aiemmin Kuntien elédkevakuutus) on itsenaipgkisoikeudellinen elakelaitos,
joka huolehtii kunta-alan, valtion, evankelis-lui@isen kirkon ja Kansanelékelaitoksen
henkiloston eldkeasioista ja vastaa kunta-alan ilgstéin elakkeiden rahoituksesta ja
elakevarojen sijoittamisesta. Sen toiminta perustkunnalliseen elékelakiin
(549/2003):"" PeV katsoi kunnallista elakelakia koskevaa lakysti kasitellessaan,
ettd kuntien palveluksessa olevien eldketurvamasi&ainen jarjestaminen ei nykyaan
ole mahdollista puhtaasti kuntakohtaisessa jatjagiesa. Lailla sdadetyn eldketurvan
taytantoonpanotehtavien kuuluminen keskitetystitiwmyhteiselle elakelaitokselle joh-
taa myos merkittaviin saastoihin hallintokustannssa. Naistad syistd jasenyysvelvoit-
teen elakelaitoksessa voitiin valiokunnan kasitpkesukaan katsoa olevan sopusoin-
nussa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsukgrssa. Se totesi viela, etté laista tu-

15 peVvL 2/1970 vp, s. 1-2.

176 peVL 2/1970 vp, s. 2. Kuntien ja silloisten kuntiitojen tydnantajatehtavien siirto valtakunnasua
seen organisaatioon oli merkittavéa oikeuden ragokunnan henkildstovaltaan. Kunnat kritisoivat Kun-
nallista sopimusvaltuuskuntaa varsin runsaastikéteh980-luvulla. Sittemmin tassé suhteessa eiénayt
enaa vallitsevan vastakkainasettelua. Nain sikii,teimivaltuuksia henkildstopolitikan harjoittasassa
on vahitellen palautettu takaisin kunnille mm. gdlisen sopimisen muodossa. Heuru ym. 2011: 116.
" Keva 2013.
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lee kuitenkin kayda selkeasti ilmi, ettd kunnakyatayhtymét ovat jo lain nojalla kun-
nallisen elakelaitoksen jasenyhteistif.

3.7. Ylemmanasteinen kunnallinen itsehallinto vaéhtona

Suomi on yksitasoisen kuntajarjestelmansa kansikeues lantisen Euroopan maihin
ja muihin Pohjoismaihin verrattuna, joissa aluselti itsehallinnon periaate on usein
hallitseva. Kun siis Suomessa hallinnon tasoineit@t valtio ja kunnat, niin useissa
edelld viitatuissa maissa naiden valissa toimikjolainen valiportaanhallintotaso.
Kunta- ja maakuntatasot kattavan kaksiportaiserh@iinnon mallin kaytannélliset ra-
kenteet vaihtelevat EU-maissa niiden koon, hislicgen perinteen ja alueyhteisdjen
oman tahdon mukaisesti. Alueellisen itsehallinresotpuuttuu l&hinné sellaisista mais-
ta kuin Luxemburg, Kypros ja Malta, mik& selittyyden pienen koon ja saariluoteen
vuoksi. Ita-Euroopan maissa alueellisen hallinnehittymattomyys on puolestaan joh-
tunut niiden taustasta voimakkaasti keskushallimswltta korostaneessa sosialistisessa

jarjestelmass&®

Suomessa on laadittu useita selvityksia ja ehd@uiélaisen jarjestelman aikaansaa-
miseksi, mutta niihin on suhtauduttu pidattyvasii tastustaef® Ratkaisua voidaan
pitdd omituisena Suomen Kkaltaisessa, pinta-alaltaamessa, mutta vaestomaaraltaan
pienessa ja harvaanasutussa maassa, jossa kwmillgelapa poikkeuksellisen laaja
tehtavakentta. Tallaisessa maassa jarjestelmadievahva tilaus. Kun kaytettavissa ei
ole ollut vaihtoehtoa, jossa ylemmaénasteiset itfiat@organisaatiot vastaisivat osasta

raskaimpia tehtavia, on ollut pakottava tarve Kéhitratkaisuja kuntien valisen yhteis-

178 peVL 55/2002 vp, s. 2.

179 Suomessa poikkeuksena on tosin Ahvenanmaan maafossa on kaksi itsehallinnon tasoa.

180 Euroopan yhteisén parlamentti hyvéksyi 18.11.198@ison maakunnallistamisen peruskirjan nimea
kantavan asiakirjan paatéslauselman pohjalta, kauositus EU:n jasenmaiden alueellisen hallinnon
malliksi. Peruskirja on Suomessa véhan tunnetid sita ole pantu taytantoon. Kirkinen ndkee taman
tietoisena paatoksend, joka vaheksyy seka kykghatntoon ettéd asiakirjan demokratiaa koskevien
periaatteiden arvoa. Kirkinen 1996: 38-39, 51, 65.

81 Muun muassa Paras-hankkeen kéynnistamisen aikisesilts aluekuntamalli, jossa olisi muodostettu

20-25 aluekuntaa ylemmanasteiseksi tasoksi ja migtéi kunnista olisi tullut lahikuntia. HE 155/2006

vp, s. 94. Mantyla on esimerkiksi katsonut, etéend aluekuntamalli periaatteessa juurikaan poikkeai

Paras-hankkeen my6ta rakennetun Jarvi-Pohjanmagistgdiminta-alueen organisoinnista, jos yhteis-
tydn maantieteellinen alue laajenisi edelleen. Man2009: 147.
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tydn organisoimisekst? Kuntien yhteistyén ohella valtion alueviranomaibeitavat
meilla eraita sellaisia tehtavia, jotka muissa B@mpaissa sijoittuvat kunnallisen itse-
hallinnon puolell®. Suomessa on aikojen saatossa painvastoin paieytiyamaan ja

voimistamaan valtion aluehallintoviranomaisten asgff

Ylemman tason itsehallintoa on vastustettu nostetlia epéilyja, ettd se aiheuttaisi
kustannuksia ja nostaisi veroja seka kasvattaikakiintaa ja byrokratiad> Kuitenkin
keskushallinnon ja hallinnon erillisalojen eli sethallinnon byrokratioiden supistami-
nen vapauttaa siirtdmaan valtion tehtavid ja varakenteellisesti ihmislaheisempaan,
kokonaisvaltaisempaan ja kansanvaltaisempaan mediaitintoon'®® Mennola nakee
maakunnallisen itsenaisyyden ja yhteistytén vahmigtan olevan merkittdva mahdolli-
suus kehittaa instituutioita kansalaisyhteiskunalavistavaan suuntaan. Se voisi mobi-
lisoida juuri sellaisia voimavaroja, jotka nykyigpuuttuvat yhteisten asioiden hoidosta:
oikeaa mittakaavaa, yhteishenked, aktiivisuutaydwtta, toiminnan vapautta, vastuun-

tuntoa ja jopa moraalista painetfa.

Pihlajaniemi katsoo itsehallinnollisten peruskuntj@a maakuntien mallin olevan seka
demokraattisempi etta toimivampi ja taloudellisengamintajarjestelma verrattuna ny-
kyiseen kunnista, kuntayhtymisté ja muista yhteaarsaatioista muodostuvaan jarjes-
telmaan nahdetf® Tuori pitdd maakuntaitsehallintoa suositeltavarapaaihtoehtona
kuin sosiaali- ja terveydenhuoltoon kaavailtujaesalueita, jotka vain lisdisivat kuntien

ylapuolisen hallintotason hajanaisuutta. Han k@asettei maakuntaitsehallinnon otta-

182 Mutanen 2012: 30. Kysymys ylemmanasteisesta iltseasta kytkeytyy aluehallinnon ja aluepolitii-
kan kehittdamispyrkimyksiin, joissa ovat toisen ni@ansodan jalkeisena aikana térmanneet puolueiden
valtapoliittiset intressit. Niemivuo 1979: 16.

183 Mennola 1999: 69. Sauri pitaa suomalaista aluiehadl merkillisena sekoituksena valtion toimielimia
maakunnallisia elimia ja erilaisia erityishankkeilgdma saa aikaan sen, ettd kokonaisuutta onieritta
vaikea hahmottaa. Sauri 2003: 54.

184 Niemivuo 1979: 15. Pyrkimyksista ylemmanasteigeeHallinnon synnyttamiseksi Suomeen, ks. esim.
Niemivuo 1979: 20-31, 47-52 ja Manninen 2010: 13®-1

'8 Mennola 1999: 83.

188 Kirkinen 1996: 62-63.

87 Mennola 1999: 43. Subsidiariteettiperiaate, jotasutaan myds laheisyysperiaatteeksi, mainitaan
myds Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskidaartiklan 3 kappaleessa. Sen mukaan: "Julkisista
tehtavista tulee yleensé ensisijaisesti huolehtias&laista lahinnd olevien viranomaisten. Annestaes
jokin tehtdva muulle viranomaiselle on otettavarhigon tehtdvén laajuus ja luonne seké tehokkuus- ja
taloudellisuusvaatimukset.” Ryynanen & Telakivi BO®6—72. Kaksiportainen kuntajarjestelma tukee
nahdéakseni periaatetta esim. tehtavien hoidon nikdttakaavan suhteen.

188 pjhlajaniemi 2012: 64.
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minen vakavasti ole uuden himmelin rakentamisti sen kehittdminen mahdollistaisi
kuntayhtymien purkamisen ja joidenkin valtion alaihtoviranomaisten tehtavien siir-
tamista maakunnille voitaisiin harkit® Valannan mukaan se, etta yha suurempi osa
kuntapalveluista tuotetaan suoran poliittisen okgan ulkopuolella, luo merkittavan
paineen arvioida ja maaritelld uudelleen kunnallisgsehallinnon hiljaista muutosta
vahvasta palvelujen tuottajakoneistosta enemmakaltiaidentiteettiyhteisoksi. Kay-
tanndssa yhteistoiminnasta taysin riippuvaistertikanrosalta on aiheellista kysya, onko
nykymuotoinen kunnallinen itsehallinto tullut nileosalta tiensd paahan ja tulisiko
maahan alkaa rakentaa kokonaan uudenlaista itsebkiisitetta. Esimerkiksi kertaal-
leen hylatty aluekuntamalli olisi syyta ottaa uleleh pohdintaah’®

3.7.1. Ruotsin malli tarjoaa esimerkin

Ekstrom ym. nostavat EVA:n analyysissa rakentdehisehdotustensa ohella esille
ylemmanasteisen itsehallinnon tarpeen. Heidan m#ea&uomeen tulisi harkita Ruot-
sin jarjestelman kaltaista hallintomallia, jossettiijen tehtavien jarjestamisvastuu siir-
rettaisiin alueellisille toimijoille, joita ehdotskssa kutsutaan piirikunniksi. Tehtaviin
kuuluisivat muun muassa perusterveydenhuolto jeomsairaanhoito, liikkenne ja piiri-

kunnallisen tason maankayton ohjaus. Piirikunroliai verotusoikeus ja suoralla vaa-
lilla valitut paatoksentekijat. Lisaksi valtuutgn maaraa leikattaisiin kiinnostavalla
tavalla siten, ettd kunnanvaltuutettujen ja piinkanvaltuutettujen yhteenlaskettu lu-
kumé&ara vastaisi nykyistd kunnanvaltuutettujen o&éraéa. Jarjestely korvaisi kaikki
nykyiset yhteistyorakenteet ja hallinnon maara wihePiirikuntamalli hajauttaisi paa-

tbsvaltaa ja antaisi suurkuntia paremmat mahdoitist jarjestaa paikallisesti asukkai-

den lahipalvelut. Metropoliratkaisu voisi toimia lirapilottina.***

Ruotsissa on 290 alemmanasteista peruskuntaaye@®nanasteista maakargjakuntaa
(landsting), joilla on molemmilla suorilla vaal&illvalittu valtuusto ja verotusoikeus.

