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Esipuhe

Kuntamullistus puhuttaa nyt, ja vield pitkian. Aénessé on téhin
saakka ollut l1dhinnd kuntavdki. Maamme eturivin oikeusoppi-
neet ovat olleet hiljaa.

Tédssd kirjassa puheenvuoro on annettu oikeusoppineille. Ky-
nén pédssd on kuusi hallinto- tai julkisoikeuden professoria sekd
nelja muuta hallinto-, oikeus- tai yhteiskuntatieteiden tohtoria.
Kuulemme my6s kuntalainsdddannon kirjoittamisen ja kdytin-
non kuntatydn raskaan sarjan ammattilaisia. Kun kyse on kun-
tajuridiikasta, hitda karsivat kadntyvit ndiden asiantuntijoiden
puoleen.

Kirjassa keskitytddn ennen muuta kuntajakouudistukseen,
joka on ollut nékyvin osa kaavailtua kuntauudistusta.

Téma Polemia ei ole kapinakirja, ei edes opponointikirja. Ku-
kaan kirjoittajista ei sellaisenaan vastusta kunnallishallinnon
rakenteiden ja lainsddddnnon kokonaisuudistusta. Teos haluaa
pitad ylla aitoa keskustelua kuntauudistuksen toteutuksen sisal-
16std, sen vaihtoehdoista ja juridisista reunaehdoista.

Kuntarakennekirja on viimeinen osa Polemian aihepiirid ka-
sittelevasta trilogiasta. Muut osat ovat joulukuussa 2011 julkaistu
Kuntakirja — uudistusajatuksia sekd tammikuussa 2012 julkaistu
Kuntayhtymd pelastaa? -Kkirja.

Lammin kiitos kirjan toimittaneelle varatuomari, yhteiskunta-
tieteiden maisteri Ari Molsélle ja kirjoittajille! Antoisia ja virik-
keellisia lukuhetkii kaikille!

Helmikuussa 2012

Antti Mykkdnen

Asiamies

KAKS - Kunnallisalan kehittimissaatio
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Aulis P6yhonen

Kataisen hallituksen
kymmenen
kuntarakennekaskya

yrki Kataisen hallitus on paattanyt toteuttaa suuren kun-

tauudistuksen muutaman vuoden aikataululla. Prosessi on

jo alkanut kuntarakenneselvitykselld. Kuntarakennelaki on
madra saada eduskunnasta ulos kuluvan vuoden 2012 loppuun
mennessa.

Hallitusohjelman kuntapolitiikkaa koskeva 10. luku tuo véki-
sinkin mieleen Lutheruksen Wahé Katekismuksen. Hallitusoh-
jelman kappaleet muistuttavat katekismuksen kymmenti késkya.

Hallituksen ohjelma on julistus. Siitd puuttuvat selitykset.
Niinp4 nimeén ohjelman avainkohdat kaskyiksi ja kerron heti
perddn oman vastaukseni siitd, mité se on.

Lainaan ensin jokaista kiskya sellaisenaan, sitaattina. Kulloisen-
kin kdskyn kuntarakennetta koskevan ytimen olen kursivoinut.

1. Kidsky. ”Hallituksen kuntapolitiikan tavoitteena on turva-
ta laadukkaat ja yhdenvertaiset kunnalliset palvelut asiakas-
ldhtoisesti koko maassa, luoda edellytykset kuntien taloutta
vahvistavalle kehittimistoiminnalle ja yhdyskuntarakenteen
eheyttimiselle sekd vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja pai-
kallista demokratiaa.”

Miti se on? Yhdyskuntarakenne ei suinkaan eheydy silld, ettd va-
hennetdan kuntien lukumaaraa. Painvastoin, uudet suurkunnat

13



ovat entistd rikkonaisempia. Téstd uusi Salo on oiva esimerkki.

Kuntajakolaissakaan eheyttdmiselld ei tarkoiteta yhdyskunta-
rakenteen eheyttamistd vaan kuntajakoa.

Mitkadn tutkimukset eivit tue mydskéddn sitd, ettd suurkunnat
vahvistaisivat kunnallista itsehallintoa saatikka paikallista de-
mokratiaa. Useimmiten kdy niin, ettd suurkunnat etddnnyttavat
asukkaat oman kuntansa hallinnosta.

2. Kisky. ”Hallituksen kuntapolitiikka Iuo edellytyksii julkisen
talouden kestdvyysvajeen kaventamiselle sekéd varautumiselle
ikddntymisestd seuraavalle palvelujen kasvavalle kysynnille.
Kuntatalouden vakautta ja kestiavyyttd edistetiin uudistamalla
kunta- ja palvelurakenteet, vahvistamalla kuntien tulopohjaa,
parantamalla kunnallisen toiminnan tuottavuutta ja vaikutta-
vuutta sekd rajoittamalla kuntien tehtidvien laajentamista.”

Mita se on? Osoituksena siitd, etta hallitus on tosissaan kunta-
uudistuksen toteuttamisessa, se on ottanut ohjelmansa kolmesta
painopistealueesta yhdeksi julkisen talouden vakauttamisen. Sen
saavuttamiseksi "Hallitus toteuttaa kattavan vahvoihin perus-
kuntiin perustuvan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen koko
maassa, jonka puitteissa hallinnon rakenteita sekéd kuntien tuot-
tavuutta parannetaan”

Kuntarakenneuudistuksen moottorina on siis kuntatalouden
vakauden ja kestdvyyden edistiminen. Tdm& on uutta: voimas-
sa oleva kuntajakolaki ei tunne téllaista perustetta. Julkisen ta-
louden vakauttamisella hallitus sitoo entistéd tiukemmin liekaan-
sa kuntien talouden.

Kestdvyysvajeella - télld sumealla ilmaisulla — hallitus tarkoit-
tanee sitd, ettd kuntien menot eivit saa olla suuremmat kuin tu-
lot tastd ikuisuuteen. Sama koskee valtiontaloutta.

Nyt kuntien ei tarvitse olla epatietoisia siitd, miten valtio edis-
taa “kuntatalouden vakautta ja kestavyyttd”: se uudistaa muun
muassa kunta- ja palvelurakenteet eli selkokielelld sanottuna to-
teuttaa laajan, koko maan kisittdvan kuntarakenneuudistuksen.

Hallitus katsoo, ettd kuntarakenneuudistus parantaa kunnal-
lisen toiminnan tuottavuutta ja vaikuttavuutta. Samaa tarkoitus-
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ta varten hallitus sanoo rajoittavansa kuntien tehtévien laajen-
tamista. Tosiasiassa tehtdvien laajentaminen kuitenkin jatkuu,
mistd vanhuuslain sddtdminen on oiva esimerkki.

3. Kisky. ”Hallitus toteuttaa koko maan laajuisen kuntauudis-
tuksen, jonka tavoitteena on vahvoihin peruskuntiin pohjautu-
va elinvoimainen kuntarakenne. Vahva peruskunta muodostuu
luonnollisista tydssdikdyntialueista ja on riittivin suuri pystyak-
seen itsendisesti vastaamaan peruspalveluista vaativaa erikois-
sairaanhoitoa ja vastaavasti vaativia sosiaalihuollon palvelu-
ja lukuun ottamatta. Vahva peruskunta kykenee tulokselliseen
elinkeinopolitiikkaan ja kehittimisty6hon seka voi tehokkaasti
vastata yhdyskuntarakenteiden hajautumiskehitykseen.”

Mitd se on? Maanlaajuinen kuntarakenneuudistus tarkoit-
taa sita, etta hallitus toteuttaa uudistuksen samalla kertaa koko
maassa. Siind nykyisetkin vahvat peruskunnat joutuvat mukaan
valtavaan myllerrykseen.

Hallitusohjelman mukaan “vahvan peruskunnan tulee muo-
dostua luonnollisista tydssikdyntialueista” Mikéd on luonnolli-
nen ja mikéd luonnoton tydssiakayntialue? Onko Turulla ensin
luonnollinen tyossdkayntialue ja sen jdlkeen vield perifeerinen
luonnoton alue? Ovatko Kaustinen, Veteli, Halsua ja Perho Kok-
kolan luonnollisia vai luonnottomia tyossiakayntialueita?

Tyossdkdyntialueen ottaminen kuntakoon perusteeksi on jo eh-
ditty asettaa kyseenalaiseksi. Viittaan vaikkapa Janakkalan kun-
nanjohtajan, arkkitehti Anna-Maria Ahosen kirjoitukseen ”Yh-
dyskuntarakenne ei riitd kuntauudistuksen perustaksi” (Kuntakirja
- uudistusajatuksia, Kunnallisajan kehittdmissaatio 2011). Tata kir-
joitettaessa nayttaa siltd, ettd hallitukseltakin menee sisu kaulaan.

Hallitus otti tyossdkdyntialueen kunnan koon perusteeksi
enemmittd keskusteluitta. Ilmeisesti keskustelua ei tarvittu sen
vuoksi, ettd tyossdkayntialue oli hyvéiksytty kuntarakenneuudis-
tuksen tavoitteeksi tuoreessa kuntajakolain muutoksessa (2009).

Suuren alueen ottaminen kunnan perustaksi on myos perus-
tuslain kannalta arveluttavaa, silld kunnan hallinnon tulee pe-
rustua nimenomaan kunnan asukkaiden itsehallintoon. On syy-

15



td kysyd, kuinka laajalle alueelle esimerkiksi kauniaislaisten tai
vetelildisten itsehallintotahto ulottuu.

Suurkuntien luominen tarkoittaa tosiasiassa nykyisten isojen
kaupunkien elintilan laajentamista. Kuntaliiton 13.12.2011 jar-
jestimaéssd kuntauudistusseminaarissa kuntaministeri Henna
Virkkunen nimenomaan totesi, etta kun tahan saakka kuntalii-
tosten liikkeelle panevana voimana on ollut heikompien kuntien
liittdminen vahvempiin, niin nyt hallitus katsoo kuntarakenne-
uudistusta isojen kaupunkien nidkokulmasta. Tatdko tdmén ta-
savallan etu vaatii?

Hallitus ottaa vahvan kunnan koon perustaksi myos sen, ettd
vahva kunta voi “tehokkaasti vastata yhdyskuntarakenteiden ha-
jautumiskehitykseen” Hallituksen olisi kuitenkin ensin kysytta-
vd itseltddn, ovatko sellaiset vahvat kunnat kuin Espoo ja Vantaa
pystyneet tehokkaasti vastaamaan hajautumiskehitykseen.

Hallitus katsoo kunnan minimikoon kriteeriksi sen, pystyyko
kunta vastaamaan perusterveydenhoidosta ja vastaavista sosiaa-
lihuollon palveluista. Tdma on hyviksyttavd peruste. Néin aja-
teltiin jo 1960-luvun lopulla silloisia kuntauudistussuunnitelmia
laadittaessa. Silloin pakettiin liséttiin vield lukiot.

Tuloksellisen elinkeinopolitiikan ja kehittdmistyén ottami-
sella kuntarakenneuudistuksen perusteeksi hallitus ottaa kantaa
kunnan toimialaan. Minkélaista elinkeinopolitiikkaa kunta voi
harjoittaa? Sitd pitdd miettid erikseen, kuntalain uudistamisen
yhteydessa.

Kuntien kunnallistalouden ongelmat eivit johdu useinkaan
kuntien koosta vaan siitd, ettd valtio on syytanyt kunnille tehta-
vid ilman, etta se on riittavasti osallistunut niiden rahoitukseen.
Toki kunnat itsekin ovat syypditd ongelmiinsa, silld ne haalivat
itselleen tehtavii, jotka eivat niille kuulu tai ole tarpeen. Helsin-
gin kaupungin kova halu saada Guggenheim-museo on tistéd
oiva esimerkki.

4. Kisky. “Kuntarakenteen eheytyessi ja vahvistuessa tarve
kuntien vilisille yhteistoimintarakenteille vihenee, miki sel-
keyttdd ja yksinkertaistaa hallintoa ja vahvistaa paikallista de-
mokratiaa.”
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Mitid se on? Toki pienet yhteistoimintarakenteet vihenevit, kun
ne sulautuvat suurkunnan organisaatioon. Mutta suurkunnat
voivat poikia uusia yhteistoimintarakenteita.

Suurkunta voi tuhota jopa maakunnallisia yhteistoimintaeli-
mid. Suur-Kajaanin muodostaminen merkitsisi Kainuun maa-
kunnan havidmistd. Sama vaara uhkaisi Keski-Pohjanmaan
maakuntaa.

Luomalla suurkuntia poistuu myds tarve luoda maahamme
perustuslaissa tarkoitettua niin sanottua maakuntaitsehallintoa.

Toisaalta syntyy — jos synnytetddn — uusimuotoisia kunnan si-
sdisid rakenteita, muun muassa kunnanosahallintoja. Muutaman
kunnan tdhanastiset kunnanosakokeilut eivit ole juurikaan in-
nostaneet muita kuntia tekemdin samoin. Ndin on kiynyt esi-
merkiksi Oulun kokeilussa.

Kuntien yhteistoimintaelimid, vihattuja “hallintohimmeleit”,
syytetddn demokratian puutteesta. Todelliset puutteet johtuvat
kuitenkin kuntalain riittimattomista siannoksista, eivat kuntien
koosta. Usein my6s unohtuu, ettd ilman laajaa kuntien yhteistoi-
mintaa “maallamme ei olisi ollut malttia vaurastua”. (Ks. Antti
Mykkidnen, toim.: Kuntayhtymé pelastaa? Kunnallisalan kehit-
tamissddtio 2012.)

5. Kisky. “Kuntauudistuksella luodaan palvelurakenne, jos-
sa valta ja vastuu palveluiden jirjestimisestd ja rahoitukses-
ta ovat yhdelld, riittavin laajaan asukas- ja osaamispohjaan
perustuvalla taholla. Vahva ja itsendinen kunta kykenee hal-
litsemaan markkinoita palvelujen tuotantotapojen monipuo-
listuessa ja vastaamaan vaatimuksiin asukkaiden valinnanva-
pauden lisddmisestd.”

Mita se on? Ensimmaisella virkkeella hallitus tahtonee sanoa,
ettd kunhan tehdddn suuri kuntarakenneuudistus, silloin valta
ja vastuu palveluiden jarjestimisestd ja rahoituksesta on yhdelld
kunnalla, “taholla” Hallituksen mielesta pelkka riittdvéd asukas-
madrd ei kuitenkaan riitd, vaan kunnassa on oltava myos korkea
koulutustaso, “osaamispohja’”.

Toinen virke on sekava. Hallitus yrittinee sanoa, etti jos ja
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kun palvelujen tuotantotavoissa ja monipuolistumisessa vallitsee
nykyisin hallitsematon markkinatilanne, ratkaisu sithen on kun-
tarakenneuudistus.

Miten yksi kunta pystyy hallitsemaan markkinoita, kun valtio-
kaan ei siihen pysty? Ei edes EU. Palvelumarkkinoitahan hallitse-
vat suuret kansainviliset sijoittajat, porssiyhtiot.

My®os toiseen ongelmaan, asukkaiden vaatimiin valinnanva-
pauksiin, hallituksen mielestéd ratkaisu on kuntarakenneuudis-
tus. Ndinko se ratkeaa?

6. Kisky. ”Hallitus madrittelee kuntauudistuksen tarkemmat
kriteerit ja etenemisen vuoden 2011 loppuun mennessd. An-
nettava rakennelaki korvaa voimassa olevan puitelain.”

Miti se on? Perustuslain mukaan kuntajaon perusteista on sdi-
dettdvi lailla. Ndin ollen hallituksella ei ole toimivaltaa maari-
telld kuntarakenneuudistuksen perusteita ("kriteereitd”). Pitad
muistaa, ettd vaatimus lakitasoisesta kuntajaon perusteiden sda-
tdmisestd on kunnallisen itsehallinnon suoja valtiovallan toi-
menpiteitd vastaan. Vaikka liitospaitosten tekeminen kuuluu
valtioneuvostolle, liitosten on perustuttava lakiin kirjattuihin pe-
rusteisiin.