Maakarajakunta on peruskunnan ohella myds itseimallinen oikeushenkild, jolla on

189 Tyori 2012; 119-120.
190yv/alanta 2011: 260, 263.
191 Ekstrém, Haavisto & Pohjonen 2013: 9.
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lailla saadetyt tehtavat ja yleista toimivaltdaMaakarajat vastaavat julkisen liikenteen
seka terveyden- ja sairaanhoidon jarjestamisetyvista tehtavist®°. Kuntien koko on

1970-luvulla toteutetun kuntauudistuksen jalkeearhattavasti suurempi kuin Suomes-
sa, mutta eraissa tapauksissa kunnat ovat jakasettuidelleen ja kuntien lukumaara
on hieman kasvanut. Tehtavienjako valtion, maak#tdjtien ja peruskuntien valilla on
vaihdellut ajan mittaan. Ruotsissa kuten muiss#ohjoismaissa kuntien julkisoikeu-
dellisen yhteistoiminnan tarvetta on vahentdnyt eiomaan kaksitasoinen jarjestel-

ma*

3.7.2. Kainuun hallintokokeilu sovellutuksena maatallinnosta

Kainuun maakunnassa oli kaynnissa vuosina 2005—R0k&ilu, josta sdadettiin maa-
raaikainen laki Kainuun hallintokokeilusta (343/300Kokeilussa maakuntahallinnon
hoidettavaksi siirrettiin joukko aiemmin paéosinnkan vastuulla olleista sosiaali- ja
terveydenhuollon seka opetustoimen tehtavistd sakon kuntien elinkeinopolitiikas-
ta seka maakunnan suunnittelusta ja maakunnannakedétamisesta. Maakunta vasta-
si terveydenhuollosta kokonaisuudessaan ja sdsisdllosta erdiltd osin. Opetustoi-
messa maakunta toimi lukiokoulutuksen ja ammatitlikoulutuksen jarjestajand.
Maakunta toimi tehtdvassdan maakunnan asukkaidehailintoon perustuvana julkis-
oikeudellisena yhteisona kuntalain mukaisen kurtiagén tapaan ja sen ylintd paatos-
valtaa kaytti maakunnan asukkaiden valitsema maakahuusto (8 §). Pakollisena

toimielimena oli lisdksi maakuntavaltuuston valitsemaakuntahallitus (13 8).

Kokeilusta annetun lain hallituksen esityksesséettiid, etta tehtavien siirtyminen esi-
tyksen mukaisesti kunnilta maakunnalle vahenta&ithévasti tehtavia ja niihin kuulu-

vaa hallintoa kokeilualueen kunnissa. Kuntien asiddn valitsemat kunnanvaltuustot
eivat enaa kayttaisi paatosvaltaa naissa kunnitakomnalle siirtyvissa asioissa ja pe-
rustuslain mukainen kunnan asukkaiden itsehallinteattaisiin ndissé asioissa kokei-

lualueeseen kuuluvien kuntien asukkaiden valitsemmaakuntavaltuuston toimesta.

192 Harjula & Préattala 2012: 96; Kirkinen 1996: 36.

193 HE 80/2009 vp, s. 5-6.

19 HE 192/1994 vp, s. 14, 59.

19 HE 198/2002 vp, s. 1, 12, 20-21. Kokeilua soveiteKajaanin, Kuhmon, Hyrynsalmen, Paltamon,
Puolangan, Ristijarven, Sotkamon, Suomussalmemngijden alueella (2 §).
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Maakunnalle annettavat tehtavat ovat merkittavigkén vuoksi niihin liittyvan paatok-

senteon tulee olla kansanvaltaista. Tyonjaossa mméakaltuuston ja kunnanvaltuusto-
jen valilla kunnanvaltuustot kayttaisivat edellg@iatosvaltaa kuntalaisten tarvitsemien
lahipalveluiden, kuten lasten péaivahoidon, perusdgsen ja vanhusten kotipalveluiden

osaltat®

Liséksi korostettiin, etta vaikka paatoksentekotygri etadmmaksi ja yhta valtuutettua
kohden on useampi aanestaja, niin toisaalta ketetyljatkuessa sellaisenaan Kainuun
kunnat joutuisivat joka tapauksessa kehittAmagadateistyota toistensa kesken. Yh-
teistybn muodoista vain kuntayhtymissa ja yhteétesmielimissé on edes jonkinastei-
nen kansalaisten edustus. Muissa sopimuspohjaigigsatelyissa kansalaisten osallis-
tuminen paatoksentekoon jaa etaiseksi ja epavarmakan hallintokokeilua kuntien
yhteisty6 ei kuitenkaan voisi perustua vaaleilléitizahin paatoksentekoelimiin. Tasta
syysta on arvioitava, ettei kokeilu todellisuudegghentaisi alueen asukkaiden osallis-
tumismahdollisuuksia peruspalveluja koskevaan p&atitekoon. Kokeilun myota pal-
veluiden saatavuuden perusteiden siirtyminen yhpggiioksentekoon néhtiin eri kunti-

en asukkaiden yhdenvertaisuutta lisdavana tekijHna.

PeV katsoi kokeilua koskevassa lausunnossaan kakeden kunnilta maakunnalle siir-
rettavan tehtavapiirin olevan huomattavan laajayedostavan keskeisen osan kuntien
nykyisista tehtavista. Valiokunta piti ongelmallsekunnallisen itsehallinnon keskeis-
ten periaatteiden kannalta sitd, etta nain laajgsiinen vaikuttaa merkittavalla tavalla
kokeilualueen kuntien hallintoon ja kiistatta katsen niiden asukkaiden valitsemien
toimielinten paatosvaltaa. Huomioon ottaen tehtéwigron taustalla olevan Kainuun
poikkeuksellisen vaikean taloudellisen ja sosiaalilanteen seka pyrkimyksen tarjota
maakunnan asukkaille yhdenvertaiset mahdollisugdeda riittdvia palveluja, valio-
kunta katsoi kuitenkin s&antelylle olevan perusogiérjestelméan pohjautuvia painavia
perusteita. Asukkaiden oikeuksien turvaaminenaskdituksenmukaisinta toteuttaa ko-

keilun kaltaisella jarjestelyll&®

19 HE 198/2002 vp, s. 15, 22.
19" HE 198/2002 vp, s. 17.
198 pevL 65/2002 vp, s. 3.
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PeV korosti, etta kunnalliseen itsehallintoon s$yséin kansanvaltaisuusperiaatteen kan-
nalta on tarkeaa, ettd Kainuun maakunnan paatasvi#tyttdd maakunnan asukkaiden
valittomilla vaaleilla valitsema toimielin. Maakuan hallintojarjestelmén kansanvaltai-
suus lieventaa tehtavien siirrosta johtuvaa kunéigmkkaiden osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kssan Kunnallista itsehallintoa
korvaa maakunnalle siirtyvien tehtavien osalta maakllinen itsehallinto, joka on to-
sin kunnan asukkaan nakdkulmasta jonkin verras@tdpi. Kunnilta maakunnalle siir-
tavat tehtavat ovat kuntien pakollisia tehtavidegosaantelylla ei rajoiteta kuntien yleis-
ta toimialaa tai niiden oikeutta itsehallintonsakaigesti hoitaa vapaaehtoisesti itselleen
ottamiaan tehtavia eikd maakunnalle siirreta kunki@ikkia pakollisia tehtavid. Vaikka
vapaaehtoisten tehtavien tosiasiallinen merkityisla@nkin nykyisin arvioida kunnalli-
sen itsehallinnon kannalta vahaiseksi, ei sdamselyasukkaiden itsehallintoa merkityk-
settomaksi alueen kunnissa. Jarjestelyn toteuttartrasallisella lailla puoltaa my6s PelL
121.4 8:ssé ilmaistu mahdollisuus saataa lailehadinnosta kuntia suuremmilla hallin-

toalueilla®®

HaV korosti, etta kokeilulla on kuntien suostumas\aalan kunnan oli mahdollista
jaada tahtonsa mukaisesti ulkopuolelle. Lisdksiaijsélle kunnalle turvataan edustus
paatoksentekoelimes$®. Harjula ja Prattala katsovat, etta hallintokokssia koeteltiin
monessa suhteessa niita rajoja, joita kansanvalisieriaatteen on katsottu asettavan
kunnan tehtévien siirtamiself&* Kokeilussa kunnille jai kuitenkin edelleen oikeyisi-
seen toimialaan kuuluvaan tehtavapiiriin samoimkoukkoon tehtavid lakisdateisella
tehtavaalueella. Niilla oli oikeus omaan hallintearja verotukseen. Ryyndsen mukaan
voidaan katsoa, ettd ahtaassa mielessa niidenaliisglon peruselementit sailyivat,

vaikkakaan toiminnan asiallinen merkitys ja laajeisit olleet entisella tasolf&

19 pevL 65/2002 vp, s. 3.

20 HaVM 24/2002 vp, s. 3-4.

1 Harjula & Prattala 2012: 46.

292 Ryynéanen 2004: 168-169. Demokratian toteutumisddkulmasta maakuntahallinnon jarjestelmassa
kunnat olivat suvereeneja toimijoita eli niilla ¢diysi paatdsvalta ja budjetti niiden toimivaltdamluvis-

sa asioissa. Kunnat séilyivat edelleen paikallisigiin puolestapuhujina. TA&ma on merkittava erdierin
siin lahidemokratian elimiin kuten aluetoimikuntijotka ovat useimmiten jadneet ndenndisdemokratiak
si. Vertailun vuoksi, mikali Kainuussa mentéisiihdgn kunnan malliin, tarkoittaisi se paatdksenteon
siirtymistd yhden valtuuston alle ja palvelujen éndakdistéa keskittymistd Kajaanin seudulle. Kainuu
menettaisi talléin osan nykyisista valtionosuuksast seka mita ilmeisimmin myds maakunta -
statuksensa, milla olisi merkittavia seurauksiaeafu kehityksen kannalta. Jantti, Airaksinen & Haver
2010: 135-136.
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Kun kokeilusta annettua lakia muutettiin niin, dti@vuttiin jokaisen kunnan edustuk-
sen maakuntavaltuustossa takaavista kuntakohtaikisttioista, PeV katsoi Kainuun
maakuntahallinnon vaalijarjestelmé&n muutoksen sisena perustuvan aiempaa sel-
kedmmin kokeilualueen kuntien asukkaiden sijastakmanan asukkaiden itsehallin-
toon. Valiokunta piti tatd perustuslailla suojakkumnallisen itsehallinnon kannalta on-
gelmallisena, mutta antoi kuitenkin suuren merlssk sille, etta kysymys on maaraai-
kaisesta kokeilusta, jonka nimenomaisena tarko#m&son hankkia kokemuksia maa-
kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikututesiKainuun kehittdmiseen, kunnal-
listen palvelujen jarjestamiseen, kansalaistenliegahiseen, kunnallishallintoon, valti-
on aluehallinnon toimintaan sekd maakunnan ja aralkeskushallinnon suhteeseen.
Kun lisaksi otettin huomioon muut vaalijarjesteliméarkistamista puoltavat painavat
perusteet seka ehdotukset maakuntavaltuuston paid@n lisaamisesta ja kuntien ra-
hoitusvastuun saantelemisesta, voitiin lakiehdtigsa rajatussa kokeiluyhteydessa ka-
sitella tavallisen lain saatamisjarjestykse9ea.