Miten hallitus mairittelee “etenemisen”? Tamai tarkoittanee
muun muassa sitd, ettd rakennepaitds tehddan vuoden 2012 lop-
puun mennessd. Voimaan se tulisi vuoden 2015 alussa. Taméan
pitdisi mielestani kdytannossé tarkoittaa muun muassa sitd, ettd
vuonna 2014 olisi jérjestettava ylimdardiset kunnallisvaalit.

Hallitus aikoo “korvata” puitelain rakennelailla. Sen nimeksi
tulisi ilmeisesti laki kuntien rakenteesta tai yksinkertaisemmin
kuntarakennelaki.

Kun hallitus ilmoittaa toteuttavansa kuntarakenneuudistuk-
sen kertaheitolla erityiselld puitelain korvaavalla lailla, se pimit-
tad sen seikan, ettd kuntauudistus toteutetaan pakolla, pakkolail-
la. Silti hallituksen jdsenet toinen toisensa jilkeen toistavat, ettd
hallitus ei tule missdan tapauksessa kayttdmain pakkoa.

On epirealistista ajatella, ettd yksikdan kunta ei vastustaisi hal-
lituksen esittdmid suurkuntia, "kuntarypaitd”.

Téytyy myds pitdd mielessd se tosiasia, ettd vakipakolla muo-
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dostettujen suurkuntien reuna-alueet haluaisivat heti hakeutua
toiseen kuntaan: esimerkiksi Suur-Lohjaan vastoin kuntalaisten
mielipidettd liitetyn Siuntion eteldinen ruotsinkielinen osa ha-
keutuisi Kirkkonummeen.

7. Késky. ”Uudistusta ohjaavassa lainsddddnnossid otetaan
kayttoon kuntauudistusta edistivid vilineitd. Tavoitteena on
mm. poistaa lainsddddannosti sekid kuntatalouden rahoitusjir-
jestelmistd kuntaliitoksia vaikeuttavat tekijat.”

Mitéd se on? Millaisia olisivat kuntauudistusta edistavat uudet
vilineet? Tahdnastisia vélineitd ovat olleet jo 1960-luvun lopulla
sdadetyt kuntien yhdistymiskorvaukset ja -avustukset. Korvauk-
silla tarkoitettiin kuntamuotojen eroista johtuvia valtionavus-
tusten menetyksid. Koska nykyinen kuntalaki tuntee vain yhden
kuntamuodon, nyt puhutaan vain yhdistymisavustuksista, tutta-
vallisemmin sanoen porkkanoista.

Kuntien itsendisyyttd on siis yritetty ostaa ja ostettu rahalla.
Esimerkiksi vuoden 2000 puolivilin jilkeen valtio on osoitta-
nut 370 miljoonaa euroa kuntaliitoksiin. Missdan muussa maas-
sa valtio ei ole ostanut kuntaliitoksia.

Jotakin yli ymmérryksen menevda Suomen kuntarakenteen
uudistamispolitiikassa on kautta aikojen ollut: jos kuntien yh-
distiminen on taloudellisesti ja muutoinkin jirkeva ratkaisu,
niin miksi ihmeessa valtion pitdd maksaa siitd vield ruhtinaalli-
set huomenlahjat?

Nyt asiat on tarkoitus hoitaa ilman porkkanoita. "Hallitusoh-
jelmaneuvottelujen keskeisimpié linjanvetoja oli, ettd valtiovalta
ei ryhdy ostamaan kuntaliitoksia rahalla”, toteaa ohjelman arkki-
tehti Jouni Backman (Kuntalehti 10/2011).

Julkisuudessa on jo mainittu, ettd valtio ryhtyisi vdhentdmaan
yleisid valtionosuuksia uhanalaisille kunnille, jotta ne kypsyisivat
vapaachtoisiin liitoksiin. Tdma jos mika olisi harkintavallan vaa-
rinkayttod, jonka kieltdminen on yksi koko oikeusjérjestyksem-
me luja ldht6kohta. Menettely olisi my6s hallintolain vastainen,
koska silloin hallituksen pédtos perustuisi “epéasiallisiin tai muu-
ten vieraisiin perusteisiin”.

Kuntarakenneuudistuksen tydkalupakkiin ei pidd myoskadn hy-
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vaksyd yhdistymistd pakollisen yhteistoiminnan vaihtoehdoksi.

Mikali laeissa on joitakin sddnnoksid, jotka vaikeuttavat kun-
tarakenneuudistusta, ne toki on poistettava.

Eniten kuntaliitoksia vaikeuttavaksi sddnnokseksi on luet-
tu “toiseen kunnan palvelukseen siirretyn oikeus saada virka- ja
tyosopimussuhteessa kuuluvat edut sellaisina, etteivit ne ole epa-
edullisemmat kuin hénelle aikaisemmasta palvelussuhteestaan
kuuluneet vastaavat edut”. Téllaiset oikeudet hallitus on kuiten-
kin tastd huolimatta padttdnyt turvata “nykylainsdadannon tasoi-
sena’.

8. Kisky. "Hallitus ohjaa kuntauudistuksen etenemistd ja kdyn-
nistdd koko maan kattavan selvityksen kullekin alueelle tar-
koituksenmukaisesta kunta- ja palvelurakenteesta.”

Mitd se on? Kuinka hallitus ohjaa uudistuksen etenemista? Ilman
lainsddannoksid hallituksella on vain vahdn mahdollisuuksia ohja-
ta kuntia kohti liitoksia.

Sen sijaan hallituksella on toki toimivalta kdynnistdd koko
maan kattava selvitys kullekin alueelle tarkoituksenmukaisesta
kunta- ja palvelurakenteesta. Néin se on jo tehnytkin asettamalla
kunnallishallinnon rakenne -ty6ryhmén.

9. Kisky. ”Kansallisen kilpailukyvyn ja kasvupotentiaalin kan-
nalta kunta- ja palvelurakenneratkaisujen merkitys korostuu
metropolialueella.”

Mitd se on? Mita taas ndin sumea virke mahtaa tarkoittaa? Jos
hallitus ei kykene yhdistimédan Helsinkid, Espoota, Kauniaista ja
Vantaata, niin onko lause ymmarrettava niin, ettd muualla tehty
kuntarakenneuudistus heijastuu ndin suotuisasti metropolialu-
eelle? Tuskin ndin.

Hallituksen ensisijainen kanta lienee se, ettd Espoo, Vantaa ja
Kauniainen on liitettdva Helsinkiin, silld eivithdn muualla tehdyt
kuntarakenneratkaisut vaikuta suotuisasti tille alueelle.

Tatd tulkintaa hdamartdd kuitenkin hallitusohjelman kohta
"Selvitetdan tarve metropolialuetta koskevalle erilliselle laille”

Hallituksen horjahtelevaa kielenkdyttod osoittaa sekin, ettd ei-
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hén suuruudenhullussa Suomessa ole lainkaan metropolialuet-
ta, ei edes eurooppalaisen mittakaavan mukaan. On vain mini-
metropoli Pietarin ja Tukholman vilissd ja Tallinnan kupeessa.
OECD:n tuoreessa Suomea koskevassa maa-arviossakin puhu-
taan vain "Helsinki areasta” Meidankin olisi tyydyttdvd puhu-
maan vain Helsingin seudusta.

10. Kisky. ”Kainuun maakunnan mahdollisuudet muusta
maasta poikkeavaan hallintomalliin ratkaistaan erikseen kun-
tauudistuksen edetessd.”

Mitd se on? Lienee piivanselvad, ettd Kainuun maakunta hiviaa
Suomen kuntakartalta, jos suuri kuntarakenneuudistus toteute-
taan edes vahankaan tygssakdyntialueiden pohjalta.

Jad vain Kajaanin kunta tai Kainuun kunta. Nykyinen poik-
keava hallintomalli katoaisi siis itsestddn — ipso iure, kuten juris-
tit sanovat.

10. + Kisky. ”Sote-jirjestimislain ja muiden sektorilakien val-
mistelu sovitetaan yhteen valtakunnalliseen kuntauudistuk-
seen sekd aikataulullisesti ettd sisdllollisesti.”

Mitd se on? Sektorilaeilla ja kuntarakenneuudistuksella on teke-
mistd keskenddn kuntarajojen kanssa vain silloin, kun kysymys
on kuntien yhteistoiminnasta.

On valitettavaa, ettd sote-jdrjestamislain ja muiden sektorila-
kien uudistukset padotaan odottamaan valtakunnallista kuntara-
kenneuudistusta. Enté jos siité ei tulekaan mitddn?

10. ++ Kasky. “Kuntarakenneuudistus muodostaa perustan
kuntalain kokonaisuudistukselle. Kuntalain uudistukses-
sa tarkastellaan uusien kuntahallinnon rakenteiden ja kun-
tien muuttuvan toimintaympariston nikokulmasta erityisesti
kunnan talouden sisdistd ohjausta, kuntien johtajuusjirjestel-
mid, luottamushenkiliden asemaa, kuntalain ja erityislakien
vilistd suhdetta, kunnanosahallintoa sekd kuntien ja markki-
noiden vilistd suhdetta. Kuntalain uudistamisen tueksi koo-
taan parlamentaarinen seurantaryhma.”
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Miti se on? Kuntalain — uuden lain nimen tulisi olla kuntien it-
sehallintolaki - kokonaisuudistuksen perustan pitai olla aivan
muualla kuin kuntarakenneuudistuksessa.

Tahénkin saakka kuntalait on soviteltu niin suurille kuin pie-
nille kunnille, eiki siind ole ilmennyt ongelmia. Nyt uudistus ra-
kennettaisiin suurien isdntdkuntien pohjalle ("vastuukuntamal-
1i”). Isantdakuntien “renkikunnille” jouduttaisiin joka tapauksessa
laatimaan omat sdannoksensa.

10. +++ Kisky. ”Valtionosuusjirjestelmdid uudistetaan osana
kuntarakenneuudistusta. Jarjestelmaa yksinkertaistetaan ja
selkiytetddn. Jarjestelmén kannustavuutta parannetaan.”

Mitd se on? Hallitus kytkee kuntarakenneuudistukseen kaikki
kuntia koskevat isot uudistushankkeet. Enti jos suuresta kunta-
rakenneuudistuksesta ei tule mitddn? Silloin on taas tuhlattu ai-
kaa 5-10 vuotta. Valtionosuusjarjestelmén uudistamistakin on jo
tuherrettu yli 10 vuotta.

Uuden valtionosuusjérjestelman pitdé olla neutraali, ja se pitdd
rakentaa kunnan taloudellisen kantokyvyn perustalle. Kunnan
taloudellinen kantokykyhén ei johdu useinkaan kunnan omista
toimenpiteistd vaan siitd, miten yritykset ovat tehneet - ja teke-
vit edelleen - sijoituspddtoksensa. Tai miten rikkaat ihmiset va-
litsevat asuinpaikkansa.

Hallitus laskee, ettd kun kuntarakenneuudistuksella maaham-
me synnytetddn vahvoja peruskuntia, valtionapujen tarve piene-
nee. Tétd tulkintaa tukee hallitusohjelman kohta "Kuntien kykya
selvitd tehtdvistddn ja velvoitteistaan pddosin omalla verotulora-
hoituksellaan edistetddn”. Kuntaliitto, kuntien intressi- ja painos-
tusjarjesto, lienee tdssé asiassa poikkeuksellisen valppaana.
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Jani Wacker

Euroopan talous- ja rahaliitto
(EMU) saatelee myos kuntien
taloudenpitoa

Kun puhutaan euro-Suomesta ja suomalaisista
eurokunnista, mista silloin oikeastaan puhutaan?

Talous- ja rahaliitto (EMU) on olennainen osa Euroopan unio-
nia. EMU muodostuu yhteisestd euro-valuutasta, Euroopan kes-
kuspankille keskitetystd rahapolitiikasta sekd jasenvaltioiden fi-
nanssipolitiikan koordinaatiosta. Viimeksi mainitussa keskeisend
tavoitteena on jasenvaltioiden julkisen talouden tasapaino eli vel-
kaantumisen estiminen.

EU:n lainsdddanndssa korostetaan, ettd paikallistalous eli Suo-
messa kuntatalous on osa sitéd julkistaloutta, johon EMUn tasa-
painovelvoitteet kohdistuvat. Kunnat eivdt néin ollen jai talous-
ja rahaliiton sdédntelyssé erilliseksi saarekkeeksi, vaikka EU:sta
tulevat suorat valvontatoimet kohdistuvatkin ensisijaisesti val-
tion keskushallintoon.

Teesi: Kuntatalous on merkittdvi osa Euroopan unionin talous-
ja rahaliiton kokonaisuutta.

Millaisessa juridisessa normiavaruudessa suomalaista
eurokuntaa on tarkasteltava?

Kuntien talouspolitiikkaa pyritddn ohjaamaan kohti tasapainoa
sekd kansallisella lainsdddannollé ettd Euroopan unionin oikeus-
sdantelylla.
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Kansallisella tasolla kuntalain (365/1995) 65 §:dan otettiin
vuonna 2001 sadnnés alijadmdn kattamisvelvollisuudesta. Saan-
nos velvoittaa kuntaa valttdméan ylivelkaantumista ja maksa-
maan aikaisemmilta vuosilta kertyneet velat pois. Alijaédman kat-
tamisvelvoite -sddnnoksen sddtamisen taustalla nikyy selvésti
Suomen EMU-jésenyys, vaikka titd ei sddnnoksen esitoissd (HE
157/1999 vp) suoraan mainittukaan.

EU:n lainsdddannossa jasenvaltioiden julkistaloutta ohjataan
sekd perustamissopimustasolla ettd sekundaarioikeuden (EU:n
asetukset, direktiivit ja paatokset) tasolla. Jalkimmadiseen kuu-
luva keskeinen sdantelyinstrumentti on vuonna 1997 hyviksyt-
ty vakaus- ja kasvusopimus, joka sisdltda Eurooppa-neuvoston
poliittisen paatoslauselman lisdksi rautaista juridiikkaa eli kaksi
unionin ministerineuvoston antamaa asetusta. Syksylla 2011 hy-
vaksyttiin EU:ssa “six-pack” eli kuusi uutta vakaussaadosta, jois-
ta kaksi uudistaa vakaus- ja kasvusopimuksen asetuksia. Marras-
kuussa Euroopan komissio antoi six-packia tdydentimaén vield
kaksi uutta asetusehdotusta julkisten talouksien valvontaa kos-
kien.

Teesi: Kuntatalouden tasapainoon pyritddn sekd kansallisen
lainsddddnnon ettid EU-oikeuden normein.

Millaisia paineita Euroopan unioni tuo suomalaiselle
kuntakentille?

Euroopan unioni ja sen talous- ja rahaliitto (EMU) edellytta-
vit talouden tasapainoa eli liiallisen velkaantumisen valttamista
niin valtiolta kuin kunniltakin. Toki julkisyhteisojen tulisi pyr-
kid vakaaseen talouspolitiikkaan ilman EU-jasenyyttakin, mut-
ta talous- ja rahaliitto on tehnyt tasapainosta myos juridisen vel-
voitteen.

Kuntasektorin talous on keskeinen osa koko Suomen julkis-
ta taloutta. Kuntatalouden tunnusluvut julkisen alijadman ja ve-
lan miaristd vaikuttavat osaltaan siihen, miten Suomi suoriu-
tuu EMU-velvoitteistaan. Ylivelkaantunut kuntatalous voi johtaa
jopa Suomelle médrittaviin sanktioihin. Kuntalainsdaddnnon
uudistuksessa onkin kiinnitettdvéd erityistd huomiota kuntata-
louden tasapainon edistdmiseen.

Teesi: Kuntatalouden velkaantumisongelman ratkaiseminen on
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tarpeellista paitsi julkisten palvelujen jatkuvuuden turvaamiseksi
myds Suomen EMU-jdsenyyden velvoitteiden tiyttimiseksi.

Millaiset asiat ovat Suomen kunnallistalouden
sadntelyssa rempallaan EU:n ndkokulmasta?

Sekd EU:n talous- ja rahaliiton vakaussddntelyn ndkokulmasta
ettd kotimaisten palvelujen turvaamisen kannalta kuntalakiin
siséllytettyd alijagdmén kattamisvelvoitetta on syytd tarkentaa.
Sdannos on ollut tarpeellinen askel kohti kurinalaisempaa kunta-
taloutta, mutta nykyisellddn se mahdollistaa alijadman ndennai-
sen kattamisen kirjanpidollisilla lumetoimilla, kuten poistojen tai
peruspadoman madrin vadristelylld. Osittain on kyse myos siitd,
ettd sddnnds ei ole tarpeeksi ymmarrettava.

Aljjaiamaén kattamisvelvoitteen tarkennus lainsdadannossa seka
alempien normien ja ohjeiden tasolla olisi my6s kuntien talou-
desta vastaavien tahojen etu; nyt sddnnos asettaa sen soveltajille
lilan epdmadriisen velvoitteen tdytettdvaksi. Esteend alijadmédn
kattamisvelvoitteen vaikuttavuudelle voi olla myds se, ettd lais-
sa ei suoraan saddetd siitd, mitd madrayksen rikkomisesta seuraa.

Teesi: Kuntiin kohdistuvaa alijadmdn kattamisvelvoitetta ja sen
rikkomisesta aiheutuvia seurauksia on kuntalainsiddinnon uu-
distuksen yhteydessd tarkennettava.

Millaisissa asioissa Suomi kelpaa mallimaaksi muille
EU:n jasenmaille?

Suomessa julkisen talouden alijadmit ja kokonaisvelka ovat ai-
nakin toistaiseksi pysyneet kohtuullisella tasolla moniin muihin
EU-maihin verrattuna.

Tasapainoista finanssipolitiikkaa on pidetty Suomen valtionta-
louden hoidossa viisitoista viime vuotta tavoittelemisen arvoise-
na asiana. Tosin aivan viime vuosina kansainviliset talousongel-
mat ovat heijastuneet myds Suomen tunnuslukuihin.

Teesi: Suomen julkinen talous on pysynyt viime vuodet kurin-
alaisen talouspolitiikan ansiosta kohtalaisen vahvana, mutta jat-
kossa vakauden ja kestdvyyden saavuttaminen on todenndkdisesti
aiempaa vaikeampaa.
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Mita kuntarakenneuudistusta hahmottelevan
lainsdatdjan pitaisi vahintaankin tajuta Suomeen
kohdistuvista europaineista?

EU-oikeudelliset velvoitteet vélttad lijallisia alijadmia ja lijallis-
ta kokonaisvelkaa koskevat koko julkista sektoria, siis my6s kun-
tataloutta.

Kuntarakenneuudistuksessa tulee kiinnittad huomiota kuntien
talouden tasapainoisuuden edistimiseen. Kuntatalous tarvitsee
valtion taholta seka tukea ettd valvontaa.

Teesi: Kuntatalouden tila vaikuttaa osaltaan siihen, joutuuko
Suomi tulevaisuudessa EU:n valvonta- ja sanktiomenettelyn koh-
teeksi.

Millaista valvontaa kuntien talouteen euro-Suomessa
kohdistuu?

Vaikka kansalliseen kuntalakiimme siséltyy kuntatalouden ali-
jaamain kattamisvelvoite, ei kuntien talouden tasapainoa valvo-
ta suoraan valtion taholta. Lainsdddédnt60n voitaisiinkin ottaa
sadnnokset siitd, mitd alijidman kattamisvelvoitteen rikkomises-
ta seuraa.

EU:n lainsdddannon tuoreissa vakaussdadoksissd on sdddet-
ty komission ja sen tilastoviraston (Eurostat) oikeudesta suorit-
taa tarkastustoimia jasenvaltion keskushallintotason ohella my6s
paikallishallintotasolla.

Teesi: Euroopan komission valvontatoimet voivat Suomessa
kohdistua myds kuntasektoriin.

Onko Suomessa asetettu julkissektorille velkakatto?

Suomessa valtiontalouden vuotuisen velanoton maérai ei sdan-
nelld perustuslain eikd edes tavallisen lain nojalla. Kuntasektorin
velkaantumista rajoittaa alijadmén kattamisvelvoite, mutta velan
médrddn tdma normi ei tarkemmin ota kantaa.

Sekd valtion ettd kuntien talousarvion laadintaa ohjaa niin sa-
nottu budjetin tasapainoperiaate, mutta tdssd periaatteessa on
kyse ainoastaan siité, ettd talousarvioon otettavan rahoituksen
on oltava vihintddn menojen suuruinen. Sitd, kuinka suuri osa
budjetin rahoituksesta on lainanottoa, timéi budjettiperiaate ei
saantele.
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Teesi: Suomen lainsddddnto ei sisdlld julkisyhteisGihin kohdistu-
vaa velkakattoa, mutta kuntien velkaantumista pyritddn rajoitta-
maan alijidmdn kattamisvelvoitteella.

Pitdisiko Suomen lainsadadantoon sisdltya valtiota ja
kuntia koskeva velkakatto?

Suomen julkista sektoria sitovat jo nyt EU-oikeuden normit ali-
jadamadn ja julkisen velan viitearvoista, joten kansalliseen lain-
sadaddntoon siséllytettdvan velkakaton tarpeellisuuden voi talla
perusteella kyseenalaistaa. Ongelmana olisi myo6s velka- ja ali-
jaamaikaton asettaminen oikealle tasolle.

Teesi: Suomessa ei ole vilitontd tarvetta sisdllyttid lainsddddn-
toon tarkkaa julkisen sektorin velkakattoa.

Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Mikali suurkunnat toteutuvat, on huolehdittava suurkunnan si-
sdisestd alueellisesta yhdenvertaisuudesta esimerkiksi kunnan-
osavaltuustojen harjoittaman ldhidemokratian vilityksella.

Kuntarakenneuudistuksen valmistelussa ei myoskddn saa
unohtaa alueellisen tason (maakuntahallinnon) uudistamisen
mahdollisuutta. Esimerkiksi erityissairaanhoitoa ja muita tervey-
denhuoltopalveluja ei valttdmaétta turvata vain kuntaliitoksilla.

Teesi: Ellei asiaan kiinnitetd valmistelussa tarpeeksi huomiota,
kuntauudistuksen ongelmaksi voi muodostua mahdollisten suur-
kuntien sisdinen alueellinen epdtasapaino.

Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Onnistunut kuntarakenneuudistus edistdd kansalaisten perus-
palvelujen turvaamista ja poistaa alueellista eriarvoisuutta. Kun-
tarakenneuudistuksella on mahdollista tasapainottaa kuntasek-
torin taloutta ja estdd hallitsematonta velkaantumista.

Teesi: Onnistuessaan kuntarakenneuudistus parantaa peruspal-
velujen saatavuutta ja mahdollistaa nykyisti tasapainoisemman
taloudenhoidon kuntasektorilla.
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Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Aluehallintoa tulee vahvistaa. Tama edellyttda sekd palveluteh-
tdvien ettd budjettivallan siirtoa kunnilta maakunnille. Mahdol-
listen suurkuntien sisdinen aluetasapaino ja ldhidemokratia on
varmistettava lainsdddantotoimin. Lisdksi kuntalain sisdltamaa
alijadaman kattamisvelvoitetta pitdd tarkentaa.

Teesi: Kuntarakenneuudistusta koskevat lainsdddintotarpeet
kohdistuvat esimerkiksi aluehallinnon kehittdmiseen, mahdollis-
ten suurkuntien sisdisen aluetasapainon varmistamiseen sekd ali-
jddmdn kattamisvelvoitteen tarkentamiseen.
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Heikki Kulla

Euroopan neuvosto ponkittaa
kunnallista itsehallintoa -
joskin liian ylimalkaisesti

Kun puhutaan euro-Suomesta ja suomalaisista
eurokunnista, mista silloin oikeastaan puhutaan?

Euro-Suomesta puhuminen viittaa myonteisessd mielessd Suo-
men kuulumiseen Lansi-Eurooppaan. Kielteisessa mielessd kyse
on eurooppalaistumisen mukanaan tuomista huonoista asioista.

Vastaavasti eurokunnista puhumisella on kaksijakoinen kayt-
totapa: yhtadltd eurooppalaistumista kaytetddn uudistusvaati-
musten perusteluna ja toisaalta uudistuksia vastaan.

Teesi: Suomi on osa Linsi-Eurooppaa, mutta kaikkea sielld ke-
hiteltyd ei kannata siirtdd tinne.

Millaisessa juridisessa normiavaruudessa suomalaista
eurokuntaa on tarkasteltava?

Perustuslaissa on vahvistettu kunnallisen itsehallinnon periaa-
te, mutta viranomaiset ja tuomioistuimet soveltavat itsehallinto-
sddnndstd suoraan vain harvoin.

Kéytannossa tirkein sdddos on kuntalaki. Lisaksi kunnalla on
melko laajasti omaa sdddgsvaltaa johtosdannoilld. Virka- ja tyo-
ehtolainsdadéanto ja niiden mukaiset sopimukset ovat myos tar-
keitd, samoin kunnan erityistoimialoja koskeva lainsdddéanto.

Ylikansallista normistoa on nykyadn paljon. Sen keskeisin osa
on Euroopan unionin oikeus sdddoksineen ja oikeuskaytantoi-
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neen. Vuonna 2009 voimaan tulleessa Lissabonin sopimuksessa
on useita paikallista itsehallintoa tukevia mainintoja.

Huomattava osa kotimaisesta lainsdddannosta on direktiivi-
pohjaista.

Euroopan neuvoston toimesta laaditut sopimukset ja suosituk-
set, erityisesti Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja ja
Euroopan ihmisoikeussopimus, ovat myds merkittdvid. Lisdksi
monet muut Suomen solmimat kansainviliset sopimukset hei-
jastuvat kuntatasolle. Kokonaisuudessaan ylikansallinen normis-
to on mutkikas kokonaisuus.

Teesi: Liikkeelle kannatta lihted aina kotimaisesta oikeudesta,
mutta ylikansallista sddntelyd ei saa unohtaa.

Millaisia paineita Euroopan neuvoston hyvaksymat
sopimukset ja sen toimielinten paatokset tuovat
suomalaiselle kuntakentille?

Vilitonta vaikutusta on selvimmin Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksella ja ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskéytdnnolla.
Téma kay selvasti ilmi esimerkiksi hallintotuomioistuinten rat-
kaisuista.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja on joissakin ti-
lanteissa vaikuttanut lainvalmisteluun. Peruskirjaa ja sen tdy-
dennyksid voimaan saatettaessa kotimaisen lainsddddnnon on
katsottu vastaavan tdysin peruskirjan vaatimuksia. Muutenkin
peruskirjan sadannoksid on pidetty niin véljind ja periaatteellisina,
ettei niiden suora soveltaminen hallinnossa ja lainkdytossa ole
yleensd mahdollista. Tétd ndkemystd on aihetta arvostella, kos-
ka soveltuvuutta olisi arvioitava erikseen kussakin soveltamisti-
lanteessa.

Kaytdnndssé peruskirjaan on vedottu — tosin huonolla menes-
tykselld - etenkin puolustettaessa kuntien itsehallintoa pakkolii-
toksia vastaan. Euroopan neuvoston kuntien ja alueiden kongres-
si arvioi itsehallinnon peruskirjan toteutumista maakohtaisesti
ja julkaisee raportit. My6s niilld arvioilla on vaikutusta lainsda-
déntotyohon.

Huomattava osa kuntapuolen hallinnollisista uudistuksista on
perdisin suoraan tai valillisesti OECD:n suosituksista, kuten joh-
tamisjdrjestelmit, arvioinnit, budjetointimallit ja liikekirjanpi-
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toon siirtyminen. N4itd uudistuksia on arvosteltu muun muas-
sa demokraattisen paitoksentekojérjestelman rapauttamisesta ja
tehottomuudesta.

Teesi: Euroopan neuvostolla on keskeinen rooli eurooppalaisen
paikallisen itsehallinnon takaajana ja kehittdjind.

Millaiset asiat ovat Suomen paikallis- ja
aluehallinnossa rempallaan EN:n nakokulmasta?

Suomessa kuntaolot ovat yleisesti ottaen hyvilla tolalla. Suomen
kunnallishallinto rakentuu pohjoiseurooppalaiselle mallille, ja
sen vuoksi tdnne ei voida suoraan siirtdd esimerkiksi pienkunta-
valtaista eteldeurooppalaista mallia.

Kuntien rahoitusmalleissa olisi korjaamisen varaa, vaikka kun-
nilla on kansainvalisesti vertailtuna laaja verotusoikeus. Suomen
aluehallinto, maakuntahallinnoksi ymmarrettynd, on eurooppa-
laisesti tarkasteltuna vaatimaton. Eurooppalaisen vaikutuksen
osalta viittaan Aimo Ryynédsen perusteelliseen esitykseen kirjas-
sa Kunnallishallinnon kansainviliset vaikutteet (2012).

Teesi: Kotimaan kuntaoloja kannattaa kehittid eurooppalais-
ten ideoiden valossa.

Millaisissa asioissa Suomi kelpaa mallimaaksi muille
EN:n jasenmaille?
Kunnallinen paitoksenteko on demokraattista ja erilladn valtion-
hallinnosta. Kunnilla on laaja poliittinen pdatosvalta. Valtion val-
vonta on vihdistd. Kunnilla on laaja verotusoikeus.
Kunnat hoitavat hyvin valtaosan julkisista palvelutehtavista, ja
pédosa julkisen sektorin henkil6stostd on kuntien palveluksessa.
Teesi: Kunnallisen itsehallinnon pitkd perinne kelpaa malliksi
muillekin.

Millaisia paineita Euroopan unioni tuo suomalaiselle
kuntakentiélle?

Euroopan unioni on yleenséd tekemisissa vain jasenvaltioiden
kanssa, ja kukin jasenvaltio vastaa koko julkishallinnon toimin-
nasta, mukaan lukien kunnat. Niin ollen kunnat ovat jadneet
EU:ssa taustalle, vaikka unionista tuleva taloudellinen hanketuki
on usein merkittavaa.
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Lissabonin sopimus turvaa kuntien institutionaalisen aseman
aikaisempaa paremmin, kuten mainitsemalla paikallisen itsehal-
linnon periaatteen. Lisdksi sopimuksessa korostetaan alueiden
tasapainoista kehittdmistd, paikallis- ja aluehallinnon elinten ja
kuntien etujdrjest6jen kantojen huomioon ottamista seka paikal-
lishallinnon merkitystd palveluiden tuottajana. Alueiden komi-
tean asemaa vahvistetaan.

Vanhastaan subsidiariteetilla eli toissijaisuusperiaatteella on
ollut huomattava merkitys EU:n toiminnan jarjestelyssa.

Niiden uudistusten ja jasenvaltion institutionaalisen autono-
mian ohella on aihetta muistaa unionin toiminnallinen puoli.
Monimutkainen sektorisdantely ulottuu sellaisenaan myds kun-
tiin ja luo hallinnon keskittdmispaineita. Kyse on esimerkiksi jul-
kisista hankinnoista, palveluista, ymparistonsuojelusta, tervey-
denhoidosta, jitehuollosta ja monesta muusta asiasta.

On muistettava aina vaikkapa palveluiden liikkuvuus ja unio-
nin kansalaisten yhdenvertaisuus. Esimerkiksi kunnallinen mu-
seo ei saa padsylipuissaan suosia oman maan kansalaisia muis-
ta unionin jasenvaltioista tulevien kustannuksella (C-388/01,
16.1.2003). Kotimaisesta oikeuskdytinnostd kdy ilmi, ettd EU:n
valtiontukisadnnokset on usein unohdettu kunnallisessa paatok-
senteossa.

Teesi: EU:n olisi lainsddddnndssddn otettava selvemmin huo-
mioon kunnallisen toiminnan erityisluonne.

Mita rakenneuudistusta hahmottelevan lainsdatijan
tulisi vahintaankin tajuta Suomeen kohdistuvista
europaineista (EU, EN)?

Olisi huomattava EU:n januksenkasvoinen luonne. Yhtailta EU
tunnustaa kunnallisen itsehallinnon, mutta toisaalta se sdante-
lee kuntien toimintaa monimutkaisella sdddosmassalla kiinnit-
tdmattd huomiota itsehallintoon.

Rakenneuudistus edellyttdd EU:n sektorilainsddddannén tark-
kaa lapikdyntid ja kuntatasolla resurssien suuntaamista unioni-
perdisiin asioihin.