Kokeilussa kustannusvaikutuksiltaan 60 prosentiiatien tehtavista siirrettiin maakun-
nalle, jolloin kuntien paatdsvalta ei enaa ulottumiihin tehtaviin. Maakunta -
kuntayhtyma ei ollut kuntien ohjauksessa, vaan ukgasta vastasi maakuntavaltuusto.
Jantti ym. huomauttavat kokeilun vaikutuksia luetssa arvioinnissaan, etta tehtavien
vahentaminen ei kuitenkaan nayttanyt muuttaneetiduiuonnetta paikallisyhteiséina
ja niiden roolia demokratian arvon nakokulmastaiddan nahda yleisemminkin, etta
valtuustolla on tehtavien vahdisemman maaran tudinkikmmavaran myota mahdolli-
suus kohdistaa suurempi osa ajankaytostaan kotikeemin kunnan paatdsvaltaan
edelleen kuuluviin, aiempaa harvempiin asioihin.aklannalle siirtyneiden tehtévien
myOta vapautuvia resursseja voidaan kayttaa voiaeakknin oman kunnan alueella
tapahtuvaan kehittamiseen esimerkiksi elinkeinass@o Kuntien historialliset paino-
tukset muun muassa elinkeinopolitikkaan tai sdsiga terveystoimeen vaikuttavat
kuitenkin uuden roolin [6ytymiseen, kuten Kainuumkiohdalla oli ndhtéavissa. Toisaal-
ta vaikka puolet kunnan kayttotalousbudijetistatysiimaakunnalle, niin kaytdnnéssa
asioiden sidonnaisuuden vuoksi paatéksentekoairgyngit samassa maarin. Muutos
nahtiin Kainuussa suhteellisen vahaisena tehtdalasaateisyyden vaikutuksen vuoksi.

23 pevL 22/2006 vp, s. 3-4.
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Tietyt palvelut on jarjestettava, eika kunnalla @éoin juurikaan aitoa harkintavaltaa
asioissa. Vaikutusmahdollisuudet ja paatosvalteabkiis monella tapaa rajattuja jo en-

nen kokeilug®

Jantin ym. mukaan maakunta -kuntayhtyman siirtyénksintien valillisestd ohjauksesta
suoralla kansanvaalilla valitun maakuntavaltuusatmsuuteen ei koettu niin suureksi
muutokseksi erityisesti sairaanhoidon palveluisKantien vaikutusmahdollisuudet
heikkenivat siind mielessa, ettd paatosvalta tadgiftyi maakunnalle. Tilanne oli kui-
tenkin toisaalta aiempaa selkeampi kunnan ja maskuwvaikuttamis- ja vastuukysy-
mysten osalta. On vaikea arvioida, kertooko s@, mtiutos vaikutusmahdollisuuksissa
koettiin vahaisend enemman maakunnan ja kunnast&tiviimmasta yhteistyosta, vai
siita, etta kuntien ohjauskyky suhteessa kuntayhityon aikaisemminkin ollut varsin
rajallinen. Kuitenkin kaksitasoisen itsehallinnc&dpiksenteko nahtiin osin epajohdon-
mukaiseksi tilanteessa, jossa osa paattajista onaavaltuustossa yhta mielta ja maa-
kuntavaltuustossa toista mieltd. Kun maakuntavédtuti saivat mandaattinsa suoraan
maakunnan asukkailta, ei heitd valittu tehtdvaaarokuntansa edustajina kuten perin-
teisissa kuntayhtymisséa. Asetelma saattoi tallaigersynnyttaa eturistiriitoja kunnan ja

maakunnan valill3%>®

3.8. Kuntien yhteisty0 ja kuntauudistus

Kuntien yhteisty6 ja pyrkimykset kuntarakenteen igtainiseksi kytkeytyvat toisiinsa.
Suuren kuntauudistuksen toteuttaminen on ollutéegikaisemminkin. Kuntarakennetta
tarkasteltiin 1960- ja 70-luvuilla siitd lahtokotsa, minkd kokoinen kunta kykenee
hoitamaan sille kuuluvat ja kaavaillut peruspalveiitavalla tavalla. Peruskoulua ja
kansanterveystyota koskevat uudistukset pakottiwatia yhteistoimintaan ja vastustus-
ta herattanyt kuntauudistus menetti vahitellen nigekensa. Esimerkiksi vuonna 1972
toteutettu kansanterveystyon uudistus johti yliasadiuden kuntainliiton perustami-

seert® Kuntarakenteesta kayty keskustelu hiljeni aina0t@&un loppupuolelle saak-

204 Jantti ym. 2010: 127-131.
295 Jantti ym. 2010: 132-133, 151.
200 KM 1993:33, s. 99-100.
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ka, jolloin aihe tuli uudelleen ajankohtaiseksi. diitus jai kuitenkin toteuttamatta.
Vaihtoehtona onkin korostunut joustavampi yhtersiata ja toisaalta keskustelu kunti-
en maarasta on poistanut yhteistyén asenteellis@ita’®’ Toisaalta kuntauudistushan-
ke ja varsinkin keskuskuntien ilmaisema halu kundddisiin, ovat pitdneet monet kun-
nat varuillaan yhteistoimintahankkeiden kanssak&asiden perimmaisena tavoitteena

on epailty olevan kuntien liittdminen yhte&f.

Kuntalaisten oikeuteen valita itse kunnan ylintatpavaltaa kayttava elin kuuluu Iahto-
kohtaisesti se, etta valtuustolla ja sen alaidbianielimilla on paatosvalta ja vastuu
kunnalla kuuluvista tehtavista. Kuntarakenteen stagnista on perusteltu silla, etté talla
tavoin valtuustolla sailyy paatdsvalta ja vastuanaile kuuluvista tehtavista. Kun kun-
tarakenne ei ole riittdvasti uudistunut, kasvavastopohjavaatimukset ovat johtaneet
siihen, ettd kuntien yhteistoiminta on laajentuseka vapaaehtoisena etta lainsdadan-
non velvoittamana. Monet kunnat ovat tilanteessssg p&aéosa niiden tehtavista on yh-

teistydorganisaation hoidettavafia.
3.8.1. Kunta- ja palvelurakenneuudistus

Hallitus kaynnisti vuonna 2005 kunta- ja palvelwakeuudistuksen, josta saadettiin
vuoden 2012 loppuun voimassa ollut laki kunta- jalvelurakenneuudistuksesta
(169/2007). Taustalla oli vaeston ikdantymisestdyglukysynnén kasvusta, sisaisesta
muuttoliikkeesta ja julkisen talouden paineistatyoia kuntien toimintaympariston odo-
tettavissa oleva muuté¥’ Puitelailla luotiin edellytykset uudistuksellenja tarkoituk-
seksi mainittiin muiden ohella kunnallisen kansdiavaelahtokohdista vahvistaa kunta-
ja palvelurakennetta seka kehittdd palvelujen hiotapoja ja organisointia. Lailla ta-
voiteltiin elinvoimaista, toimintakykyista ja eheféintarakennetta, jolla voitaisiin var-
mistaa koko maassa laadukkaat ja asukkaiden skatalevat palvelut (1 8). Uudistuk-

sen jarjestelyja suunniteltaessa ja toteutettambsilytettiin otettavan huomioon muiden

207 KM 1993:33, s. 106-107.

298 pystynen 1996: 20. Ks. kuntauudistuspyrkimystehaiaemmista vaiheista, Manninen 2010: 26—39.
29 Harjula & Prattala 2012: 41, 43.

20 HE 155/2006 vp, s. 7, 57-58.



67

ohella kunnan asukkaiden itsehallinnon toimintagtset ja kunnan asukkaiden osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuudet (1.3 8:n 3 jkchta).

Paikallisen itsehallinnon periaatteen mukaan kuartalee olla vapaus paattaa omasta
sisaisesta hallinnollisesta rakenteestaan ja Ku@&L8 antaa kunnille vapaat kadet
kayttaa kaikkia KuntaL 76—77 8:ien tarkoittamiasgiktoimintavaihtoehtoja riippumatta
muiden lakien mahdollisesti sisaltamista toisemtasmaarayksista. Paras-lakiin sisal-
lytettiin kuitenkin taman periaatteen vastaise&sityiskohtaisia maarayksia siita, mil-
lainen kuntien yhteistoiminta-alueen tulisi 6ffa Yhteistoiminta-alueen tehtavien hoi-
tamiseksi voitiin perustaa kuntayhtyma tai anta#éeit yhden kunnan (is&ntékunta)
hoidettavaksi, jolloin oli perustettava alueen kemtyhteinen toimielin (5.2 8). Laissa
saadettiin nain ollen aiempaa laajemmasta kuntiisesta yhteistoiminnasta, silla va-
estomaaraltddn pienet kunnat velvoitettiin kuulumgehtavien jarjestamiseksi yhteis-
toiminta-alueisiin, ellei vaestépohjavaatimuksifubmahdollista saavuttaa kuntaliitok-

sin.

Paras-hanke toi korostetusti keskidon yhteistoiaaltieet. Etenkin pienemmat kunnat
ovat hoitaneet kansanterveystyon ja sosiaalihudkttévét niiden avulla jo tata aikai-
semmin. Sevon on esittanyt tdssd ilmenevan dema&ratelman kiinnostavalla tavalla.
Kun tdhan asti samat kunnat ovat hoitaneet tehtisgan yhteistyéorganisaation kautta,
ei ole hdnen mukaansa oikein havaittu, ettd aswt @tdantyneet omasta itsehallinnos-
ta. Kun tehtavét on sitten koottu yhteen, kuka nahanakee, ettad siindhan on p&éosa
kunnan henkilostda ja taloutta. Kun otetaan viedkisi huomioon isot kuntayhtymat,
jotka vastaavat erikoissairaanhoidosta ja erityadlbsta, niin siind on merkittava osa
kunnan toiminnasta. On aiheellista kysya, kumpsiioin kunta. Se pienempi voi olla

aito itsehallinnon yksikks, mutta ei aidosti hatii sita iso&™

2 Kunnan tuli muodostua tydssakéyntialueesta taistaugellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta,
jolla on taloudelliset ja henkilostévoimavaroihierpstuvat edellytykset vastata palveluiden jarjasta
sestd ja rahoituksesta (5.1 §). Kunnassa tai yhimigta-alueella, joka huolehti perusterveydentasth

ja siihen kiinteasti liittyvista sosiaalitoimen tékista vaestdpohjan tuli olla vahintddn noin 20 @8u-
kasta (5.3 8) ja ammatillisen koulutuksen osaltzint@an 50 000 asukasta (5.4 8).

212 Sevén 2006: 7.
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Yhteistoiminta-alueen hoidettavaksi annettavientéelken kohdalla oli kysymys raja-
tuista tehtavakokonaisuuksista. Saantely ei Pelaisemman kaytannon valossa ollut
yhteistoiminta-alueelle siirrettavéksi tarkoitetnjtehtdvien osalta ongelmallista kun-
nallisen itsehallinnon perustuslainsuojan nakoksghaaY hteistoiminta-alueen paatok-
senteon tuli perustua (puitelakiehdotuksen 5.2n@ukaan) alueeseen osallistuvien kun-
tien asukaslukuun, jolleivat kunnat toisin sovi.ukasluvultaan suurin yhteistoiminta-
alueen kunta olisi voinut sddnntksen perusteebaaalueella yksipuolisen maaraa-
misvallan, minka lisaksi pelkkaan asukaslukuun gena paatoksentekojarjestelma ei
valttamatta kaikissa tapauksissa olisi taannut téaegaraltaan pienelle kunnalle mah-
dollisuutta tulla lainkaan edustetuksi yhteistoitakalueen toimielimissa. Ongelmaa
lievensi se, etta saantely rakentui kuntien sopmalsdollisuuden varaan ja kuntien oli
siten mahdollista sopia paatbksenteon jarjestamdisesillakin kuin pelkkaan asukaslu-
kuun pohjautuvilla perusteilla. Paatoksenteko patojiaehdotuksessa kuitenkin asukas-
lukuun, jos kunnat eivat olisi paasseet sopimukseennlaisista jarjestelyist®

Yhden kunnan yksipuolisen maaraamisvallan mahdmifisoli vastoin PeV:n vakiintu-
nutta kantaa kuntien pakollisessa yhteistoiminnassadatettavasta paatoksentekojar-
jestelmasta. Valiokunnan mukaan ehdotuksen vokatsoa rinnastuvan saantelyyn
kuntien pakollisesta yhteistoiminnasta. Tavallis@nsaatamisjarjestyksen kayton edel-
lytykseksi katsottiin siksi, etta sddnnoksesta @.poistetaan sen 2 momentin viimei-
nen virke, jolloin paatoksentekojarjestelyt jadkéntalain puitteissa kokonaan kuntien
sovittaviksi. Vaihtoehtona pidettiin sdannokserkistamista niin, ettei yhteistoiminta-
alueella noudatettava paatoksentekojarjestelma gksittaiselle kunnalle yksipuolisen
maaraamisvallan mahdollistavaa asemaa ja ettdedpdakaa kaikille yhteistoiminta-

alueen kunnille edustuksen alueen toimielimfséa.

Paras-hankkeen keskeinen tavoite oli demokratikafsanvaltaisen ohjauksen vahvis-
taminen, mika on kuitenkin ylikunnallisten yhteistinta-alueiden haasteena. Vaaleilla
valitsemattomia intresseja paasee julkisen toimmnpiaiin palvelutuotannon siirtyessa

pois peruskunnasta. Yhteistoimintaverkostoissauttakat useiden toimijoiden intres-

23 pevL 37/2006 vp, s. 6.
24 pevL 37/2006 vp, s. 6-7.
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sit, joita toiminnan onnistumisen takaamiseksi owitettava yhteeA™ Uudistuksessa
tavoiteltiin vahvempia kuntayksikoita ja kuntierhtd&kkaampaa yhteistoimintaa palve-
luiden jarjestamisessa ja tuottamisessa. Huolinmatttavasta maarasta kuntaliitoksia,

nousi suositummaksi valinnaksi kuntien yhteistyfs.

Mantyla kuvaa Paras-hankkeen myota synnytettyai-BPavjanmaan yhteistoiminta-
aluetta, jossa kunnat yhdistivat koko palvelututiasa yhteisiin lautakuntiin ja siirtyi-
vat tilaaja-tuottajamalliin. Jarjestamisvastuursiiiin kuntien sopimuksella perusturva-
lautakunnalla, jonka asema on hyvin itsenainen mddutakuntiin nahden. Kun kunti-
en valtuustoilla ja perusturvalautakunnalla on ylge ndkemys siitd, miten jarjesta-
misvastuun alaista toimintaa kehitetaan, asiaeebalgelma. Mikali valtuustoilla ja lau-

takunnalla olisi erilaisia nakemyksia koskien palvatkaisuja, syntyisi erikoinen tilan-

ne. Kuka paattaisi asioista vime kadesséa, jogs&misvastuu on lautakunnalla ja ra
hoitusvastuu valtuustolla? Mantyla nakee valtuestdpdellisen ohjausvallan lautakun-
taan nahden hieman tulkinnanvaraiseksi. Kun valtiusiaavat ja yhteislautakunnat
tuottavat, ei ole enaa niin tarkeéaa, minka kunnaltinboon tuottajalautakunta kuuluu.
Isantdkunnasta riippumatta yhteinen toimielin @matpalvelut kullekin tilaajakunnalle
samojen periaatteiden mukaan. Lautakuntien padattsn jaettavaksi niin, etta kukin

kunta saa niihin nelja jasenta ja puheenjohtajuligtavat. Isantakunnilla ei ole otto-

oikeutta lautakuntien paatoksfit.

3.8.2. Kuntarakenteen uudistaminen marittaa jatkymait

Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman mukadHallitus toteuttaa koko maan laajuisen
kuntauudistuksen, jonka tavoitteena on vahvoihiruglauntiin pohjautuva elinvoimai-
nen kuntarakenne. Vahva peruskunta muodostuu lligsia tyossakayntialueista ja
on riittdvan suuri pystyédkseen itsenaisesti vastamperuspalveluista vaativaa eri-
koissairaanhoitoa ja vastaavasti vaativia sosiaabllon palveluja lukuun ottamatta.”

Liséksi:"Kuntauudistuksella luodaan palvelurakenne, joss#tarja vastuu palveluiden

15 Majoinen ym. 2008: 25.

218 Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesigvastuuta kantavia tahoja on talla hetkella noin
140, joista yksittaisia kuntia on noin 80 ja Pdas-mukaisia yhteistoiminta-alueita 60. Yhteistaita-
alueissa on mukana noin 230 kuntaa. Sosiaality@ysministerié 2013: 138.

2" Mantyla 2009: 7-9, 12—14, 20, 55. Yhteistoimintaeen muodostavat Alajarvi, Soini ja Vimpeli.
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jarjestamisesta ja rahoituksesta ovat yhdellé @wtin laajaan asukas- ja osaamispoh-
jaan perustuvalla taholla.”Kuntien yhteistyotd koskien hallitusohjelmassaetadn:
"Kuntarakenteen eheytyessa ja vahvistuessa tarméidwu valisille yhteistoimintaraken-
teille vahenee, mika selkeyttaa ja yksinkertaigtalintoa ja vahvistaa paikallista de-

mokratiaa.”?®

Kuntarakennelaista annetussa hallituksen esitylispgskimys toistetaan toteamalla,

ettd nykyisellaan kuntayhteistyona suoritettavig@eia voitaisiin jatkossa toteuttaa yh-
den kuntaorganisaation ja johdon alaisena. Yhtestbajarjestelyjen vaheneminen

selkeyttaisi nykyisin varsin monimutkaisia ja -@osia hallintorakenteita. Paatosvallan
palauttaminen suorin vaalein valitulle valtuustgdiuntaliitosten toteuttaminen véhen-
taa kuntien valista hajanaisten sopimusten ja gtdisnintaorganisaatioiden tarvetta ja
tata kautta uudistus merkitsee myos kevyempaakgisti selkedmpaa hallintoa ja de-
mokratian kehittymista. Yhteistyon jatkon osaltddtaan kuitenkin, etta uudistuksesta
huolimatta on eréita sellaisia palveluja, joideneggtamisesta on tarkoituksenmukaista
huolehtia kuntien yhteistyolla. Talla viitataanrasrkiksi toisen asteen koulutukseen ja
sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Kuntarakenteenstudiei tule poistamaan laajapohjais-

ten kuntayhtymien muodossa tapahtuvaa yhteistywetta®*®

Sandberg tulkitsee hallitusohjelman kirjauksen nigekan 180 asteen kaanndsta suh-
teessa aikaisempaan kuntayhteistytta suosivaaamafiff’ Poyhonen muistuttaa, ettéd
pienet yhteistoimintarakenteet vahenevat, kun teusuvat suurkunnan organisaatioon,
mutta toisaalta suurkunnat saattavat poikia uusieistoimintarakenteit®* Hallituksen
esityksen mukaan paatdsvallan palautuminen kumiégags suorilla vaaleilla valitulle
valtuustolle vahvistaa mahdollisuuksia vaikuttaanailiseen paatdoksentekoon uudessa
kunnassa. Vahvalla kunnalla voi olla myds paremmalhdollisuudet asukkaiden osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien laaja-atanpaan kehittamiseen. Kuntaraken-

218 y/altioneuvosto 2011: 75-76. Peruskuntamalli efiiitejo vuonna 2005 Paras-hankkeen kaynnistami-
sen yhteydesséa. Kaksi muuta peruspalvelutydryhrmj@amaa vaihtoehtoa olivat tuolloin piirimalli ja
aluekuntamalli, mutta peruskuntamalli sai suurimrkannatuksen. HE 155/2006 vp, s. 94-95. Kuntara-
kenneuudistus jatkaa nain ollen Paras-hankkeetseaialla perusmallilla, mutta nyt ei korosteta déama
lailla vaihtoehtona kuntien yhteisty6ta, vaan @idit etenemaan ensisijaisesti kuntaliitosten tieta.

29 HE 31/2013 vp, s. 53-54, 57-59.

220 sandberg 2012: 92.

221 pgyhdnen 2012: 17.
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teen muutos johtaa vaistamatta suurempien kuntadikken muodostumiseen. Kunta-
koon kasvamisella on vaikutuksensa edustukselldemokratian suhteen. Kuntien
maaran vaheneminen vahentaa valtuustopaikkojay ya#uutettujen ja luottamushen-
kiloiden maara vahenee. Kuntaliitokset vaikuttavgihs kunnan eri osa-alueiden edus-
tukseen eli alueelliseen edustavuuteen. Kuntalaaattavat talloin kokea heidan ja
paattdjien valisen etdisyyden kasvavan ja paatdsvalirtyvan kauemmaksi. Usein
muutos- kuten kuntaliitostilanteissa demokratiakygkset jadvat myos hallintoon, ta-

louteen tai palvelujen jarjestamiseen liittyviersigysten korostuessa taka-alafe.

Lisaksi on tarkoituksena toteuttaa sosiaali- jadgdenhuollon uudistus. Hallitusohjel-
man mukaan’Laadukkaiden sosiaali- ja terveyspalvelujen saatagden varmistami-
seksi ja rahoituksen turvaamiseksi tulee muodostaaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tamis- ja rahoitusvastuuseen kykenevid vahvojagiemtia. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jarjestdmiseen ja rahoittamiseen kykenevan aahkunnan vaihtoehtona voidaan
tarvittaessa antaa mahdollisuus poikkeusmenettejpgsa kunnat yhdessa voivat muo-
dostaa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamésfghoitusvastuuseen kykenevia, vaes-
topohjaltaan riittavan suuria sosiaali- ja terveydwioltoalueita. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon rahoitus- ja jarjestdmisvastuu on samaltganisaatiolla (kunta tai sote-
alue). Kunnat ja sosiaali- ja terveydenhuoltoalueastaavat sosiaali- ja terveydenhuol-
lon peruspalveluista seka osasta erikoissairaantiitehtavia (esimerkiksi nk. perus-
erikoissairaanhoito) seka vastaavasti sosiaalihmoltehtavista tavoitteena mahdolli-

simman laajan palvelukokonaisuuden muodostumifieh.”