Teesi: Kuntarakenneuudistajien olisi vahvistettava tasapainoa
kunnallisen itsehallinnon ja EU:sta tulevien vaatimusten valilld.
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Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet vihenevit kuntakoon kas-
vaessa. Hallinto keskittyy liikaa ja luo tarvetta kunnanosahallin-
noille.

Uudistuksen suhde alueelliseen itsehallintoon on selvitettava:
mihin maakuntia endi tarvittaisiin?

Uudistuksen suhdetta valtion aluehallintoon olisi myds mie-
tittava.

On varottava uudistamisen kierrettd: uudistus on valmisteltava
niin perusteellisesti, ettd uudistamistarvetta ei heti ole. Perusteel-
linen valmistelu puolestaan edellyttda selvaa kielenkayttoa: kasit-
teiden ja periaatteiden sekamelska vaarantaa uudistuksen.

Teesi: Rakenneuudistus ei ole itsetarkoitus. Yritysmaailmasta
lainatut mallit ja kdsitteet eivdt aina sovi julkishallintoon.

Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Uudistus mahdollistaa maltillisesti toteutettuna kunnallisen it-
sehallinnon vahvistamisen ja valtiojohtoisuuden vahentdmisen.
Epédonnistuessaan uudistus voi johtaa kuntakapinaan ja talous-
kriisiin.

Teesi: Kuntarakenneuudistus on tarpeellinen toteutettuna mal-
tillisesti ja kohtuutta kunnioittaen.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Selvittdisin tarkasti kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen
suojan rajat. Kiinnittdisin erityistd huomiota kunkin sdantelyn
tarpeellisuuteen sekd lakitekstin selvyyteen ja johdonmukaisuu-
teen.

Ottaisin ldhtokohdaksi kuntien yhteistyomallin tai alue- ja
peruskuntamallin. Sairaan- ja terveydenhoidon erottaisin kun-
nallishallinnosta omaksi sosiaali- ja terveysministerion alaisek-
si sektorikseen.

Teesi: Liiallista sddntelyd pitid vilttid. Ranskalaisen sanonnan
mukaan liiat lait tappavat lain.
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Eija Mdkinen

Reilu pakkoliitoslakikin on
parempi vaihtoehto kuin
epareilu kurjistaminen

Minkalaisella juridisella tarkastelukehikolla
kuntarakenneuudistusta tulisi jasentaa? Mitka ovat
kuntarakenneuudistuksen valtiosaantooikeudelliset
reunaehdot kunnallista itsehallintoa ajatellen?

Kunnallinen itsehallinto instituutiona on turvattu perustuslail-
la. Yksittdisen nyt olemassa olevan kunnan olemassaoloa perus-
tuslaki ei turvaa.

Perustuslain mukaan kunnallinen itsehallinto perustuu kun-
nan asukkaiden itsehallintoon, joka ilmenee ensi sijassa edustuk-
sellisena demokratiana. Suora demokratia, osallistuminen ja vai-
kuttaminen, on myos tarkeda.

Kunnille annettavista tehtévista on saddettéva lailla, ja kunnil-
la on verotusoikeus.

Perustuslakivaliokunta on lisdksi vahvistanut ns. rahoituspe-
riaatteen. Kun eduskunta sdataa lakeja, joista kunnille aiheutuu
uusia tehtédvid, valtion tulee huolehtia siitd, ettd kunnilla on reaa-
liset mahdollisuudet suoriutua tehtavistadn. Tama liittyy valtion
ensisijaiseen vastuuseen perusoikeuksien toteuttamisesta. Valtio
ei vapaudu vastuustaan siirtamalld tehtdvidan kunnille.

Taloudellinen tasapaino mahdollistaa laaja-alaisen kunnalli-
sen itsehallinnon muutenkin kuin vain lakisdateisissd palveluissa.
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Kuntarakenneuudistuksessa on kaiketi kyse taloudellisen vas-
tuun kantamisen edellytyksistd. Hankkeessa ei kuitenkaan saisi
unohtua, ettd juuri kuntalaisen tulee olla itsehallinnon keskids-
sd, oikeuksineen ja velvollisuuksineen.

Teesi: Kunta on asukasta varten eikdi asukas kuntaa varten.

Asettavatko perustuslain maarittelemat perusoikeudet
raameja kuntarakenneuudistukselle?

Monet perusoikeudet asettavat niitd raameja. Kielelliset oikeudet
tulee turvata, yhdenvertaisuuttakin pitaa tarkastella, ja osallistu-
misoikeudetkin ovat perusoikeuksia.

Haasteellisin tehtéva on kuitenkin sosiaalisten ja sivistyksellis-
ten perusoikeuksien toteuttaminen koko maassa. Suomi on poik-
keuksellinen eurooppalainen maa siin, ettd se on harvaan asut-
tu mutta vield kokonaan asuttu. Muuttoliike keskuksiin etenee
vinhaa vauhtia.

Kun tahan viela lisataian vaeston vanheneminen, haastetta riit-
tdd. Tama kehitys ei ndytd hyviltd, helpolta eikd halvalta; kasilla
on suorastaan “pirullinen” ongelma. Perusoikeudet kun on toteu-
tettava kaikkialla, jokaisessa kunnassa.

Edessd on vain vaikeita kysymyksia: Mika kaikki on perusoi-
keutta, mistd ei voida tinkid? Mité variaatioita seuraa kunnalli-
sesta itsehallinnosta?

Oikeudenmukaisuus on tirked lahtokohta palvelujen jaossa.
Alueilla tunnetaan alueiden olosuhteet. Tarvitaan vahvaa demo-
kraattista paitoksentekotasoa sinne, misséd palveluja jérjestetdan
ja tuotetaan.

Teesi: Perusoikeusjuridiikka taitaa nousta arvoon arvaamatto-
maan ldhiaikoina.

Miten yhdenvertaisuus liittyy
kuntarakenneuudistukseen?

Asiaa voidaan tarkastella useastakin ndkokulmasta. Yksi on téssa.
Kunta huolehtii kuntalain edellyttimalld tavalla ensi sijassa
omien asukkaittensa hyvinvoinnista.
Valtiolla taas on yleisempi tavoite toteuttaa kaikkien kansalais-
tensa yhdenvertaisuutta. T4t vastuutaan valtio voi toteuttaa eri
tavoin. Se voi esimerkiksi tukea valtionosuuksin heikompia kun-
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tia tai “pakottaa lailla” vahvan kunnan ottamaan haltuunsa hei-
komman, jolloin uuden kunnan vastuu liséantyy.

On nihty kuntaliitoksia ja varojen uusjakoa, jota koyhan kun-
nan nikokulmasta voidaan pitdd Robin Hood -ideologiana. Sik-
si, kuten Paras-hankkeessa on nahty, vahva kunta ei halua yhdis-
tyd heikon kunnan kanssa.

Kun iso keskuskaupunki hamuaa hyvin menestyvai naapuri-
kuntaa, tilanne on péinvastainen. Siindkin hyvinvoiva naapuri-
kunta pelkdd menettavansi varallisuuttaan. Nyt tilanne saatetaan
kuitenkin ndhdi isomman kunnan ahneutena, ryostona! Keskus-
kaupungin nidkokulmasta taas tarkoitus on luoda paikallistalou-
delle laaja-alaisemmin elinvoimaa, estdd segregaatiota ja eriar-
voistumista.

Teesi: Kuntarakenne on hyvinkin merkityksellinen asia yhden-
vertaisuuden kannalta. Valtio ndyttdd hankkeellaan tekevin uut-
ta, yleisempdd kansallisuusvarallisuuden jakoa.

Kuinka Euroopan neuvoston toiminta heijastuu
suomalaiseen kuntarakenneuudistukseen?

Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja méarit-
telee itsehallinnon siten, ettd paikallisviranomainen, joka on vaa-
leilla valittu, hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asi-
oista omalla vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti.

Peruskirja painottaa ldheisyysperiaatetta. Paikalliselta tasolta
tehtdvid voidaan antaa vain, jos niiden laajuus ja luonne seka te-
hokkuus- ja taloudellisuusperusteet sitd edellyttavat.

Kuntien taloudellisten voimavarojen tulee olla riittavit niiden
velvoitteisiin ndhden, ja ainakin osan tulee muodostua verotuk-
sesta. Rahoitusjérjestelmien tulisi olla joustavia, ja niiden tulisi
seurata mahdollisimman hyvin kustannusten kehitysta.

Heikoimpien paikallisviranomaisten suojelemiseksi tarvitaan
myos tasoitusjérjestelmia.

Paikallisviranomaisten aluerajoja muutettaessa tulee myos
neuvotella asianomaisten kuntien kanssa. Kansanddnestyksen
kayttaminen on mahdollista, mutta ei pakollista.

Euroopan neuvoston askettdisessd Suomea koskevassa maa-
raportissa Suomen alueellisen ja paikallisen hallinnon katsottiin
toimivan hyvin ja edistavdin demokratiaa.
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Itse nostaisin Euroopan neuvoston maaraportista esille eten-
kin kuntalaisten hyvén oikeussuojan. Kunnallisvalitusjarjestelma
kelpaa jopa malliksi muille maille. My6s oikeusasiamiesjarjestel-
mille toivottiin lisdd resursseja, jotta sen oma-aloitteinen kuntien
valvonta olisi mahdollista.

Huolenaiheina raportissa ndhtiin vdeston ikdantyminen ja
kuntien talousvaikeudet, jotka voivat heikentda tulevaisuudessa
koko yhteiskunnan toimivuutta.

Teesi: Demokratian toimivuudesta on huolehdittava jatkossa-
kin hyvin. Katse on kohdistettava myos kuntalaisiin ja heiddn hy-
vinvointiinsa!

Kuntarakenneuudistus luo pohjan uusille
kuntalaisvaikuttamisen ja lahivaikuttamisen keinoille.
Mita rakennelakia valmistelevien tulisi tajuta
paikallisdemokratiasta jo tanaan?

Lihidemokratia toimii nykyisellddn huonosti tai ainakin puut-
teellisesti kovin isoissa yksikoissd, mutta ei se aina pienissdkéddn
toimi. Isossa ollaan kaukana péadtoksentekoelimistd ja pienisséd
kenties liian ldhella.

Luottamus politiikkaan ei mydskddan ole kovin hyvéllad tasol-
la. Hyvidkin esimerkkejd osallistumisoikeuksien vahvistamises-
ta toki on.

Kuntien koon kasvaessa uusien osallistumisen keinojen tarve
lisddntyy aivan uusiin mittoihin. Isojen kuntien rakenteen alle
on varmaankin syytéd rakentaa jonkinlaisia ldhirakenteita, kun-
nanosahallintoa tai aluelautakuntia.

Tulevaisuuden osallistumismalleja kehiteltdessé tarvitaan in-
novatiivisuutta: suoraa demokratiaa eri muodoissa, deliberatii-
visen osallistumisen kokeiluja kansalaisraateineen, vaihtoehto-
suunnittelun tukemista, vapaaehtoistoimintaa, e-demokratiaa.
Nyt on tuhannen taalan paikka kehittdd todellista demokratiaa.

Demokratia ei saa jadda turhauttavaksi ndenndispuuhasteluk-
si. Siksi ldhipaatoksentekijoilld on oltava myos todellista péadtet-
tavaa.

Teesi: Luonteva osallisuus pddtioksentekoon on kunnallisen itse-
hallinnon kulmakivi.
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Uudet kuntarakenteet on maara synnyttaa
mieluusti ilman pakkoliitoksia. Milloin kuntien
tiukentuva talousohjaus muuttuu ainakin de facto
pakkoliitokseksi?

Perustuslakivaliokunnan kiytdnnéssd omaksutun rahoituspe-
riaatteen mukaan valtion tulee huolehtia siitd, ettd kunnilla on
riittavat mahdollisuudet huolehtia niistd uusista tehtavista, mit-
ké niille on sdddetty.

Rahahanojen kiristdminen pakottaa kunnat tietenkin muutok-
seen, liitoksiinkin, tai edessi on kuntalaisten kurjistaminen.

Kun pakkoa ei haluta kéyttad, niin kehitys etenee omien la-
kiensa mukaan hallitsemattomasti.

Teesi: Lailla “pakottaminen” on parempi ja oikeudellisestikin
kestdvampi tapa yhdistid kuntia kuin kurjistaminen!

Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Vaarana on, ettd muodostetaan vain suuria kuntia muuttamatta
mitddn muuta. Kunnan asukkaan vaikuttamismahdollisuudet va-
henevit. Korruptionkin vaara kasvaa, kun valta katoaa kauaksi.

Saattaa kdyda niinkin, ettd uudet suuret kunnat eivit itseriit-
toisina ja omahyviisind tottele minkédanlaista ulkoista ohjausta,
varsinkaan valtiolahtoista.

Pahin skenaario on se, ettd kuntarakenneuudistusta ei synny
laisinkaan, ja Suomessa on jatkossakin liikaa pienkuntia entisine
velvoitteineen. On todennékoistd, ettd vanha kuntarakenne ei ky-
kene sailyttamain syrjaseutujen palveluja. Vddjadmaton muutto-
liike ja palvelujen karkaaminen suuriin asuinkeskuksiin jatkuvat
tdysin hallitsemattomasti. Isojen kaupunkien ja niiden naapuri-
kuntien alueilla hyvinvointierot kasvavat.

Teesi: Suurin uhkakuva on se, ettd tdhin maahan ei saada ai-
kaan minkddnlaista kuntarakennemuutosta.

Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Jos hyvin kiy, kuntien taloudellinen liilkkumavara kasvaa ja pai-
kallistaloudet kehittyvat ilman kuntien keskindisté kilpailua.
Yhdyskuntarakenteen kehittiminen saattaa tuoda sdéstoja ja
turvata infrastruktuurin huollon.
Suuruutta vastaan noussut kritiikki pakottaa kunnat kehitté-

43



médn uusia osallisuuden muotoja ja saa ihmiset kiinnostumaan
niin suorasta kuin edustuksellisesta demokratiasta. Yhteisvastuu
kasvaa uusien osallistumiskeinojen kautta, ja toiminta kunnan
luottamustehtavissikin alkaa taas kiinnostaa laajempia joukkoja.

Syrjéisten haja-asutusalueiden palvelujen kehittiminen voi ta-
pahtua my6s suunnitelmallisesti. Muutos pakottaa uusiin inno-
vatiivisiin palvelujen tuotantomalleihin.

Teesi: Suuri on kaunista -ideologiaa vastaan noussut kritiikki
pakottaa uudet suurkunnat kehittimddn uusia ja toimivia lihi-
vaikuttamisen muotoja.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

En hyvéiksy mallia, jossa kuntia néivetetdan tahallaan taloudelli-
silla heikennyksilld ja ndin kdytdnnossd pakotetaan kuntaliitok-
siin. Se on epdreilua, ja siind rikotaan rahoitusperiaatetta.

Tarvittaessa olisin kuitenkin valmis kayttdméédn “reilua kun-
taliitospakkoa” eli lakia, jos kerran vapaaehtoisuudella tavoittei-
ta ei voida saavuttaa.

Suurten kuntien demokratiakysymys on ratkaistava pikapi-
kaa - viimeistddn uutta kuntalakia valmisteltaessa, kun raken-
teet ovat jo tiedossa.

Teesi: Jos tavoitellaan ihan todellista paikallisdemokratiaa ja
hyvinvoinnin turvaamista, tarvitaan kenties erilaisia kuntaraken-
teita eri puolille maata.
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Kauko Heuru

Pakkoliitokset
halvaannuttaisivat
paattajakoneiston

Mitka ovat kuntarakenneuudistuksen
valtiosdaantooikeudelliset reunaehdot?

Meilla ei ole perustuslakituomioistuinta. Valtiosdannon auktori-
tatiivisin tulkitsija on eduskunnan perustuslakivaliokunta.

Erilaisten asioiden perustuslainsuojasta puhutaan usein hyvin
epamaaraisesti.

Voidaan sanoa, ettd asialla kuin asialla on tétd suojaa niin pal-
jon tai niin vdhédn kuin sanottu valiokunta tapauskohtaisin rat-
kaisuin suo.