Perusterveydenhoito ja erikoissairaanhoito halutagoa tiivimmin yhteen, mika tar-

koittaa samalla nykyisten sairaanhoitopiirien lakkamista. Lisaksi vaativimmasta
hoidosta vastaavat viisi sote-ervaa kuntayhtymindjaus on myos, etta alle 20 000
asukkaan kunnilla ei ole jatkossa palvelujen itsgagarjestamisoikeutta. Sote-alueet
organisoidaan paasaantoisesti vastuukuntamallinaarukVastuukuntamalli nahdaan
asukkaille selvempéana vastuunkantajana kuin kuibyaeydmalli, silla vastuukunnan

organisaatioon nojautuessa se vahentaa erillishalh tarvetta. Kuntayhtymamalli var-

sinkin tapauksissa, joissa vastuukunnalla olisitayimymassa enemmistd aanivallasta,

222 HE 31/2013 vp, S. 57-59.
223 y/altioneuvosto 2011; 56.
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tarkoittaisi ylimaaraisen hallinnon luomista. Kuytttymamalli olisi silti vaihtoehto
kuntien niin sopiessa, jos vastuukunnan vaestopékjalle puoleen palvelujen laajan
perustason vaestopohjavaatimuksesta eika silldiittkevaa kantokykya vastata laajan

perustason palveluista’

Lisaksi linjausten mukaan vastuukuntamallissa @ééa jdsenkunnalla on oltava edus-
tus yhteisessa toimielimessa, ja aanivalta siimékuin kuntayhtymavaihtoehdossakin,
maaraytyy asukasluvun perusteella. Toimielimen ghsessa otetaan huomioon myos
poliittinen suhteellisuus. Toimielimella on laajagndinen vastuu palvelujen paatdksen-
teosta ja rajattu oikeus paattaa omasta talousadn. Vastuukuntamallin kayttamises-
ta saadetaan sote-jarjestamislafé8a/aikka hallitusohjelmassa korostetaankin siis so-
siaali- ja terveydenhuollon jarjestamis- ja rahsvastuuseen kykenevid vahvoja perus-
kuntia, nayttaa silta, etta toisaalta edelleersitgiiilymaan laajalti myos velvoitettu yh-
teisty6 kuntien kesken. Sote-alueiden maara riigppulta kuntarakenteesta.

Maenpaa on katsonut, etta kunnallisen demokrateatimukset muodostavat varsin
olennaisen rajoituksen sote-alueille. Laajamittaikennan tehtavien siirtAminen pakol-
lisen yhteistyon piiriin kaventaisi olennaisestinkanvaltuustojen paatdsvaltaa. Toinen
asia olisi, jos se saisi valtuutuksensa suorillalaila valitun toimielimen kautta. Han
pitdd silti rajallista yhteistoimintaa edelleen gfé vaihtoehtona. Kovin monimutkai-
seksi, laaja-alaiseksi ja kunnan keskeiset tehtéatitvaksi tallaista yhteistyota ei kui-
tenkaan voida jarjestad. Pakollisen yhteistyOnelstaminen johtaisi demokratiavajeen
syvenemiseen, lahidemokratian heikentymiseen jtettderasti byrokratian kasvuun.
Méaenpaa katsoo elinvoimaisten ja nykyista vahvemperuskuntien saavan vertailussa

ilmeisen etusijan kaikilla kunnallisen itsehallimmittareilla arvioitun&2°

224 \/altioneuvosto 2013: 2—4, 6—7; Sosiaali- ja tesrainisterid 2013: 9-10, 14-18, 136.

225 yaltioneuvosto 2013: 3—4. Kun sosiaali- ja teneylduollon palvelut organisoidaan laajoiksi sote-
alueiksi, on ajatuksena muuttaa &anivallan jakautemkuntien kesken. TAma tarkoittaa sitd, ettid-&an
valta maaraytyy kunnan asukasluvun perusteelldéjavéllan leikkaamisesta luovutaan. Muutoin tilanne
muodostuisi sote-alueen asukasluvultaan selkeédstafsenkuntia suuremman vastuukunnan demokra-
tian nédkokulmasta ongelmalliseksi. Se velvoiteiffmisnukaan yhteistyéhon huolimatta siitd, ettéasill
olisi riittdva kantokyky tehtavakokonaisuuden itgseenkin hoitamiseen. Vastuukunnan kannalta olisi
vaikea hyvéksya tilannetta, jossa muiden kuntie@réysvalta voisi muodostaa aanienemmiston silloin,
kun vastuukunta on yli puolet alueen vaestostatidfauvosto 2013: 4.; Sosiaali- ja terveysminigteri
2013: 142, 144,

226 Maenpaa 2012: 280—281.
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4. JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksessa kiinnostuksen kohteena olivat kunijigkisoikeudellisen yhteistyon
harjoittamiselle puitteet luovat oikeudelliset tajgansisijaiseksi tutkimuskysymykseksi
asetettiin:Miten maaraytyvat kuntien yhteistoiminnan oikeudetl reunaehdotar-

kastelu suoritettiin erityisesti demokratian nakidkaia painottaen.

Tutkimustehtavalle lahtokohdan asettaa perustudlaih 8, jossa on turvattu kunnan
asukkaiden itsehallinto. S&anndksessé ilmaistuakasadtaisuusperiaate edellyttad, etta
kunnan ylintd paatosvaltaa kayttad demokraattisestilla vaaleilla valittu toimielin eli
valtuusto. Tasta seuraa valtuuston yleinen toiravialinnan paatésvallan kayttamiseen
eli kunnan tahdon muodostamiseen ja sen ilmaisemidéaltuuston tulisikin olla myds
tosiasiallisesti kunnan paatosvallan kayttaja. Dienattan vaatimus tulee siis seké pe-
rustuslaista etta toisaalta Euroopan paikalliseahillinnon peruskirjan saannoksista.
Kunnallinen itsehallinto mahdollistaa kunnille niké&n oikeuden harjoittaa keskenaan
yhteisty6ta. Yhteistyon rajojen etsimisessa hawaaitsiis olevan kyse naiden asioiden
painottamisesta toisiinsa nahden. On kysymys sitékalainen ja miten laajasti harjoi-
tettava yhteistyd on oikeastaan mahdollista niit§ se ei mitatdi kansanvaltaisuusperi-
aatetta, eika siten romuta itsehallinnon perimradettokohtaa.

Kuntien valiseen yhteistoimintaan ryhtyminen mesié@ aina jossain maarin kunnan
paatosvallan siirtamistad yhteistyborganisaatioih@kentaen kunnallista demokratiaa.
Tama luo tilanteen, jossa valtuutettujen ei ole dadlista vaikuttaa kuin osaan kunnan
asioista, silla yhteistydssa vaikuttaminen on korean valillista. Yhteistydon myota
kuntien ja valtion valiin muodostuu jossain madrarmaa alue, jossa toiminnot taval-
laan sailyvat kunnallisen itsehallinnon varassaftanédytannossa etaantyvat kuntien
paatosvallasta. Kunta on kuitenkin viime kadessiwssa palvelujen saatavuudesta ja
niiden turvaamisesta, vaikka tehtava olisikin eskiksi sopimuksella annettu toisen
kunnan hoidettavaksi. Kunnalla itsellaan sailyg gierusvastuu paikallisista tarpeista ja
asukkaiden hyvinvoinnista, eika tata vastuuta vdiés. Demokratian ongelma koros-
tuu etenkin sellaisten kuntien kohdalla, joidentdehpiiristd huomattava osa on yhteis-

tyon piirissa.
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Kuntien yhteistyon l&ahtékohtana on vapaaehtoisauslie voidaan asettaa lahinna sel-
laisia rajoituksia, joilla turvataan julkisen haltion jarjestelmén yhtenaisyys. Tama ko-
rostaa kunnan oikeutta paattaa hallinnostaan jaigty joilla se organisoi palvelujen

jarjestamisen. Kuntalaki mahdollistaa varsin laagimévien siirtdmisen yhteistydorga-
nisaatioille. Kunnan lakisdateisia tehtavia ja mihittyvaa paatosvallan kayttba ei voi-

da yleensa hoitaa yhdessa toisen kunnan kansdgistisieudellisessa muodossa, vaan
toiminta on jarjestettava kuntalain ja mahdolliseityissaanndsten mukaisesti. Naiden
tehtavien on siis yleensa pysyttava kunnan taidginyman viranomaisten hoidettava-

na, jolloin niita voidaan siis hoitaa julkisoikeudlts&n yhteistydomuodoin.

Kuntien yhteistyon oikeudelliset reunaehdot ovatintgyneet eduskunnan perustusla-
kivaliokunnan tulkintakaytanndssa, jossa on kiiettyt huomiota kunnalliselle itsehal-

linnolle ja demokratialle perustuslaissa asetettujaatimusten toteutumiseen. Tutki-
muksen valossa voidaan todeta naita reunaehtojaroleseampia. Kunnallinen itsehal-
linnon perustuslaillinen asema kasittaa vakiintstiemaaratyt ominaispiirteet, eika ta-
vallisella lailla voida puuttua niihin siten, eé asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon ja
kunnan oikeushenkil6llisyyden merkityksettomaksiuitden ohella ei voida poistaa

kunnan paatoksentekojarjestelman kansanvaltaisyatieunnan asukkaiden oikeutta
valita kunnan ylin paattava toimielin eli poistaankallishallinnosta edustuksellista de-

mokratiaa.

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista s@adetty tavallisessa lainsaatamisjarjes-
tyksessé jo usean vuosikymmenen ajan. Reunaelitiptdi paasaantdisesti lakisaatei-
seen yhteistoimintaan. Jos siis kuntien valisi@ighbimintajarjestelyjd maarataan lailla,
ne muodostuvat perustuslaillisiksi kysymyksiksilldia nousee esille juuri itsehallin-
non keskeisiin ominaispiirteisiin puuttuminen jEsnyoten kunnan asukkaiden itsehal-
linnon kaventuminen. Tehtavien siirtaminen kunnifteerkitsee puuttumista kuntien
omaan tehtavapiiriin, ja sita tarkoittavat saanedksat voineet edellyttaa lakiehdotuk-
sen kasittelemista perustuslain saatamisjarjessgliseNain tapahtui Kunnallista sopi-
musvaltuuskuntaa koskevassa kannanotossa. Sen kijaien vapaaehtoisessa yhteis-
tydssa tapahtuva tehtavien siirtymisen arviointinsalko jaanyt verrattain vahaiseksi,
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vaikka sekin merkitsee todellisuudessa tehtaviatymsiista valtuuston paatosvallasta

kunnan ulkopuolella kaventaen nain kunnan omiaitgemahdollisuuksia.