My6s kunnallisella itsehallinnolla sindnsi on tietty perustus-
laillinen asema. Siitd voidaan johtaa olettama, miten kunnallis-
hallintoa koskeva lainsdddéntoasia tulisi ratkaista.

Usein kaytetyt ilmaisut perustuslainsuoja tai perustuslain tur-
va ovat mielestdni harhaanjohtavia, koska kumpaakaan ei voi-
da oikeudellisin keinoin toteuttaa. Meilld ei ole valtiosddntétuo-
mioistuinta.

Tosiasiallisesti suoja tai turva tulee eduskunnan perustusla-
kivaliokunnan tapauskohtaisen harkinnan kautta. Oikeampaa
olisikin puhua jonkin asiantilan perustuslaillisesta asemasta,
joka on syntynyt joko perustuslain selkedn sadnnoksen tai edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon perusteella
(esim. kuntien rahoitusperiaate). Tallainen asema ei takaa oikeu-

45



dellisesti toteutettavissa olevaa perustuslain suojaa tai perustus-
lain turvaa, mutta se luo olettaman siitd, miten eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta vastaisuudessa tulkitsee perustuslakia ja
mika tdman jalkeen katsotaan perustuslain mukaiseksi.

Vallitsevalla kuntajaolla ei ole perustuslaillista asemaa. Kun-
nallisen jaotuksen muuttaminen kuuluu kuitenkin lain alaan.

Ainoat reunaehdot asettuvat maamme kaksikielisyyttd koske-
vista valtiosdantooikeudellisista normeista.

Teesi: Eduskunnalla on valta tehdd lailla haluamansa kuntara-
kenneuudistus. Tilloin on kuitenkin turvattava suomen- ja ruot-
sinkielisen vieston mahdollisuudet saada palvelujaan omalla di-
dinkielellddn.

Kuinka Euroopan unionin (EU) toiminta vaikuttaa
suomalaiseen kuntarakenneuudistukseen?

Kuntarakenteen jérjestely kuuluu kansallisen sdételyn piiriin.
Niin ollen jokainen valtio voi pddttdd vapaasti oman maansa it-
sehallinnollisesta jarjestelmasta.

Teesi: EU:n toiminnalla ei ole suoranaista vaikutusta suoma-
laiseen kuntarakenneuudistukseen. Heijastusvaikutuksia saattaa
olla, mutta niitd on vaikea jiljittid.

Kuinka Euroopan neuvoston (EN) toiminta vaikuttaa
suomalaiseen kuntarakenneuudistukseen?

Euroopan neuvosto on hyviksynyt Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan, johon Suomikin on sitoutunut.

Tama peruskirja edellyttdad paikallista itsehallintoa ja asettaa
sille tietyt vahimmaisvaatimukset. Se ei kuitenkaan puutu pai-
kallisviranomaisen alueellisiin rajoihin eli kuntajakoon muutoin
kuin madradmalld, ettei vallitsevia rajoja saa muuttaa neuvottele-
matta ensin asianomaisten kuntien kanssa.

Peruskirja on pddosin periaatteellinen, yleispiirteinen ja oh-
jelmallinen. Sen noudattamisesta ei ole jarjestetty minkainlaista
kontrollia. Toisaalta EU ei ole ratifioinut sitd eikd EY:n tuomiois-
tuin ole tunnustanut sita oikeutta luovaksi normistoksi.

Teesi: Euroopan neuvoston hyviksymd Euroopan paikallisen it-
sehallinnon peruskirja on otettava huomioon. Sen mddrdyksisti
vain kuntien kuulemisvelvollisuus koskee kuntarakenneuudistusta.
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Perustuslaki takaa kunnan asukkaille itsehallinnon.
Miten tuon itsehallinnon pitaisi ndakya jo uusia
kuntarakenteita maariteltiaessa?

Itsehallinnon kisitesisdlté on vaihdellut eri aikoina. Se on riip-
punut yhtaalta kulloinkin vallinneesta yhteiskuntaideologiasta ja
toisaalta kuntien tehtavépiirista.

Nykyisin, jolloin taloudellisuus, tehokkuus ja markkinavoimat
néyttavat hallitsevan kaikkea, ei itsehallinnon perimmadista tar-
koitusta endd tdysin ymmarreta.

Teesi: Tutkimuksen tulisi tuottaa perusta itsehallinnon kdsit-
teen nykyiselle ymmdrtimistavalle. Vaikka ndin ei tapahtuisikaan,
kunnallista itsehallintoa olisi uudistuksessa ehdottomasti korostet-
tava.

Miten taataan kunnan asukkaiden kuuleminen kuntia
yhdistettaessa?

Thanteellisin tapa olisi kansanaédnestyksen jarjestiminen. Valtion
taholta sité ei vaadittane.

Kuntia kuitenkin kuullaan. Tdlloin jokainen kunta voi itse
paattad, kuullaanko asiassa asukkaita, ja miten. Kunta voi jarjes-
tdd neuvoa-antavan kansandinestyksen nykyisin voimassa ole-
vien sddnnosten mukaan. Kunnan kanta muodostuu kuitenkin
valtuuston paitokselld.

Teesi: Kunnan asukkaiden kuuleminen voidaan taata vain lail-
la. Muussa tapauksessa asia jid jokaisen kunnan harkinnan va-
raan.

Asettavatko perustuslain maarittelemat perusoikeudet
raameja kuntarakenneuudistukselle?

Perustuslakimme madrittelemédt perusoikeudet ovat yhta kuin
kansainvilisoikeudelliset ihmisoikeudet. Niiden toteuttaminen
on valtion vastuulla. Toisin sanoen kunnat ovat niiden toteutta-
miseen velvoitettuja vain, jos lailla niin sdddetdan.

Tama ei kuitenkaan koske vapausoikeuksia, tasa-arvoisuusoi-
keuksia ja osallistumisoikeuksia. Niité jokainen kunta on velvoi-
tettu toteuttamaan ilman erillistd lain sddnnostéakin.

Nykyisen lainsdddannon mukaan suurin osa perusoikeuksien
toteuttamisesta on siirretty kuntien vastuulle.
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Vastaavasti on tunnustettu ns. rahoitusperiaate, jonka mukaan
valtion tulee huolehtia kunnan lakisdteisten tehtdvien rahoi-
tuksesta. T4td periaatetta vastaan on rikottu jo toistakymmen-
td vuotta.

Teesi: Perusoikeudet eivit sindnsd aseta raameja kuntaraken-
neuudistukselle.

Lyovatko talousvakautusajattelu ja
paikallisdemokratia-ajattelu toisiaan korvalle?

Kylla ly6vat. Voimakkaimmat iskut tulevat ensiksi mainitulta ta-
holta. Syyné on nykyajalle ominainen uusliberalistinen ajatte-
lutapa. Se ylistdd taloudellista tulosta, tehokkuutta, kilpailua ja
markkinoita. Itse asiassa ihmisetkin ovat ajautumassa markki-
noiden armoille. Sama koskee myos kuntia.

Toisaalta lahes kaikki on nykyisin sdaddetty lailla. Niinpa kun-
tien yleisen toimialan merkitys on jadnyt monessa tapauksessa
lahinna periaatteen tai teorian tasolle.

Teesi: Paikallisdemokratialla on tosiasiallista merkitystd pdd-
osin kunnan yleisen toimialan kautta. Sen vuoksi sille olisi annet-
tava nykyisti enemmidn tilaa.

Kuntarakenneuudistus panee kuntajakolain
koetukselle. Kuinka kuntajakokysymys tulisi ratkaista
lakiteknisesti?

Kuten sanottu, kunnallisen jaotuksen muuttaminen kuuluu lain
alaan. NyKkyisin voimassa oleva kuntajakolaki (1698/2009) on
lainsdddédnnon delegointisddannosto. Se antaa valtioneuvostolle ja
ministeridlle toimivallan pédttad laissa sdddettyjen edellytysten
tayttyessd vallitsevan kuntajaon muuttamisesta.

Sanottu laki sen paremmin kuin mikddn muukaan oikeusnor-
mi ei rajoita eduskunnan toimivaltaa, ellei maamme kaksikieli-
syydestd annetuista valtiosdantooikeudellisista normeista muu-
ta johdu.

Teesi: Kuntajakokysymys voidaan ratkaista eduskunnan sddtdi-
mdlld lailla.
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Miten varmistetaan, etta liitettdvat kunnat eivat tuhlaa
rahojaan juuri ennen liitosta?

Nykyisin voimassa olevan kuntajakolain (1698/2009) 31 ja 32 §:t
ovat kayttokelpoisia toistettavaksi my6s mahdollisesti sdadetta-
vissd uudessa laissa.

Tamé sddnnos estad lakkaavan tai supistuvan kunnan tekemais-
td ratkaisuja, joiden voidaan katsoa kuuluvan uuden kunnan vi-
ranomaisille.

Teesi: On pidettivi voimassa sddnnos, joka kieltdd tuhlailun
juuri ennen kuntaliitosta.

Kuntarakenneuudistus luo pohjan talousohjaukselle.
Mita rakennelakia luonnostelevien tulisi tajuta kuntien
talousohjauksesta jo tanaian?

Ennen kaikkea tulisi havaita, ettd kunnallistalous on sidottua ta-
loutta. Keskimaérdisesti ja likimadrin noin 90 % siitd on erindisin
tavoin sidottua. Tatd ei kunnallistalouden tilaa koskevissa kes-
kusteluissa yleensi tuoda esille.

Teesi: Kunnallistalouden sidonnaisuuden takia sen ongelmia ei
voida ratkaista kuntakokoa suurentamalla.

Tulisiko rakennelaissa vahvistaa
kunnallisvaikuttamista?

Kunnallishallinnollinen jdrjestelmé on ankkuroitu monin tavoin
edustukselliseen demokratiaan. Sen liséksi on luotu hyviksi luon-
nehdittavissa olevia suoran demokratian eli kunnallisvaikuttami-
sen muotoja. Niiden asema on kuitenkin toissijainen.

Jarjestelman perusrakenne on syytd sdilyttdd. Kunnallisvai-
kuttamisen mahdollisuuksia olisi kuitenkin kehitettdvad. Kunnan
asukkaiden itsehallinnon kannalta ndhtynéd niiden merkitys li-
sddntyy kuntakoon suurentuessa.

Erés merkittavé keino l6ytyy kunnanosahallinnosta. Sithen on
toki aikaisemminkin kiinnitetty huomiota muun muassa erilais-
ten kokeilujen muodossa. Tulokset ovat olleet laihoja. Syyni on
se, ettei kunnanosavaltuustoille ole uskottu eiki olisi voitukaan
uskoa kunnan paétosvallan kayttamistd. Erityisesti budjettival-
lan puuttuminen on ollut kohtalokasta.

Teesi: Rakennelakia sdddettiessid kunnanosahallinnon luomi-
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nen olisi otettava vakavasti. On perustettava kunnanosavaltuus-
toja ja annettava niille omaa budjettivaltaa.

Uudet kuntarakenteet on maara synnyttaa
mieluusti ilman pakkoliitoksia. Milloin kuntien
tiukentuva talousohjaus muuttuu ainakin de facto
pakkoliitokseksi?

Valtion suorittama talousohjaus on jo nyt ollut de facto kuntien
pakkoliitoksiin johtavaa.

Emu-kytkennin jdlkeen (vuonna 1994) kunnallistalous alet-
tiin ndhda julkisen talouden osaksi muussakin kuin tilastollisessa
mielessd. Samalla valtio laiminléi toistuvasti kunnallisen itsehal-
linnon perustuslailliseen asemaan kuuluvan rahoitusperiaatteen
noudattamisen. Seurauksena oli kunnallistalouden jatkuva kiris-
tyminen.

Teesi: Kun kunnallistalous on ajettu ahdinkoon, tosiasiallisia
pakkoliitoksia on jo tehty. Tamdn kehityksen voidaan arvella jat-
kuvan, vaikka mitddan kuntarakenneuudistusta ei tehtdisikddn.

Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Julkista hallintoa on uudistettu monin tavoin. Onko yksikddn uu-
distus onnistunut? Ei ainakaan kahteenkin otteeseen tehty l4a-
ninhallinnon uudistus.

Eniten pelkdan suuruuden ylikorostamista ja pettymyksid, jot-
ka tdstd vdistimattd seuraisivat. Epdilen, ettei kuntien yhdistami-
selld saada kuviteltua taloudellista hyotya.

Toinen pelkoni kohde suuntautuu haja-asutusalueille, joiden
palvelut auttamatta heikkenisivat sitd enemman, mitd suurem-
pia kuntia muodostetaan ja mitd enemmaén korostetaan toimin-
nan taloudellisuutta.

Tietysti huolen taakkaa lisddvat ldhidemokratian tulevaisuus
sekd hallinnon sisdisen byrokratian kasvu.

Teesi: Kuntarakenneuudistus voidaan toteuttaa lailla vastoin
kuntien ja niiden asukkaiden mielipiteitd. Jos ndin menetellddn,
saatetaan kunnallishallinto kuitenkin halvaantumisen tilaan aina-
kin yhden sukupolven ajaksi.
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Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Nykyisellddn suurin osa kunnista ei kykene itse hoitamaan teh-
taviddn. Tarvitaan seutuyhteisty6td, kuntayhtymii ja toiminnan
ulkoistamista. Ne nakertavat kunnallista kansanvaltaa ja edellyt-
tavit turhaa hallintoa. Téstd ndkokulmasta katsottuna pyrkimys
vahvoihin peruskuntiin on aivan oikea. Mutta, mutta...

Teesi: Kuntarakenneuudistuksen lihtokohta on oikea, mutta
sen toteuttamisen edessi on useita sudenkuoppia, joita ei ole riit-
tavdsti analysoitu.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Vahvojen peruskuntien muodostaminen ei yksin takaa paras-
ta mahdollista tulosta. Lisdksi tarvitaan toinenkin kuntamuoto,
jonka avulla voitaisiin séilyttdd osa nykyisestd kuntarakenteesta.

Toisen kuntamuodon kunnat hoitaisivat kunnan perustehta-
vid. Laaja-alaisimmista palveluista huolehtisi ldhialueen vahva
peruskunta.

Toiseksi lopettaisin nykymuotoisen kuntayhtymalaitoksen ja
perustaisin mannermaisen esikuvan mukaisen viliasteen hallin-
non (jota jo vuoden 1919 Hallitusmuoto edellytti). Tamai selkeyt-
taisi kuntajakouudistuksen tekemist.

Teesi: Palauttaisin ensi téikseni kuntien rahoitusperiaatteen
ihan oikeasti noudatettavaksi kdytinnoksi. Sen jilkeen sddtdisin
kuntien toiminnan jérjettomdn ulkoistamisen lopettavan lain.
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Olli Maenpaa

Rakenneuudistajilla
on allistyttavan vahan
mielikuvitusta

Millaisella juridisella tarkastelukehikolla
kuntarakenneuudistusta tulisi jasentdaa? Mitka
ovat kuntauudistuksen valtiosdaantooikeudelliset
reunaehdot?

Kunta kuuluu asukkailleen, mutta samalla kunnat kuuluvat jul-
kishallintoon. Kunta on perustuslain nakokulmasta seka paikal-
liseen demokratiaan perustuva yhteiso ettd hallinnollinen yksik-
ko, viranomainen.

Moderni hyvinvointivaltio on kuntavaltio: hyvinvoinnin tuot-
taminen perustuu Suomessa kunnille sdaddettyihin tehtéviin.
Missé ongelma, sielld kunta.

Kunnat huolehtivat niin julkisista palveluista kuin sosiaalisis-
ta eduista. Kuntien vastuulla ovat myds erilaiset maankéyton ja
liikenteen suunnitteluun sekd rakentamisen ohjaukseen liittyvit
tehtavit. Lisdksi kunnat huolehtivat elinkeinorakenteen kehitta-
misestd ja yritystoiminnan edellytyksista.