Jos kunta velvoitetaan kuulumaan kuntayhtymaametaan siita aina erityislailla, eika
kuntalaki talléin syrjayta naita saannoksia. Kunwaidaan velvoittaa tavallisella lailla
kuulumaan kuntayhtymiin ja vastaavista yhteistota@timiin, vaikka tAm&n onkin toi-
saalta todettu lahtékohtaisesti rajoittavan jossad@@rin kunnallista itsehallintoa. Pakol-
lisen yhteistoiminnan jarjestelyja arvioitaessa tehtavien siirtoa katsottu voitavan
puoltaa esimerkiksi silla, etta tehtavien hoitamimma tullut tosiasiallisesti luonteeltaan
ylikunnalliseksi tehtavaksi. Kuntien laissa saagdetyhteistoimintaa ja siihen liittyvaa
paatdsvallan siirtymista ja taloudellista vastuatapidetty pitkallekin kuntien itsehal-
linnon suojaan soveltuvana, kunhan hallinto on rodlistmman tarkoituksenmukaisesti
jarjestetty tehtavia hoidettaessa. Talloin teht@we katsottu olevan laadultaan sellai-
sia, jotka on tarkoituksenmukaisinta hoitaa kungteisind tehtavina. Voidaan katsoa,
ettd jos kunnat eivat ole esimerkiksi kantokyvyit&éttdvan vahvoja turvaamaan pe-
rusoikeuksien toteuttamista eli yhdenvertaisterriijgdvien palvelujen jarjestamista,
puoltaa tama ylikunnallisten jarjestelyiden olenaadsa. Esimerkiksi kunnan heikko
taloudellinen tilanne tai voimavarojen riittamattgya palvelutarpeisiin ndhden, oikeut-
tavat tehtavien siirtAmisen vahvemman toimijan attataksi. Valtakunnallisten yhteis-
jarjestelyjen kohdalla on viitattu lisaksi siihetta jos tehtavia ei ole mahdollista jarjes-
taa taysimaaraisesti kuntakohtaisessa jarjestein@dseuttaa tama pakollisen yhteis-

toimintavelvoitteen.

Ongelmallisena on kuitenkin pidetty yhteistoimidtaen tehtavien lisdamista siina
maarin ja silla tavalla, etté osittaismuutoksistatgva kokonaisuus vaikuttaisi oleelli-
sesti jasenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kulisen itsehallinnon perusteisiin sisélty-
van periaatteen kunnan paatdsvallan kuulumisesttalaisten valitsemille toimielimil-

le. Samaan viitataan toteamalla olevan aiheelkstaittaa huomiota kehitykseen, joka
seuraa erillisin toimin vahittain toteutettavistankien tehtéaviin kuuluvien asioiden siir-
tamisesta ylikunnallisille toimijoille, silla tallaen kehitys heikentdd kunnallisen toi-

minnan kansanvaltaisuusvaatimuksen toteutumistesBldulkinnoissa on ilmaistu sel-
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keasti huoli sen tyyppisesta kehityksestd, jokawdhitellen kansanvaltaisuusperiaat-

teen kannalta ei-toivottavaan suuntaan.

Kuntayhtyman perussopimus jattaa sen paatoksendigestamisen laajalti jasenkunti-
en sovittavaksi. Nain on esimerkiksi kuntien &alaraperusteiden kohdalla. Sopimuk-
sen muuttaminen onnistuu kahden kolmasosan enedii@igt niin ettd naiden kuntien
asukasluku on vahintaan puolet kaikkien jdsenkonyieteenlasketusta asukasluvusta.
Yhteistoiminnan onnistuminen vaatii jatkuvasti tomakykyisen paatoksentekojarjes-
telméan, joka ei kuitenkaan toisaalta saa antaatgislle kunnalle yksipuolisen maa-
radmisvallan mahdollistamaa asemaa. Ajatus onteyleteistydssa yksi jasenkunta ei
VoI asettua tulpaksi, mutta ei myodskaan jyratdddisintia. Perussopimusta muutettaes-
sa on noudatettava hallinnon paatdoksentekoon gkeikehdistuvia rajoitusperiaatteita.
Lisaksi jos kunnan on lain mukaan oltava jasenamidayhtymassé, ei sita voida ilman
omaa suostumusta velvoittaa osallistumaan uusipaeldoisten tehtévien hoitamiseen

ja niista aiheutuviin kustannuksiin.

Lakisaateisen kuntayhtymayhteistyon kohdalla omitothahdollista rajoittaa kunnan
danivaltaa tarkoituksena ehkaisté se, ettei sertdisnnan kanssa voi muodostaa jou-
kossa ehdotonta enemmistod. Perusteena aaniveilkkadmiselle on ollut kunnallisen
itsehallinnon suojaaminen. Paras-lakiehdotuksem&itdn yhden kunnan maaraamisval-
lan mahdollisuus katsottiin valiokunnan vakiintundannan vastaiseksi. Yhteistoimin-
ta-alueen péaatdoksenteon olisi tullut alun periruptera osallistujakuntien asukaslukuun,
jolleivat kunnat toisin sovi. Ehdotuksen katsottity0s rinnastuvan saantelyyn kuntien
pakollisesta yhteistoiminnasta. Mikali sosiaali-tgaveydenhuollon palvelut organisoi-
daan jatkossa laajoiksi sote-alueiksi, on ajatuslelopua aanivallan leikkaamisesta,
jolloin &anivalta perustuisi nimenomaan asukaslukuAsetelma voidaan nahda muu-
toin muita jasenkuntia suuremman asukasluvun onma&estuukunnan itsehallintoa
loukkaavaksi, ellei silla olisi painoarvonsa edefiynaa paatantavaltaa, vaikka se sa-
malla kantaisi merkittdvimman vastuun yhteisty69g¢ain ollen perustuslakivaliokun-
nan aikaisempi tulkintakaytanto ei siis enda vastaan muuttuneen kunta- ja palvelu-

rakenteen synnyttamaa uudenlaista tilannetta. Taaagaa talla erdad nahtavaksi.
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Kainuun hallintokokeilussa ja seutuyhteistyokokssia puututtiin kunnallisen itsehal-
linnon kannalta kenties ongelmallisimpiin seikkoihiPerustuslainmukaisuuden arvi-
oinnissa lieventavana tekijana painoi kuitenkin emgpien kohdalla se, etté kyse oli py-
syvaisluoteisten jarjestelyjen sijasta maaraaikaskokeiluista. Kuntien vapaaehtoises-
ta seutuyhteistydsta todettiin, ettd on hankalaaigbeslaissa turvattuun kunnalliseen
itsehallintoon siséaltyvan kansanvaltaisuusperiaatieannalta, jos kuntien paatosvaltaa
ja tehtavia siirrettaisiin hyvin laajamittaiseséiuslulliselle toimielimelle. Taman nako-
kohdan on katsottu koskevan ja viime kadessa tayah myods kuntien kuntalain mu-
kaista mahdollisuutta siirtaa tehtavidan kuntayhitlgmkokeilussa kiinnitettiin huomio-
ta kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta siiheeki Jlakiehdotukseen naytti siséltyvan
mahdollisuus tehda tyhjaksi kuntalain saannoksitkaj takaavat kuntayhtymissa kun-
nallisen demokratian keskeisten vaatimusten tobeista. Kokeiluun liittyi mahdolli-
suus valita suorilla vaaleilla seutuvaltuusto, jokehtiin keinoksi turvata kunnallinen
itsehallinto laajassa ja pitkalle menevassa yhigssta. Nain paatoksenteko olisi voinut

perustua suoraan kansanvaltaiseen jarjestelmaan.

Kainuun hallintokuntakokeilun osalta ongelmallisekatsottiin, etta huomattavan laa-
jan tehtavapiirin siirtaminen vaikuttaa merkittdéadiavalla kokeilualueen kuntien hal-
lintoon ja kaventaa niiden asukkaiden valitsem@mielinten paéatdsvaltaa. Kuitenkin
tassékin perusoikeuksien turvaaminen eli asukkaiglesienvertaiset mahdollisuudet
saada riittavia palveluja, muodostivat painaviauptgita tehtavien kokoamiseksi maa-
kuntatasolle. Maakunnan hallintojarjestelman kamahaisuuden katsottiin jalleen lie-
ventavan tehtavien siirrosta johtuvaa kuntien asigddn osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kuraigseskeinen reunaehto koko ko-
keilun toteuttamisen kannalta oli juuri demokratiEtuvuuden varmistaminen maa-
kunnan asukkaiden valittomilla vaaleilla valitsentaimielimen kautta. Kun siirrettavat
tehtavat olivat kuntien pakollisia tehtavia, ei si@dy rajoittanut kuntien yleista toimi-
alaa tai oikeutta hoitaa itsehallintonsa mukaisipaaehtoisia tehtavia. Vaikka kokeilus-
sa koeteltiinkin voimakkaasti kansanvaltaisuusgtigen asettamia rajoja tehtavien
siirtAmiselle, ei saantely tehnyt asukkaiden itHettea merkityksettoméaksi alueen
kunnissa. Kun jokaisen kunnan edustuksen maakutiagéossa takaavista kuntakoh-

taisista kiintidista luovuttiin, perustui maakunadinto yha selkeammin kokeilualueen



78

kuntien sijasta maakunnan asukkaiden itsehallintbtoiempia kokeiluja tarkasteltaes-
sa yhteinen havainto onkin, ettd demokraattisedittava ylikunnallinen valtuusto on
nimenomaan asukkaiden, ei kuntien valitsema. Kaontiaikutusmahdollisuudet néh-
daan talléin heikompina kuin mitd ne ovat kuntalainkaisissa yhteistyojarjestelyissa.
Ylemman tason itsehallinnolla turvataankin nimenamasukkaiden itsehallinto, jota
kuntienkin itsehallinto on perimmaltaan. Vaikkajép pitkélle meneva kuntien yhteis-
tyojarjestely siis supistaakin kuntien tehtavagiinvoidaan sita perustella silla, etta teh-
tavien jarjestamisvastuu on edelleen sellaiselksikgla, joka on jarjestetty itsehallin-
nollisten periaatteiden mukaan. Tama lieventa&atedn siirrosta johtuvaa kuntien

asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollissiak kaventumista alueen kunnissa.

Paras-laki laajensi kuntien pakollista yhteistoitaa uudenlaisten vaestopohjavelvoit-
teiden kautta. Lain sdatamisen yhteydessa sosjaakrveydenhuollon perustason pal-
veluja voitiin pitdd siind maarin rajattuna kokanaitena, ettd alle 20 0000 asukkaan
kunnat voitiin velvoittaa uudistuksessa siirtamaama tehtavat ylikunnalliselle toimi-
jalle jo valmiiksi ylikunnallisen erikoissairaaniumn liséksi loukkaamatta kunnallista
itsehallintoa. Vaikka sosiaali- ja terveydenhuadto kuntien suurin ja keskeinen ydin-
toimiala, on sitd siis silti pidettdva sen verrajattuna tehtavaalueena, ettei sen siirta-
minen peruskunnan ulkopuolelle vaikuta oleelliskstitien hallintoon ja kansanvaltai-
suusperiaatteeseen. Siirrettdvien tehtavien rittatarkka rajaaminen lailla oli myoés
reunaehtona maakuntaliittojen ja seutukaavaliittojbadistymista koskevassa arvioin-

nissa.

Nykyista perustuslakia sdadettdessa oli esilla &llinen itsehallinnon aseman merki-
tyksen vahvistaminen lain sddnnoksissa, mutta kopmsi ei suuresti poikkea hallitus-
muodon saanndksista. Kunnallisen itsehallinnon giaalaillisen aseman on tutkimuk-
sessa esitetyn mukaisesti luonnehdittu olevan six@taatteen varassa. On vaikea sa-
noa, olisiko itsehallinnon perustuslainsuojan valden kannalta ollut lakiesitysten
punninnassa merkittdvaa eroa, jos Suomessakinvalisosaantotuomioistuin. Esimer-
kiksi kunnan oikeussuoja ei silti toteudu nykyj&tgmassa Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan edellyttamalla tavalla. Péuskakivaliokunnan kaytdnnén olete-

taan olevan vakiintunut. Kunnallinen itsehallinto kuitenkin lopulta hieman epamaa-
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rainen kasite siind suhteessa, ettd se on kullakseraikana ja tapauskohtaisesti niin
vahva kuin sille annetaan painoarvoa. Valiokunndkiritakdytannéssa perusteina ovat
korostuneet selkeésti yhteiskuntapoliittiset taeeit, joiden taustalla voi ndhda hyvin-
vointivointivaltiollisen ajattelun kunnallisen itsallinnon kasitesisaltéa muotoilevana
tekijana. Sosiaalivaltion rakentaminen on edeltytéarkoituksenmukaisuutta kunnal-

lisen itsehallinnon kustannuksella.

Johtopaatbksena katson, ettd vaikka perustuslaiaisukden arvioinnissa myodnne-
taankin tavallisesti yhteistyojarjestelyn ongelnsalls kansanvaltaisuuden kannalta,
nayttaytyy kunnallisen itsehallinnon perustuslagjawarsin taipuisana tilanteissa, jois-
sa kunnan paatosvaltaa siirretaan ylikunnalliseldelle siksi, ettd on kyse hallinnon ja
tehtavien tarkoituksenmukaisesta jarjestamisestiaspikeuksien toteuttamiseksi. Hal-
lintovaltiollinen nakemys on myo6s ohjannut kuntdtiea-suhteen suuntaa. Sen mukai-
sesti yksilon kannalta ei ole niin keskeista, nska tyon- ja kustannustenjaon mukai-
sesti perusoikeuksista johtuvat julkisen vallartde&t on valtion ja kuntien valilla kay-
tannossa jarjestetty. Tama heijastuu etenkin pakatl yhteistyojarjestelyjen kohdalla.
My6s hallinnon taloudellista jarjestamista on kdetisl. Kuten tutkimuksessa on kaynyt
ilmi, kunnallishallinnossa vaikuttavat yhtaalta aettemokratia-arvot etta toisaalta te-
hokkuusarvot. Naiden arvojen valilla on jannite.nkallishallinnon tulee olla demo-
kraattinen, mutta sen tulee lisaksi jarjestaa tkhakti palveluja kuntalaisille. Tassé ase-
telmassa tehokkuuden arvojen voidaan nédhda naker@demokratian arvoja, silla kun-
nallisen itsehallinnon on tullut joustaa tarpeerkaan. Talldin kunnan rooli painottuu
hallinnollisen yksikbn suuntaan ja demokraattisatkallisyhteison rooli kaventuu. Val-
tuusto on talléin yhda enemman hallinto-orgaantaj@aéatdsvaltaa siirtyy toisaalle. Toi-
saalta paine tulee myds kunnan sisélta, silla kaistt vaativat toiminnalta aikaansaan-

noksia.

Tehokkuutta painottuva ajattelu korostaa lisdkdirreon ja asiantuntijoiden roolia val-
tuuston luottamushenkildvallan kustannuksella,ilje@ ®n periaatteessa samantekevaa,
kuka tai mika taho hoitaa asiat, kunhan toimintawoksellista. Valtuuston rooli muut-
tuu paatosvallan kayttajasta toiminnan legitimoiguntaan. Johtopaatokseni on, etta

my0s valtuuston rooliin kytkeytyvd muutos on omidaskemaan kynnysta siirtda kun-
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nan paatdsvaltaa yhteistoiminnan piirissa tapalayeEatoksentekoon. Se ei nimittéin
tasséa kontekstissa valttamatta nayttaydy niin onglilsena. Vaihtoehtojen ollessa va-
haiset myds kunnan itsendisyydesta kiinnipitamipgmittaa keinot. Samalla argumen-
tointi hallinnon ja tehtavien tehokkaasta ja talellidesta hoitamisesta on omiaan vah-
vistamaan yhteistoiminnan hyvaksyttavyytta jattasukkaiden demokratianakdkulman
vahemmalle merkitykselle, vaikka nain ei pitdidaoKun kunnalla on kaksoisrooli de-
mokraattisena paikallisyhteisona ja hallinnollisgkaikkona, niin kyse on lopulta tasa-
painoilusta laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuétesken. Vaikka itsehallinto joutuu-
kin taipumaan, niin lahtokohta sen osalta ei sitiutu tutkimuksen valossa mihinkaan,
ettd kunnan paatdksentekojarjestelmén kansanvalsiaatimus estaa kunnan péatos-
vallan merkittdvan siirtdmisen ulkopuolisille yrg&imintaelimille, joita ei ole valittu

demokraattisesti suorilla vaaleilla.

Koska tutkimuksessa huomio kohdistettiin julkisaiklelliseen yhteistydohon, eritoten
kuntayhtymaan ja isantakunta- eli vastuukuntanmalhisetettiin toissijaiseksi tutkimus-
kysymykseksi niiden osaltavliten demokratian nakoékulma toteutuu tarkasteltsavis

kuntalain yhteistydmuodoissa?

YhteistyOrakenteet vahentavat lapinakyvyytta, jollealta- ja vastuusuhteiden hahmot-
taminen muuttuu epaselvaksi. Yhteistoimintaelimmtétullut paikoin varsin itsenaisia
suhteessa peruskuntaan ja sen valtuustoon, milg lkuntayhtymiin erillisina organi-
saatioina. Kuntien on rajallisesti mahdollista é&jglikunnallista yhteistoimintaa, ja
kyse on siitékin, kuinka kunnat osaavat omistajao$ijaan kayttaa ja muodostaa yhtey-
det organisaatioiden valille. Kunnallisilla paéttajon tassa suuri rooli. Kunnat voivat
valita edustajansa yhteistoimielimiin ja vaikuti@étoksentekoon sita kautta. Kuntayh-
tymien parjattua demokratiavajetta voitaisiin p@akaiten, ettda pyrittaisiin mahdolli-
suuksien mukaan saamaan edustajiksi esimerkiksaihityman toimielimiin juuri val-
tuutettuja eli luottamushenkil6ita, jotka ovat saeinkuntalaisilta vaaleissa mandaatin.
Talloin kuntayhtyman paattkset perustuvat selkeamkainsanvaltaan. Kun tallaiset
kunnan luottamushenkilot kuntayhtymassa tai yrdeislkunnassa ovat liséaksi kunnan-
valtuuston valitsemia, voidaan heilla katsoa oletaamittava legitimaatio toimia kunnan

edustajina tehtavissaan. Liséksi yhteytta jasen&mina yhteistoiminta-alueen valilla



81

voisi mahdollisesti pyrkia tiivistamaan valitsenaatbimielimeen jasenkunnan kunnan-
hallituksen tai valtuuston puheenjohtajistoon kwiduluottamushenkiloita. Voidaan
my0s pyrkia valitsemaan vaikutusvaltaisia ja laga#stusta nauttivia paattajia, jotka

ovat tiiviisti mukana myds oman kunnan paatoksesgao

Kunnan tahdon toteutuminen yhteistydorganisaatoestellyttad kuitenkin, etta kunnan
edustajilla on kykya ajaa edustamansa kunnan sej@sOikeudellisesti sitovien ohjei-
den antaminen edustajalle ei kuitenkaan ole maistallYhteistydssa ollaan yhtena
mukana joukossa, eika esimerkiksi kuntayhtyma \iguginallisen luonteensa vuoksi
toimia aina jokaisen kunnan paikallisyhteison edwrkaisesti. Vaikka toisaalta kunta
pystyisikin vaikuttamaan asioihin, voi ohjausturmia silti heikko ja antaa epademo-
kraattisen vaikutelman koko yhteistyosta. Kuntig@tiksentekokulttuurien térmaami-
nen toisiinsa saattaa aiheuttaa karikoita yhtellgty®aakunnan liitossa kansanvaltaista
ohjausta on pyritty vahvistamaan séantelemall@, mttakuntavaltuuston jasenten tulee
olla jasenkuntien valtuutettuja ja maakuntavaltondtokoonpanon on vastattava jasen-
kuntien valtuustojen poliittisia voimasuhteita. Ta@on demokratian nékdkulmasta ihan-
teellisempi tilanne verrattuna tavalliseen kuntggtéan, vaikka kyse on tassakin vain

valillisesta vaikuttamisesta.

Isantdkunta- eli vastuukuntamallia voi pitaa vamgp@idemokraattisena muiden yhteis-
tydssa mukana olevien kuntien nakokulmasta, sh&tdkunnan asema on korostuneen
vahva. Se voi halutessaan kayttdd isannan aaniatsien muiden sopijakuntien toi-
veet. Malliin liittyykin kunnallisen itsehallinnokansanvaltaisuusperiaatteen toteutumi-
sessa ongelmia naiden muiden kuntien nakokulmistsymys demokratiavajeesta on
aiheellinen. Tassa mielessa kuntayhtyma on demtiise@api yhteistydmuoto, silla sii-
na kaikki jasenkunnat ovat tasavertaisemmassa asamaisiinsa nahden. Vastuukun-
tamallin hyvana puolena voi pitda toisaalta sitéa etenkin isdntdkunta voi toteuttaa
omistajaohjaustaan vahvemmin verrattuna kuntayhfiymBlain ollen esimerkiksi kus-
tannusten hillitseminen saattaa onnistua tehokkaamviastuukuntamallilla harjoitet-
tava toiminta sailyy tiivimmin osana isantakunnagéatoksenteon kokonaisuutta toisin
kuin erillisessa organisaatiossa. Malli johtaa éwiltin herkasti siihen, ettd muut kunnat

ovat heikommilla vaikutusmahdollisuuksilla varusitg palvelujen maksajia. Talla het-
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kella nayttaa silta, ettd vastuukuntamalli on samaayhteistybmuotona etusijan kun-
tayhtymaan nahden, josta halutaan kaiketi erookalMvastuukuntamallin kayttoonot-

toa laajennetaan sote-alueiden organisoinnin mgéligedsti suurempien aluekokonai-
suuksien pakollisen yhteistoiminnan hallintoratk&is, on sen saantelyperustaa toden-

nakoisesti kehitettava nykyista kattavammaksi.