Dualismia demokraattisen paikallisyhteison ja kunnan paikal-
lisviranomaisen vililld voi pelkistdd seuraavaan tapaan.
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Kuntien kaksinaisrooli hyvinvointivaltiossa

Demokratia Hallintotehtivit
Kunnan roolit
Paikallisyhteis6 ~ Asukkaiden Itsehallinnollinen
itsehallinto asema osana
Lihidemokratia julkista hallintoa
Hallinnollinen Kuntalaisten oikeus | Julkiset palvelut,
yksikko valitsemiinsa yhdyskuntarakenteen
hallintoelimiin ohjaus ja muut
lakiséddteiset tehtavit

Kuntarakenneuudistuksen kohteena ovat ensisijaisesti ja ldhes
yksinomaan kunnan hallinnollinen rooli ja sithen kohdistuvat
uudistuspaineet. Uudistuksen vastustajat puolestaan korostavat
hanakasti kunnallisen itsehallinnon merkitystd ja lahidemokra-
tian itsendista painoarvoa.

Joko-tai-kysymyksenasettelu on epéilemitté tirked keskuste-
lun virittdjana ja piristdjand, mutta perustuslaki edellyttdd ensisi-
jaisesti sekd—ettd-vastauksia.

Perustuslakipohjaiseen tarkastelukehikkoon kuuluvat erityi-
sesti seuraavat ndkokulmat.

Ihmisten yhdenvertaisuus (PL 6 §) merkitsee muun muassa,
ettd perusoikeuksien toteuttamisen tulisi olla sisalloltaén ja tasol-
taan suurin piirtein samanlaista eri puolilla maata. Yhdenvertai-
suuden toteuttaminen puoltaa riittdvin vahvoja ja elinvoimaisia
kuntia, mutta ei médrittele kunnan koolle minkdénlaisia erityi-
sid vaatimuksia.

Julkisen vallan tulee turvata perus- ja ihmisoikeudet (PL 22 §).
Julkinen valta pitad sisdlldan sekd kunnat ettd valtion. Tulisiko
tatd vastuuta jakaa nykyista tasaisemmin, jotta perustuslain vel-
voite toteutuisi optimaalisesti?

Kunnallinen itsehallinto (PL 121 §) on luonnollisesti keskios-
sd, kun kuntauudistusta arvioidaan perustuslain kannalta.

Kunnalla on velvollisuus huolehtia lakisdéteisistd tehtévistdan
(PL 121 ja 2.3 §). Kuntien tehtdvit ovat tasaisesti lisddntyneet,
valtion rahoitusvastuu on sen sijaan jadnyt kustannuksista jal-
keen. Onko kunnilla liikaa tehtdvia ja vastuuta, siitakin kuntauu-
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distuksessa on hyvin olennaisesti kysymys.

Kuntajaotusta voidaan lainsaddannolla merkittavastikin muo-
kata, mikali sithen on riittévit perusteet (PL 122 §). Kuntaraken-
teen uudistaminen onkin ensisijaisesti poliittinen kysymys, ei pe-
rustuslaillinen ongelma.

Teesi: Kunta on asukkaidensa itsehallintoon perustuva demo-
kraattinen paikallisyhteiso. Samalla kunta on myés hallinnon yk-
sikko, joka turvaa ihmisten perusoikeuksia ja toteuttaa julkisia
palveluja paikallisella tasolla. Molemmat piirteet on otettava huo-
mioon ja sovitettava yhteen, kun kuntarakennetta pyritdidn uu-
distamaan. Toimivaan demokratiaan perustuva elinvoimainen ja
vahva kunta ei ole huono yhdistelmdi.

Kuinka Euroopan unionin toiminta heijastuu
suomalaiseen kuntauudistukseen? Tuleeko sielta
paineita tuoda Suomeen ”vahvoihin peruskuntiin
perustuva elinvoimainen kuntarakenne”?

EU ei ole suoranaisesti kiinnostunut siitd, miten jasenvaltio jar-
jestad kunnallisen itsehallintonsa. EU ei edellyta tietynlaista kun-
tarakennetta, kunnallista jaotusta tai médratyn suuruisia kuntia.

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen mukainen budjettikurivel-
voite kohdistuu julkiseen talouteen kokonaisuudessaan ja ni-
menomaisesti myos kuntien talouteen. Erityisesti silloin, kun
jasenvaltio sattuu Suomen tavoin olemaan kuntien toimintaan
perustuva hyvinvointivaltio, budjettikurin vaatimukset ulottuvat
erityisen selvisti kuntatasolle asti.

Ainakaan taloudellisesti heikko ja toiminnallisesti taantuva
kuntarakenne tuskin mahtuu néihin puitteisiin. Epdvakaa talous
ei olisi kuntalaistenkaan eduksi.

Teesi: Kuntien talous on julkiseen talouteen kohdistuvien va-
kausvaatimusten kohteena. Ne edellyttivit myds kuntatalouden
sopeuttamista julkisen talouden yleisiin raameihin.

Perustuslaki takaa kunnan asukkaille itsehallinnon.
Miten tuon itsehallinnon pitaisi ndkya jo uusia
kuntarakenteita maariteltiaessa?

Kunnan asukkaiden itsehallinto edellyttad toimivaa kunnallista
demokratiaa. Myos kuntalaisten oikeudet osallistua ja vaikuttaa
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muulla tavoin heitd koskeviin paatoksiin on turvattu perustus-
laissa.

Kuntarakenneuudistus voidaan siis toteuttaa vain, jos asukkai-
den itsehallinto toimii ja kunnat ovat myds uusilla tavoilla avoi-
mia kuntalaisvaikuttamiselle ja ldhivaikuttamiselle.

My®os rahoitusperiaate pitdd ottaa vakavasti arvioitaessa kunta-
uudistuksen toteuttamista.

Teesi: Kuntarakenteen uudistus on mahdollista toteuttaa niin,
ettd kunnan asukkaiden itsehallinto toimii tehokkaasti. Kun-
nan elinvoimaisuus edellyttdd myds riittivid taloudellisia voima-
varoja.

Pitaisiko rakennelakiesitys saattaa myos
perustuslakivaliokunnan kasittelyyn? Joutuuko
perustuslaki nyt ensimmaista kertaa todelliselle
koetukselle, kun hallitus toteuttaa suuren
kuntarakenneuudistuksen?

Perustuslaki ei ole jahmettanyt kuntarakennetta johonkin tiet-
tyyn tilaan, rakennemalliin tai aikakauteen.

Perustuslaki on eldvd instrumentti, joten myos yhteiskunnan
rakenteiden, talouden ja ihmisten vilisten yhteyksien muutok-
set on otettava huomioon sitd sovellettaessa. Perustuslaki ei estd
kuntarakenteen uudistamista, vaan mahdollistaa sen — maéritte-
lemissddn rajoissa.

Teesi: Kuntarakennetta voidaan perustuslain puitteissa muoka-
ta huomattavasti, ja uudistuksen vaihtoehdot ovat pitkdlti edus-
kunnan valittavissa. Perustuslakivaliokunnan arviointi on silti
vélttamdton.

Asettavatko perustuslain maarittelemat perusoikeudet
erityisia raameja kuntarakenneuudistukselle?

Kuntarakenne tulisi jarjestdd niin, ettd se takaa perusoikeuksien
yhdenvertaisen toteutumisen kunnasta riippumatta. Toiminnal-
lisesti heikko ja taloudellisesti koyhé kunta ei aikaa mydten pys-
ty vastaamaan siita.

Kuntien viliset erot palvelujen saatavuudessa ja tasossa voivat
vaarantaa myos ihmisten yhdenvertaisuuden. Samansuuntainen
vaara piilee siind, ettd yksittdinen kunta ei pysty riittavasti ohjaa-
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maan maankayttod, rakentamista ja liikkennettd, vaan alueellinen
eriarvoisuus lisddntyy.

Perusoikeudet voivat madritelld myos rajoittavia puitteita ja
pidékkeitd kuntauudistuksen toteuttamiselle. Téllainen merkitys
on erityisesti kielellisilld perusoikeuksilla sekéd saamelaisten itse-
hallinnolla.

Teesi: Perusoikeudet eivit saa jdddd kuntarakenteen armoille.
Myés valtion perusoikeusvastuuta on tarkasteltava kuntien vas-
tuun yhteydessd.

Kuntarakenneuudistus panee kuntajakolain kovalle
koetukselle. Kuinka kuntajakokysymys tulisi ratkaista
lakiteknisesti?

Perustuslaki ei anna suojaa kunnan nykyisille rajoille. Kuntara-
kenteen uudistaminen ei kuitenkaan ole pelkkaa kuntien rajojen
uudelleen vetamista.

Rakennelakia sdadettaessi on varmistettava, ettd uudetkin
kunnat perustuvat asukkaiden itsehallintoon, tehtévien toteutta-
miselle on riittdvit voimavarat ja ettd muutkin itsehallinnon pe-
ruspiirteet toimivat.

Paikallisyhteison kannalta keskeisié tekijoitd ovat tyossakédyn-
nin, asioinnin, liikenteen, viestinnin, kulttuuripalvelujen ja yh-
dyskuntarakenteen muutokset. Yhd useampi 16ytda paikallisen
yhteisonsd elementtejd myos sosiaalisesta mediasta.

Jos paikallisyhteison keskus maatalousvaltaisessa pitdjassd oli
karrymatkan paisséd oleva kirkonkyld, nykyddn paikallisyhteison
madritelma voi olla monessa suhteessa laajempi ja monipuoli-
sempi. Toisaalta se voi olla joissain suhteissa myds nykyistd sup-
peampi, kaupunginosaan tai kyldyhteiso6n perustuva.

Perustuslaki tuntee my6s “kuntia suuremmat hallintoalueet”
(PL 121.4). Tallaiset alueet voivat olla lihes mitd vain, esimer-
kiksi maakuntia, itsehallintoalueita, yhteistoiminta-alueita, seu-
tuhallinnon elimi tai tiettyd tehtdvdd hoitavia hallintoalueita.

Kuntarakenteen uudistaminen voi luoda niille uudenlaista ky-
syntad vaikkapa paakaupunkiseudulla tai ruotsinkielisilld alueil-
la.

Kuntarakenteen perusteita voidaan médritelld konkreettises-
ti ottamalla huomioon kunnan tehtdvien toteuttamisen kannalta
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keskeiset tekijat kuten vdeston méari ja rakenne, asiointi ja tyds-
sakaynti, litkenne- ja viestintayhteydet, asuminen ja toimivan yh-
dyskuntarakenteen vaatimukset.

Teesi: Perustuslaki ei jiddytd kuntajaotusta nykyiseen malliin,
vaan se mahdollistaa kuntarakenteen merkittdvinkin uudistuk-
sen. Kuntarakenteen perusteet tulisi mddritelld niin, ettd ne tuke-
vat myds kuntien tehtivien tehokasta toteuttamista ja ihmisten yh-
denvertaisuutta.

Kuntarakenneuudistus luo pohjan kuntien talous-
ohjaukselle (julkisen talouden tasapainottaminen).
Mita rakennelakia luonnostelevien tulisi tajuta kuntien
talousohjauksesta jo tanaan?

Kunnallistaloudesta on vahitellen tullut kiinted osa julkistaloutta
ja sen osana valtiontaloutta. Ei ole mitenkddn sattuma, ettd ny-
kydidn valtiovarainministerio huolehtii kuntia yleisesti koskevan
lainsddddnnon ja hallinnon kehittdmisestd. Onko kunnallistalous
integroitu jo liian syville valtiontalouteen?

Paikallista demokratiaa ei voida pysyvisti rakentaa heikolle ja
epévakaalle taloudelle. Siksi on tarkedd turvata myos kuntien ta-
loudellinen perusta. Heikkojen ja kdyhien kuntien yhdistdminen
ei sitd sellaisenaan turvaa, vaan tarvitaan monipuolisempaa kei-
novalikoimaa.

Teesi: Toimiva kunnallinen itsehallinto edellyttdid taloudellises-
ti vahvoja kuntia. Talousvakaus ja paikallinen demokratia sopivat
siten hyvin yhteen.

Suurkunnat on maara luoda mieluusti ilman pakkoa.
Eiko ole ilmeistd, ettd ldhes jokaisessa suunnitellussa
kuntarypaassa on ainakin yksi kunta, joka vastustaa
yhdistymista? Edessa pakkoyhdistiamisia pakkolailla?

Maata rakennetaan lailla, ja myds kuntarakenne maéiritelldan
lailla. Kunnat eivit ole saarekkeita, jotka voisivat jaada tai jét-
taytyd demokraattisen ja parlamentaarisen péaatoksenteon ul-
kopuolelle. Eduskunnan lainsdddéntévalta ulottuu perustuslain
toimeksiannon nojalla ja demokratian pelisdantéjen mukaisesti
my0s kuntiin ja kuntajaotukseen.

Lainsaatéja ei siis ole vallaton, mydskddn suhteessa kuntiin.
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Lainsdatdjd ei kuitenkaan voi kayttdd valtaansa vallattomasti.
Avainkysymys onkin lakiin sisaltyvan velvoittavuuden maéra, si-
salto ja aste — sekd hyvaksyttavyys. Laki voi sisdltdd my9s erilai-
sia vaihtoehtoja, pakon sijasta porkkanoita, ohjaavia perusteita ja
taloudellisia virikkeita.

Teesi: Eduskunta pddttid kuntarakenteen uudistamisesta perus-
tuslain nojalla ja puitteissa. Kuntia voidaan myos yhdistid sddtd-
milld sen perusteista lailla. Siithen tulee kuitenkin olla perustuslain
mukaiset ja muutenkin hyvdksyttivit perusteet.

Kuinka suuri tai pieni kunta voi olla perustuslain
mukaan?

Kunta olisi ilmeisesti perustuslain kannalta lifan suuri, jos asuk-
kaiden itsehallinto ei kunnan koon vuoksi toimisi tai toimisi
huonosti. Samoin olisi varmaankin arvioitava kuntaa, jolla ei oli-
si riittdvan kiintedd kytkentdd paikalliseen yhteisoon.

Mika olisi pienin mahdollinen kuntakoko? Lahidemokratian
ja kunnan asukkaiden itsehallinnon nakékulmasta pienehkd ja
hyvinkin pieni kunta saattaisi olla ldhelld ideaalikokoa.

Kunta ei kuitenkaan voi olla niin pieni, etté se ei suoriudu la-
kisaiteisistd tehtdvistdan. Tassd tulee epdilemittd jonkinlainen
kokoraja vastaan, vaikka esimerkiksi kuntien voimavaroja vah-
vistamalla ja tehtédviéd karsimalla voidaan joustavoittaa timénkin
rajalinjan vetdmista.

Kuntarakenteen ei perustuslain mukaan tarvitse olla homo-
geeninen, eikd yhden koon kuntarakennetta ole tdhidnkain asti
koskaan sovellettu. Kunnat voivat siis edelleen olla kooltaan
my0s erilaisia.

Teesi: Suomeen mahtuu erilaisia ja erikokoisia kuntia. Nykyis-
td suuremmillekin kunnille voi olla tilausta, eikd sille ole perustus-
laista johtuvaa estettd. Koko on vain yksi mittari kunnan elinvoi-
maisuutta ja tehokkuutta arvioitaessa.

Onko kuntarakenteen uudistukselle vaihtoehtoja
perustuslain puitteissa?

Valmistelun alla olevan kuntauudistuksen ratkaisumalli on *vah-
voihin peruskuntiin perustuva elinvoimainen kuntarakenne”. Se
on edelld arvioiduin edellytyksin ja varauksin toteutettavissa pe-
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rustuslain puitteissa. Tdlle mallille ei kuitenkaan ole kartoitettu
vaihtoehtoja, vaikka niitakin ilmeisesti 16ytyisi.

Yksi vaihtoehto voisi olla kuntien tehtévien rajoitettu karsimi-
nen ja siirto valtiolle tai seudulliselle hallinnolle. On himmastyt-
tdvdd ja nurinkurista, ettd kuntien tehtdvien arviointi sijoittuisi
vasta rakenneuudistuksen toteuttamisen jélkeiseen aikaan.

Kunnallinen itsehallinto ei edellytd, ettd esimerkiksi kallis eri-
koissairaanhoito on kuntien tehtdvd. Kunnan tehtédvien siirto
kolmannelle sektorille edellyttiisi sen sijaan myos perustuslain
124 §:ssd madriteltyjen laadullisten edellytysten nykyista tiukem-
paa noudattamista.