Esimerkiksi edustus ja poliittinen suhteellisuusnielimen kokoonpanossa lukeutuvat
naihin seikkoihin. Tarkennuksia tulisi saada vattionm ja yhteistoimielimen valiseen
suhteeseen. Talldin on tarkasteltava yhteisen &dimén taloudellista itsendisyytta,
paatoksentekomenettelya liittyen esimerkiksi oftceoteen sekd muiden kuin jasen-
kuntien ohjauskeinoja ja vaikutusvaltaa yhteist@ddgalliin liittyy perustuslain mieles-
sa ongelmia, mutta silti esimerkiksi alle 20 00Qkksan kunnilta ollaan viemassa jar-
jestdmisvastuu kokonaan ja ne pakotetaan kaytaamadstoehdottomaan yhteistoimin-
taan vastuukuntamallilla. Aikaisemmin mainittu aétlian maaraytyminen reunaehtona
on lisaksi kiinnostava kysymys myds isantakuntianralta. On selvaa, etta asiassa tar-
vitaan perustuslakivaliokunnan arviointia. Toisaajbs vastuukuntamallin saantelya
kehitetdan itsenaisemmaksi, vie tama sita kuntayéitysuuntaan ja naiden mallien erot
lAhenevat toisiaan. Vastuukuntamalli menettéisi katsotut hyvat puolensa. Eiko sil-
loin olla v&han kuin lahtéruudussa ja on jo sameog@a vaihtoehtona paremminkin
kuntayhtym&a? Tallainen laajan yhteistoiminnan walsintamalli saattaa keskuskunta-
johtoisuudessaan olla omiaan luomaan voimakastaeftai kuntaliitoksiin nailla sote-

alueilla, jolloin yhteistyd voi nayttaytya vain wiiheen ratkaisuna.

Huolimatta naiden yhteistydomallien kohtaamastaiikisté, on kuitenkin syyta painot-
taa, ettd kuntayhtymdahallintokin on osa kunnallightea. Nain siitd huolimatta, etta
yhteistydn my6ta osa kunnallista toimintaa irtautassinaisesta peruskunnasta. Kun-
tayhtyméajarjestelma on lahempanéa asukkaita kuimfeesesti enemman byrokraatti-
suutta ilmentéava valtionhallinto. Tuskin olisi pamg vaihtoehto, ettd valtio hoitaisi
kaikki nama tehtavat. Kuntayhtymien hallinnossavoitu ottaa paremmin huomioon
alueelliset tarpeet, ja silla on tietty itsearvalkikoikeudellisten yhteistoimintamuotojen
kohdalla tilanne on kuitenkin virkavastuu-, julkiss ja oikeusturvanakokohtien kan-

nalta lapindkyvampi ja avoimempi verrattuna esireikyksityisoikeudellisiin organi-
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saatioihin. Yhteistyojarjestelyja pidetaan useikastna himmeleina. Kun kuitenkin tar-
kastellaan kokonaisuutta pidemmalla perspektiivild yhteistyo kuntainliittojen ajoista
yksinkertaistunut ja muuttunut sdéntelyltaan joumstamaksi. Nykyinen kuntayhtyma-
jarjestelma on aikaisempaan ndhden selkeampi jéukgm. Asia riippuu myos siita,
kenen nakokulmasta tarkastellaan. Kuntalaisten &#amron yleensé ensisijainen asia,
ettd lahipalveluja on saatavilla, eika se millaaisallinnollisissa rakenteissa ne jarjes-
tetdaan. Edustuksellisessa demokratiassa nimenoedsllytetddn, ettéa paattajat pereh-

tyvat asioihin aanestajiensa edustajina. On lald@tiita, ettd he niin myos tekevat.

Jos kunnan tehtavia kuitenkin siirretdan hyvindadjtaisesti yhteistoiminnassa hoidet-
tavaksi, voidaan tietysti kysyd, mitéd arvoa onasélla kunnalla, joka ei kykene tai ha-
lua hoitaa perustehtavidan. Useiden pienten kuitSehallinto on kutistunut toiminnan
pakkosopeutukseksi eika tosiasiassa kyse ole eoviakiaan vahvasti itsehallinnosta.
Niiden mahdollisuudet tarjota palveluja riippuvétés miten yhteistyd naapurikuntien
kanssa on onnistuttu organisoimaan. Toisaaltaoredsuusjarjestelma ja kuntien yhteis-
tyd ovat mahdollistaneet hyvinvointivaltion palvedérkon luomisen koko maahan.
Kuntarakenne on sailyttanyt kansalaisten mahdaltisn |&hidemokratiaan. Yhteisty6n
tarpeelle ja toisaalta demokratian kaventumisedie jphdosta, on myos kunnista riip-
pumattomia syitd. Perustuslakivaliokunta on konwstaetta sdadettaessa kunnille uusia
tehtavia ja velvoitteita on huolehdittava kunti@siasiallisista edellytyksista suoriutua
naista tehtavista. Tasta ei ole pidetty kiinni. Ken rahoitusmahdollisuuksiin ndhden
ylipaisunut tehtavien maard muodostaa kestamattdiadmeen. Kun suuri osa kunnan
tehtavista on lakisédateisia, on sen budjettivadtgofi sidottua, mika kutistaa toiminnan
likkumavaraa oleellisesti. Kunta-valtio -suhdediaole kuitenkaan jarkevaa néhda ja
kasitella lilaksi vastakkainasetteluna, silla kgselopulta julkisen sektorin kokonaisuu-
den toimivuudesta. Kuntien tehtavia ja velvoitteslasi sijaan paikallaan arvioida uu-
delleen, silla taustalla on huoli jarjestelman toitakyvyn turvaamisesta. Ajan mittaan
on syyta pohtia enemman julkisen ja yksityisen aékityon- ja vastuunjakoa seka toi-

saalta yksilon ja yhteiskunnan valista vastuunjakoa

Vahvojen peruskuntien avulla on mahdollista pakaufdatdsvalta ja vastuu palvelujen

jarjestamisesta ja rahoituksesta kunnalle. Tall@huustolla on ainakin periaatteessa
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laaja-alaisemmin kontrolli kunnan tehtavapiirist#pettdessd, mikd samalla vastaa pe-
rustuslain kunnallisen itsehallinnon edellyttamé&indanvaltaisuusvaatimusta. Kovin
suuret kunnat eivat silti ole ongelmattomia lahid&natian kannalta. Kuntalaisten mah-
dollisuudet osallistua paattksentekoon ovat vaarkagentua. Kunnanosahallinnosta ja
lahidemokratian toimielimista on kylla ollut paljgouhetta, mutta tdhanastiset koke-
mukset niista eivat vakuuta. Suora demokratia dmtavé lahinna edustuksellisen de-
mokratian taydentgjand. Kuntien omat hallintorakenihteistoiminta-alueilla tarjoavat
kuntalaisille laajemmat mahdollisuudet osallistaavpikuttaa paatbksentekoon verrat-
tuna siihen, jos ne sulautetaan suurkuntiin. Vaidaahda niinkin, ettd seka yhteistyo-
organisaatioiden etta toisaalta suurten peruskuhki@ssa tormataan lopulta hieman eri
teitd pitkin demokratiavajeeseen. Ensin mainitussankayttd hajaantuu valtuustolta
toisaalle ja jalkimmaisessd osa suurkunnan asuikg@s vaikutusmahdollisuuksien

suhteen tosiasiallisesti heikompaan asemaan.

Toisaalta pidéan ongelmana, ettd nykyisessa tilagteékaan kuin sosiaali- ja terveys-
hanta heiluttaa kuntakoiraa. Koko kuntajarjestelrkdtsotaan liiaksi yksi toiminnan
lohko edelld, vaikka se on paljon muutakin. Taarsiin kokonaisuutta korostava rat-
kaisu. Naen tutkimuksen demokratianaktkulmaa vastts tassa mielessa myos kaksi-
tasoisen itsehallinnon mallia olisi jarkevaa tatkda pragmaattisemmin. Se on euroop-
palainen jarjestelma, jossa laajaa vaesttpohjativieaa palvelujen jarjestaminen olisi
maakunnan tasolla ja lahipalvelut sailyisivat pkwmilla. Tosiasiassa samat tehtavat,
jotka ovat talla hetkella laajalti vain valillisefemokratian piirissa ylikunnallisissa yh-
teistydorganisaatioissa, saataisiin ylemmanastetsehallinnon mallissa vaaleilla suo-
raan kansanvaltaiseen kontrolliin. Tasta syystatosialemman tason peruskuntien teh-
tavissa ei olisi mitenkdan radikaali. Raskaimpientdvien kokoaminen kunkin alueen
monialayksikolle mahdollistaisi nykyisten yhteistgenteiden purkamisen. Kaksi-
tasoinen itsehallinto olisi selkeammin hahmotetisaioleva jarjestelmé verrattuna val-
litsevaan monenkirjavien organisaatioiden kokonaisen, ja koko kunnallishallintoa
ajatellen demokraattisempi ja tasa-arvoisempi fapgastaa palvelut verrattuna esimer-
kiksi sote-alueisiin. Nykyiset peruskunnat voisieabittaa enemman resursseja itsehal-
linnollisiin tehtaviin, esimerkiksi elinkeinopolikan ja sitd kautta kunnan elinvoimai-

suuden ja asukkaiden hyvinvoinnin edistamiseensKa&oinen malli olisi keino sailyt-
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taa kuntaperusteinen jarjestelma tulevaisuudessaiinetta siina yhdistyvat seka osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuuksien edistaming@hdmpana kansalaisia etta toiminta-
kyky jarjestad ja tuottaa palveluita mahdollisimmdrdenvertaisesti ja taloudellisesti
maan eri osissa. Malli voisi toimia esimerkiksi Bmpien kasvukeskusten ulkopuolella

ja sita voisi toki joustavasti varioida alueellistearpeiden mukaan.

Tutkimuksen valossa eri rakenteissa korostuvat #temian kannalta eri painotukset.
Kuntien yhteistydorganisaatiot, kuntayhtyma ja ta@éonta- eli vastuukuntamalli, vas-
taavat valillisen demokratian elimina huonomminuys¢uslain vaatimuksia, mutta itse-
hallinnon joustavuuden myo6ta yhteistyon harjoitta@m onnistuu melko pitkalle ja laa-
ja-alaisesti ja mahtuu nain lain puitteisiin. Jgi@#atoksend katson, etta periaatteessa
demokratia toteutuu néissa yhteistydmuodoissairsilkun kunnan tahto, eli vaaleilla
valittujen edustajien tahto, toteutuu yhteistyojaoksessa. Demokraattisuuden kritee-
rind voi siis pitaa sita, miten hyvin yhteisty6editrovat kunnan ohjauksessa ja toteutta-

vat sen valtuuston tahtoa.

Tama tavoite ei kuitenkaan luonnollisesti aina stwi silla yhteistoiminnassa yhden
kunnan ei ole mahdollista ajaa |api vain omia sgegaéan, jolloin tilanne muuttuu risti-
riitaiseksi kuntalaisten itsehallintoyhteison ideaghden. Mikéli tosiasiallinen kehitys
vie kansanvaltaisuusperiaatteen vastaiseen suyrdaale kyse aivan vahaisesta asias-
ta. Kyse on kunnallisen itsehallinnon periaatteittdautumisesta eli paljolti demokrati-
an toimintaedellytysten tilasta. Kysymys ei kuitaak ole niin yksiselitteinen, jos pai-
notetaan myos palvelujen jarjestamisen edellytykekb maassa. Demokratian kannal-
ta olisi siten suositeltavaa erilaisten ratkaisigeneltaminen liian tasapaistamisen sijas-
ta. Se sopisi tarkoituksenmukaisuutta korostavegaian. Saattaa olla, etté ajan mittaan

my0s kunnallisen itsehallinnon ké&sitetta joudutaanoimaan jossain maarin uudelleen.
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