My®6s kuntien tehtdvien rahoitusmalleja samoin kuin kuntien
ja valtion valistd taloudellista suhdetta voisi hyvinkin arvioida
myo6s uusien rahoitusmallien mukaan.

Alueellisesta itsehallinnosta voisi tulla yksi byrokratian kerros
litkaa, jos sitd sovellettaisiin koko maassa. Isoissa kaupungeissa
ja esimerkiksi kielellisten oikeuksien turvaamiseksi taltd pohjal-
ta sovelletulla mallilla voisi kuitenkin olla kdyttoarvoa.

Kunnilla pitdd edelleen olla oikeus keskindiseen yhteistoimin-
taan. Pakollisen kuntayhteistyon laajentaminen johtaisi kuiten-
kin demokratiavajeen syvenemiseen, ldhidemokratian heiken-
tymiseen ja oletettavasti myds byrokratian kasvuun. Nykyistd
vahvemmat ja itsendiset peruskunnat saavat taltd kannalta ilmei-
sen etusijan kaikilla kunnallisen itsehallinnon mittareilla arvioi-
tuna.

Teesi: Kuntarakenteen merkittivid uudistusta ei voida valmis-
tella arvioimatta useiden erilaisten vaihtoehtojen mahdollisuutta
ja toteuttamiskelpoisuutta.

Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Syvin sudenkuoppa olisi vaihtoehdoton, yksipuolinen ja koros-
tetun valtiovetoinen valmistelu. Erilaisia vaihtoehtoja tulisi siksi
tuoda jo valmisteluvaiheessa esiin ja arvioida kriittisesti.

Toiseen sudenkuoppaan voi pudota kuntalainen. Néin kay, jos
kuntarakenne on muutettava vain, koska hallitusohjelmassa lu-
kee niin.

Kolmas, kaikkein laajin sudenkuoppa on hyvinvointipalvelu-
jen ja yhdyskuntarakenteen tulevaisuus.

59



Teesi: Uudistuksen sudenkuoppia ovat vaihtoehdoton valmiste-
lu, suuruuden kritiikiton ihannointi, kuntalaisen unohtaminen ja
hyvinvointiyhteiskunnan kehittimiseen liittyvien haasteiden ohit-
taminen.

Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Sudenkuopat voidaan valttdd. Onnistuessaan kuntarakenteen
uudistaminen mahdollistaa hyvinvointivaltion perusteiden vah-
vistamisen. Silloin meilld on my6s paikalliseen yhteis66n sidotut
elinvoimaiset kunnat, joilla on riittavat taloudelliset voimavarat
ja hallinnolliset valtuudet tehtdviensd hoitamiseen.

Kuntarakenneuudistus johtakoon myds valtion roolin uudel-
leen arviointiin julkisten tehtavien kentéssa.

Teesi: Uudistuksen mahdollisuus on kuntien elinvoiman, paikal-
lisuuden ja voimavarojen vahvistaminen.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Lakeja voidaan muuttaa, perustuslaki voi joustaa ja perusoikeuk-
siin voidaan kohdistaa rajoituksia. Jopa EU:n perussopimukset
ovat muutettavissa.

Sen sijaan Suomen hallitusohjelmasta poikkeava ratkaisu saat-
taisi olla moderni majesteettirikos.

Teesi: Ilmeisesti vain Kaikkivaltias voisi alentaa Suomen halli-
tusohjelman ehdotonta velvoittavuutta ja byrokraattista jiykkyyt-
td. Tallainen joustolisd olisi nyt tarpeen, jotta erilaisia vaihtoehto-
ja voitaisiin arvioida.
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Toivo Pihlajaniemi

Mihin unohtui perustuslain
tarjoama optio -
itsehallinnollinen maakunta?

Hallitus valmistelee koko maan laajuista kunta- ja
palvelurakenneuudistusta, jonka tavoitteena on
vahvoihin peruskuntiin pohjautuva kuntaranne.
Sindkin olet aikanaan ehdottanut kuntarakenteen
kokonaisuudistusta. Mita siihen sinun malliisi kuuluisi,
ja mika osuus siina olisi kuntakoon kasvattamisella?

Kokonaisuudistus olisi tarpeellinen kuntien tehtévien ja voimavarojen
suureksi revenneen epatasapainon vuoksi, ja sen tulisi pitad sisallian
kuntarakenteen kaikki peruselementit: kuntajaotus, kunnallinen toi-
mintajérjestelmd, kunnille mé4ratyt tehtavit ja kuntien tuloperusteet.

Hallitusohjelman teksteissd ja tahédnastisessa keskustelussakin on kyl-
1d puhuttu kuntarakenteista mutta keskitytty ainakin toistaiseksi lahes
taysin kuntaliitoksiin. Niilld kuitenkin voidaan ratkaista ongelmasta par-
haimmillaankin vain marginaalinen osuus.

Teesi: Uudistuksen ylivoimaisesti suurimmat potentiaalit ovat valtion
ja kuntien tehtdvi- ja rahoitusvastuissa. Painopisteen pitdisi olla niissi.
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Uudet kuntarakenteet on maara synnyttaa mieluusti
ilman kuntien pakkoliitoksia, mutta onnistuuko koko
maan kattava kuntauudistus ilman niita?

Riippuu tavoiteltavista rakenteista, mutta ainakin yksi kysymyk-
seen sisdltyvdn ehdon tdyttdva rakennemalli olisi olemassa. Se on
perustuslaissa mahdollistettu kuntien ja kuntia suurempien hal-
lintoalueiden itsehallinto.

Suoraan itsehallinnoidut peruskunnat ja maakunnat olisivat
sekd demokraattisempi ettd toimivampi ja taloudellisempi toi-
mintajérjestelma kuin nykyinen kunnista ja kuntayhtymistd ym.
kuntien yhteisorganisaatioista muodostuva jarjestelma on.

Kyseiseen jdrjestelméddn siirtyminen tapahtuisi lainsaddénto-
teitse ja vaatisi muutoksia kuntalakiin, kuntajakolakiin ja vaali-
lakiin seka verolakeihin ja kuntien lakiméaraisia tehtdvid ja val-
tionosuuksia sidteleviin lakeihin.

Teesi: Pari sataa kunnallista yhteisorganisaatiota kdsittivi
“himmelien himmeli” voitaisiin korvata yhdeksdllitoista suoraan
itsehallintoon perustuvalla maakunnalla - eikd se vaatisi kuntien
tahdon vastaisia kuntajaotusmuutoksia.

Mika olisi viisain etenemistapa kuntajaotus-
uudistuksessa? Kertarysays vai hillitty evoluutio?

Suomen kuntien ongelma ei ole poikkeuksellinen pienuus: vées-

tomédrdinen keskikoko on samaa luokkaa ja alueellinen koko
suurempi kuin Euroopassa yleensa.

Ongelma on siing, ettd kunnillamme on sama erittdin laaja la-
kisdateinen tehtdvdalue, mutta kunnat itse eroavat sekd véestolli-
seltd ja alueelliselta kooltaan ettd toimintaolosuhteiltaan erittdin
paljon toisistaan.

Olin aikanaan pitkdn tovin vastuussa kuntajaotusmuutoksia
koskevien valtioneuvoston pédatoksien valmistelusta. En ole var-
ma, kehittyiko kuntajaotus silloinkaan tasapainoisempaan suun-
taan.

Yksittdistapauksina kaisiteltdvat muutokset tahtovat tuottaa
kahdenlaisia ratkaisuja: toiset oikeasuuntaisia niin itsessdan kuin
koko kuntajaotuksen kannalta, toiset hyvaksyttavid sindnsa mut-
ta kyseenalaisia kokonaisuuden kannalta.

Teesi: Hillitty evoluutio on hyvi normaaliksi kéytidnnoksi, mut-
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ta joskus olisi myds kuntien toiminnallista yhdenvertaisuutta ta-
voittelevan kokonaisvaltaisen kuntajaotusuudistuksen paikka. Se
ei merkitsisi muutoksia kaikkiin kuntiin, mutta olisi silti lainsdid-
dinndllisesti ja muutoinkin senlaatuinen, ettd ei voisi — sekddn -
tapahtua rysdyksenomaisesti.

Miten varmistetaan, etta liitettdvat kunnat eivat tuhlaa
rahojaan juuri ennen liitosta?

Téma ei ole ollut eikd sen pitdisi olla jatkossakaan kovin suuri
ongelma.

Nykyinenkin, 1.1.2010 voimaan tullut kuntajakolaki - sen 31
ja 32 §:t - rajoittaa kuntajaon muutoksen yhteydessa lakkaavan
tai supistuvan kunnan toimivaltaa siltd ajalta, jona muutospaétos
on jo tehty mutta ei vield voimassa.

Lakkaava tai supistuva kunta ei saa tehdi tuona aikana ratkai-
suja, joiden on katsottava kuuluvan muutoksen voimaan tultua
toiselle kunnalle ja jotka voidaan sille siirtda.

Teesi: Esille ehkd tulevat "tuhlausyritykset” hoitunevat jatkossa-
kin nykyisen lain kyseisilld pykdlilld tai niitd vastaavalla sddnnos-
tolld sekd muutosprosessien tehokkaalla valvonnalla.

Kuinka monta valtuustokautta tarvitaan, etta
kuntapaattajat ovat sinut alueeltaan muuttuneen
kuntansa kanssa?

Jos muutospaitosti edeltivit selvitykset ja valmistelut seké paa-
toksen toteutukseen valmistautuminen on tehty huolellisesti ja
kuntapadittajat ovat voineet olla niissd mukana tai ainakin nii-
td seurata, muuttuneeseen tilanteeseen sopeutuminen kéy var-
sin mutkattomasti: kun ensimmaéinen uuden tilanteen mukainen
talousarvio on saatu valmiiksi, asiat alkavat rullata normaalisti.

Kaikissa tapauksissa asiat eivdt suju yhtd mutkattomasti. Syy-
né voi olla tapauksen riitaisuus tai jokin muu seikka. Jos muutos
kuitenkin syntyy kuntajakolaissa "normaaliksi” tarkoitetun pro-
sessin ja aikataulun mukaisesti, voi olla kohtalaisen varma, ettd
paattajat sopeutuvat tilanteeseen ensimmadisen valtuustokauden
aikana.

Teesi: Jos muutokset tehtdisiin kerralla ja sellaisina, mitd tyo-
ryhmdn karttaehdotus merkitsisi, tuo muutospddtos olisi sdddet-
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tavd lailla. Kuntapddttijien sopeutumisesta niihin en rohkene sa-
noa mitddn.

Milla tavoin kuntajakolain alue-kasite ja
tyossdkayntialue sopivat yhteen?

Kuntajaotus on vuonna 2010 voimaan tulleen kuntajakolain
1 §:n mukaan “asukkaiden itsehallintoa, palvelujen jarjestamista
ja yleistd hallintoa varten”

Kuntajaon kehittdmisen tavoitteena on lain 2 §:n mukaan "elin-
voimainen, alueellisesti ehed ja yhdyskuntarakenteeltaan toimi-
va kuntarakenne” ja “tavoitteena on myos, ettd kunta muodostuu
tyossakdyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudes-
ta’, jolla on “edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen
jarjestdmisestd ja rahoituksesta”

Konkreettisten kuntajaotusmuutoksien ehtona olevat edelly-
tykset ovat lain 4 ja 18-19 $:issé ja koskevat muutoksen kohde-
alueen palveluja, elinolosuhteita, elinkeinoja, yhdyskuntaraken-
teita ja kuntien toimintaedellytyksid sekd kuntien ja kuntalaisten
tahdon vaikutusta asiaan.

Teesi: Kuntajakolain sddnndkset mddrittdvit sen merkityksen,
mikd tyossdkdyntialueella on kuntajaon muutoksessa: se on otet-
tava huomioon ja voi puoltaa muutosta, mutta ei sitd ratkaista.

Miten taataan kunnan asukkaiden kuuleminen kuntia
yhdistettaessa? Pitdisiko aina jarjestaa pakollinen
neuvoa antava kansandanestys? Ja pitaisiko, jos
valtuusto haluaa poiketa adnestyksen tuloksesta, sille
olla kvalifioidut edellytykset?

Kuntalaisia voidaan kuulla kaikilla kuntalain 4 luvussa sdadetyil-
14 menettelytavoilla - niiden joukossa myds neuvoa-antava kan-
sanddnestys — ja heille on tarjottava mahdollisuus kuntajakolain
7 §:ssé tarkoitettuun huomautusten tekemiseen.
Neuvoa-antavat kansanddnestykset ndyttivit menettdneen,
néissd yhteyksissd, tyystin merkityksensa. Padtokset on tehty ko-
vin usein niiden neuvoista piittaamatta. Jotakin olisi siis tehtava.
Teesi: Mielestini kokonaisia kuntia koskevien kuntajakomuu-
tosten pddtdsprosessiin voitaisiin liittdd — ainakin lakkaavaksi eh-
dotettavissa kunnissa — pakollinen ja ehdollisesti sitova kansandd-
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nestys: jos ddnestyksen tulos olisi enemmdn kuin kaksi kolmasosaa
suuntaan tai toiseen, kunnan olisi sitd noudatettava.

Sinulla on kokemuksia kuntajakolain valmistelusta.
Kuinka iso urakka uuden kuntarakennelain
valmistelu oikein on? ( Pitdisiko kuntarakennelaki ja
kuntajakolaki yhdistada?)

Se kuntajakolainsddddnnon uudistus, jossa olin mukana, kesti
vahin vaille vuoden. Valmisteleva tyéryhma asetettiin 16.1.1997
ja luovutti ehdotuksensa 30.5. Hallituksen, eduskunnan ja presi-
dentin Kkisittelyt olivat ohi 19.12, ja uudistunut lainsdddanto tuli
voimaan 1.1.1998. Paketti sisélsi varsinaisen kuntajakolain ja ns.
enklaavilain kokonaisuudistuksen sekéd yhden pykéldn muutok-
sen kuntalakiin ja lisdayksen kuntien valtionosuuslakiin.

Jos “kuntarakennelaissa” on kysymys siitd, mistd arvelen ole-
van, se ei sddtelisi kuntajaotuksen muutoksia vaan madrittdisi
koko kuntajirjestelmdd (muun mukana kuntajaotusta) koske-
van rakenneuudistuksen perusldhtékohdat ja -linjaukset. Lain-
valmistelutyona sindnsé se ei olisi kovin iso urakka.

Teesi: Suurimmat haasteet olisivat lain asia- ja arvosisdllon mo-
ninaisuudessa sekd riittdvin laajan ja monipuolisen kuulemisen
jdrjestamisessd — tdssd uudistuksen kansanvaltaisuuden ja ldpivie-
tavyyden kannalta merkittivimmdssd vaiheessa.

Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Kokonaisvaltaiset uudistukset suurissa ja monimutkaisissa asia-
kokonaisuuksissa ovat aina vaikeita, mutta pysyvaisluontoisiksi
tarkoitettuja organisatorisia rakenteita koskevina ne ovat erityi-
sen vaativia.

Ne vaativat laajaa ndkokulmaa ja pyrkimystd objektiivisesti
parhaaseen ratkaisuun. Piivanpoliittiset kannanotot tai sellais-
ten pohjalta rakennetut kompromissit sopivat niiden suuntavii-
toiksi huonosti. Edelliset tuppaavat viemadn umpikujaan ja jal-
kimmadiset kehnosti toimiviin ratkaisuihin.

Teesi: Onnistumisen mahdollisuudet eivit ndytd nyt kovin suu-
rilta. Eniten pelkddn sitd, ettd lopputulos muodostuu nykytilaa
huonommaksi, toiseksi eniten sitd, ettd tilanne jdd nykyiselleen.
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Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Vastaavanlaisten suurten uudistusten valmistelussa on yleensé
kaytetty niin poliittisesti kuin asiantuntemukseltaan koko skaa-
lan kattavia "parlamentaarisia komiteoita”.

Kisitykseni on, etti sellaisten kaytto olisi tuonut tai toisi tdssa-
kin tapauksessa parhaimmat toteutumisen ja onnistumisen mah-
dollisuudet.

Teesi: Toivon hartaasti, ettd uudistuksen tuloksena ei ole kum-
pikaan edellisessi vastauksessa pelkidmistini vaihtoehdoista.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Siirtdisin terveydenhuollon, ainakin erikoissairaanhoidon, seka
pelastustoimen kokonaan valtion kustannusvastuulle ja osoittai-
sin niiden jdrjestdmisen ja toteuttamisen maakuntien lakisaatei-
siksi toimeenpanotehtaviksi.

Teesi: Esittimdni temppu voi ndyttdd radikaalilta, mutta ei oli-
si kovin monimutkainen ja — mikd tdrkedtd - hoitaisi tehokkaas-
ti oikeata ongelmaa.
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Kari Prattala

Miksi Suomen pitaisi olla
vain yhden mallin maa?

Millaisella juridisella tarkastelukehikolla
kuntarakenneuudistusta tulisi jasentaa? Mitka ovat
kuntarakenneuudistuksen valtiosaantooikeudelliset
reunaehdot?

Demokratia, tehtdvit ja talous - siind itsehallinnon kehikko.
Kunta on demokratian perusyksikko, joka hoitaa kuntalaisille
laheisid ja térkeitéd asioita. Pohjoismaisessa hyvinvointimallissa
kunnalla on vastuu myds tarkeiden perusoikeuksien turvaami-
sesta — sosiaali- ja terveyspalveluista sekd opetus- ja kulttuuri-
palveluista. Erityisesti kaupunkiseuduilla kunnan tehtdvina ko-
rostuvat maankayttd, asuminen ja liilkenne. Kunnalla pitaa vield
olla taloudellista liikkumavaraa hoitaa muitakin kuin lakisaatei-
sia tehtavia, luoda kunnalle elinvoimaa.

Nykyiselld kuntarakenteella yhd useammat demokraattiset
kunnat hoitavat hupenevin verotuloin yha pienempéi osaa yhtei-
sistd asioista. Voimavarat eivét riitd myoskddn perustuslain tur-
vaamien sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdenvertaiseen toteutta-
miseen.

Kuntarakenne voi sdilyd nykyisellddn, jos hyviksymme sen,
ettd Suomessakin kunta voi olla keskieurooppalainen identi-
teettikunta. Ja sen, ettd tirkedt hyvinvointipalvelut ovat yh4 it-
sendisempien yhteistydorganisaatioiden tai valtion hoidettavina.
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Onko néyttod siité, ettd valtion hoitamina ja ohjaamina ldhipal-
velut sailyvat?

Vahva peruskunta ei kuitenkaan riita vastaukseksi koko maas-
sa. Padkaupunkiseutu, vahvat kaupunkiseudut ja laaja maaseutu
tarvitsevat omat ratkaisunsa. Tétéd hallitusohjelma ei riittavassa
madrin tunnista eikd tunnusta.

Teesi: Ei kuntalaisille riitd pelkkd osallistuminen. Pitdd olla péd-
tettavidkin.

Perustuslaki takaa kunnan asukkaille itsehallinnon.
Miten tuon itsehallinnon pitaisi ndkya jo uusia
kuntarakenteita maariteltiaessa?

Kuntarakenne ei sellaisenaan ole perustuslain suojaama. Itsehal-
lintoa harjoitetaan kunnissa, joiden rajoja voidaan muuttaa siten
kuin lailla séadetdadn. Kuntajaotus on my6s maan hallinnollinen
perusjaotus, johon valtiollakin on sanansa sanottavana.

Kiaytinnossd kunnan rajoilla on kuitenkin vahvempi suo-
ja kuin demokratialla, tehtdvilld ja taloudella. Tehtdvid viedddn
pois valtuuston paitosvallasta, verotusoikeutta kavennetaan ja
valtionosuuksia leikataan.

Kuntarakennetta suojaa perustuslakia pidemmalle politii-
kan todellisuus. Jos kunnat ovat uudistuksessa myos tekijoind,
uudistus ei onnistu pelkistadn hallituksen voimin. Kun kaik-
ki puolueet tunnustavat muutoksen vilttimattomyyden, pitdisi
olla tahtoa sopia my0s tavoitteista ja keinoista. Keinoihin kuuluu
vuoropuhelu kuntien ja kuntalaisten kanssa. Se on tdssd proses-
sissa tuotu koristeeksi valmiiksi leivottuun kakkuun.

Teesi: Merkittivi rakenteellinen kuntauudistus on vaikea to-
teuttaa ilman parlamentaarista valmistelua. Eteneminen pysih-
tyy seuraaviin vaaleihin.

Hallitus aikoo nyt toteuttaa kuntarakenneuudistuksen
”Isona hyppdyksena”, kuten ministeri Henna Virkkunen
asian ilmaisee. Olisiko hitaampi eteneminen
jarkevampaa?

Hitaampi eteneminen? Neljadkymmenti vuotta sitten kdynnistet-
tiin ja suunniteltiinkin kuntauudistus, jossa tavoitteeksi asetet-
tiin 311 kuntaa. Vasta nyt olemme ldhestymassa tuota tavoitetta.
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Paras-hanke kédynnistettiin 2005. Silloin lainsddddnndssa ase-
tettiin tavoitteeksi tydssakayntialueisiin tai muihin toiminnalli-
siin kokonaisuuksiin perustuvat kunnat. Kunnat ovat pohtineet
kuntarakenteen uudistamista tuosta lahtien. Iso osa Paras-hank-
keen liitoksista tuotti kuntia, jotka ovat edelleen liian pienid vas-
taamaan niiltd edellytettavistd tehtdvistd. Perusterveydenhuolto
on monin paikoin romahtamassa markkinoiden syliin.

Siitd huolimatta: on poliittinen ja kdytinnén mahdottomuus
toteuttaa hallituksen tavoitteita sen kaavailemassa aikataulussa.

Teesi: Hitaampi eteneminen ei ehkd ole jarkevid, mutta viltti-
mdtontd se on.

Kuntarakenneuudistuksen kaikkine karvoineen pitaisi
olla valmis vuoden 2015 alussa - valtuustokauden
puolivalissa. Kuinka uudet luottamushenkilt

pysyvat kyydissa mukana? Kenet me valitsemme, kun
valitsemme syksyn 2012 valtuutetut?

Rakenneuudistusta koskevat ratkaisut voitaisiin tehdd hallitus-
ohjelman mukaisesti vuoden 2014 aikana, jos kuntakartat vain
piirrettdisiin ja hallitus panisi ne toimeen lain suomin valtuuksin.
Ei uusia kuntia silloinkaan olisi vield vuoden 2015 alusta.

Uusi kunta ei synny mahtikéskylld vaan vaatii suunnitellun toi-
meenpanon. Ei pakkoliitoskaan suunnittelun tarvetta poistaisi,
se nostaisi vain toimeenpanon vaikeusastetta. Vuoden 2017 alku
olisi sekin kunnianhimoinen mutta luonteva aikataulu. Kunta-
lain valmistelukin ehtisi silloin vauhtiin mukaan.

Syksyn kuntavaalit kdyd4dan normaalissa jarjestyksessa.

Teesi: Vaalit kiyddcdn ajallaan, kunta eldd tavallaan.

Onko hallitusohjelmassa riittavasti juridisia perusteita
tai keinoja kuntarakenneuudistuksen toteuttamiseksi?
Vai onko kyse jostakin muusta kuin juridiikasta?

Kylla kuntauudistukselle perusteita 16ytyy — myos hallituksen
kaavailemalle.

Kaupunkiseuduilla keskuskunnan ja ymparistokuntien yhdys-
kuntarakenne on kasvanut yhteen. Jokapéivdinen asiointi, tyds-
sdkaynti ja liilkkuminen madrittavat alueellista identiteettid aivan
toisella tavalla kuin kuntarajat. Eiko se paikallinen identiteetti
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synny juuri tastd? Pdatoksenteon pitdisi vastata nditd rakenteita.

Laajalla maaseutualueella on kuntia, joilla on vaikeuksia ylla-
pitdd edes peruskoulun alimpia luokkia - lapsia on liian vihén.
Sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdenvertainen turvaaminen hor-
juu, ja kunnat joutuvat turvautumaan ostopalveluihin ja maksa-
maan pyydetyn hinnan.

Valtiolla on vastuu perusoikeuksien turvaamisesta. Kunta on
hyvé organisaatio hyvinvointioikeuksia turvaamaan, jos se on
riittdvan vahva. Maassa on alueita, missd kunnat eivit yhdistet-
tyindkddn voi muodostua niin vahvoiksi, ettd ne pystyisivit kan-
tamaan vastuun hyvinvointipalveluista. Perusterveydenhuolto ja
erikoissairaanhoito samassa organisaatiossa on niin kunnianhi-
moinen tavoite, ettd sen toteuttamiseksi tarvitaan vaihtoehtoja
vahvalle peruskunnalle.

Hallitusohjelman tavoitteet ovat selkeit. Keinoista ei kuulem-
ma keskusteltu. Olisi pitdnyt. Jos hallitusohjelmasta sopineet
ajattelivat, ettd sen tavoitteisiin padstddn sovitussa aikataulussa
muutenkin kuin pakkokeinoin, ne muut keinot olisi syyta tuo-
da poytddn nopeasti.

Taloudelliset ohjauskeinot eivit pure. Meilld on nytkin joukko
velkaantuneita valtionosuuksilla kituuttavia kuntia, joiden vah-
vuus on itsepintainen itsendisyystahto. Puhumattakaan kaupun-
kiseuduista, joilla liitoksia vastustavat kehyskunnat tulevat erin-
omaisen hyvin toimeen.

Teesi: Tavoite ilman keinoja on herrojen haave, ei hallitusoh-
jelma.

Mika ero on kuntarakenteen uudistamisella ja
kuntajaon muuttamisella?

Kuntarakenteen uudistamisella tarkoitetaan yleensd sitd, ettd
uudistus toteutetaan koko maassa yhtd aikaa. Kuntajaon muu-
tokset koskettavat yksittdisid kuntia. Suomessa on edetty ldhes
yksinomaan jalkimmadiselld strategialla.

Kun yhdistyminen on lisdksi perustunut yksinomaan kuntien
aloitteellisuuteen, valtakunnallinen kokonaisnidkemys kuntara-
kenteen kehittdmisessd on puuttunut. Valtio on kannustanut mi-
hin tahansa liitoksiin ja hyviksynyt ne kuntien esittimina. Valtio
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on kantanut huolta vain siité, ettd riittdva vaestopohja hyvinvoin-
tipalvelujen jarjestimiselle sidilyy. Kun kuntarakenne ei ole py-
synyt kyydissd mukana, tehtdvét ovat siirtyneet yhteistoiminta-
organisaatioille. Valtion ohjausote niihin kiristyy, eikd tdlle ndy
loppua.

Jos kunnallishallinto haluaa tulevaisuudessakin siilyttdd ase-
mansa suomalaisen yhteiskunnan voimatekijén, se tarvitsee laa-
jaan konsensukseen perustuvan tulevaisuusstrategian, valtion ja
kuntien yhteisen nidkemyksen kuntarakenteen uudistamiseksi.
Nyt hallitusohjelma ohjasi suoraan toimintaan. Se ei jattanyt ti-
laa keskustelulle.

Pelkistdan vahvojen peruskuntien varaan kunnallishallintoa ei
voida koko maassa rakentaa. Sosiaali- ja terveydenhuolto ja moni
muu toiminto vaatii myos laajemman véestopohjan organisaa-
tion. Uudistuksessa tdytyy miettid ennakkoluulottomasti koko
kunnallishallinnon rakennetta — myds kunnan yldpuolella ole-
van tason toimintaperiaatteita.

Eurooppalaisissa arvioissa kiinnitetddn toistuvasti huomiota
Suomen kunnallishallinnon ylemmin tason - alue- tai maakun-
tatason — kehittymittomyyteen. Demokraattinen maakuntahal-
lintokin on kunnallishallintoa. Silld ei tarvitse olla verotusoikeut-
ta; rahoitus voi tulla valtiolta ja kunnilta. Sitd ei tarvitse eikd pida
toteuttaa koko maassa, mutta on alueita, joilla se olisi luontai-
nen vaihtoehto. OECD suositteli erilaisia malleja eri osiin maata,
mutta Suomi on yhden mallin maa. Eri tahoilla on vain omat ké-
sityksensd siitd, mika oikea malli on.

Teesi: Ei vahva peruskuntakaan ole dogmi, jonka edessd tosi-
asioiden pitdd viistyd.

Kuntauudistuslainsdadantod kaikkinensa uudistetaan
virkamiestyona. Kun tahan saakka vastaavat
uudistukset on toteutettu komiteatyona, niin eiko
nytkin olisi pitanyt tehda samoin? Onko komitea ihan
oikeasti lilan raskas apparaatti, jos sita johdetaan
tiedolla ja taidolla?

Komiteaa on perusteltua kayttid asioissa, joissa pohditaan yhteis-
kunnan perusarvoja ja rakenteita, joilla niitd toteutetaan. Kun-
tarakenteella ratkaistaan, miten yhdenvertaisuus, demokratia ja
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kuntalaisten perusoikeudet sovitetaan kiytdnndssé yhteen. Siind
on komitealle kylliksi aineksia. Taltd pohjaltahan valmistelutyo-
ta Kuntaliitossa ja valtiovarainministeridssa kdynnistettiin puo-
litoista vuotta sitten.

Kun komiteaan lisdtddn parlamentaarisuus, se tuo myos oppo-
sition poytdan. Kukaan ei saa omaa nakemystédan lapi. Tyo hidas-
tuu, mutta toimeenpano sujuu kitkattomammin.

Hallitus valitsi tien, jossa valmistelu sujuu nopeasti, kun ta-
voite ja aikataulu on asetettu. Mutta vaikeudet kurkkivat jo kul-
man takaa.

Rakennelain on tarkoitus médritelld prosessi. Sen valmistelua
kdynnistetddn vasta nyt, kun prosessi on jo niin pitkalld, ettd kun-
takartat ovat kddessé. Voiko prosessille rakentaa endd kuntaken-
tdn silmissd uskottavaa pohjaa?

Teesi: Valmistelu nopeaa — entd toimeenpano?

Mita tarkoittaa kuntarakenteen eheyttiminen?
Toteutuuko se silla, ettd kuntarajat piirretaéan
uusiksi? Eiko painvastoin suurkunnista tule
yhdyskuntarakenteeltaan ja muutoinkin entista
rikkonaisempia?
Kuntarakenteen eheys on laissa alun perin tarkoittanut alueellis-
ta eheyttd - sitd, ettd kunta muodostuu yhdestd alueesta. Téssa
mentiin jopa niin pitkalle, ettd kuntaliitoksissa etsittiin epaluon-
nollisiakin maakaistaleita alueellisen eheyden saavuttamiseksi.
Siitdkin tuli dogmi, joka ei antanut sijaa jarkevalle keskustelulle.

Nyt eheyttamiskeskustelu on asiallisemmalla pohjalla. Eheyt-
tdmiselld on merkitystd erityisesti kaupunkiseuduilla. Suoma-
laisen kunnallisen itsehallinnon kulmakivi - kunnan oikeus ve-
rottaa asukkaitaan - tukee vahvasti kehyskuntien itsendisyytta
ja ohjaa kuntamarkkinoiden niakymattoméana katend yhdyskun-
tarakenteen kehitystd. Asutusrakenne hajautuu, maankéyttod
kukin kunta katsoo omasta nidkokulmastaan, yhteisistd liiken-
neratkaisuista on vaikea péastd yhteisymmarrykseen. Yhdessa
kunnassa asiat ovat saman valtuuston paitettavissa ja rahat yh-
teisessd kassassa. Ei tdmd ongelmia poista, mutta auttaa niiden
ratkaisemisessa.

Kehyskuntien vastustus on ymmarrettavad. Niissd asuville ei
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ole helppo perustella liitosta, koska parempia palveluja ei voi-
da luvata. Verotusoikeutta ei kukaan ole esittinyt poistettavaksi,
eikd ole syytakdan.

Teesi: Hallituksen kuntauudistuksen tirkein osa — kaupunkiseu-
tujen rakenteellinen yhtendisyys — on vaikeasti kunnille ja kunta-
laisille perusteltavissa.

Hallitusohjelman mukaan myos kuntalain
kokonaisuudistus valmistellaan virkamiestyona, joskin
virkamiesten tueksi asetetaan parlamentaarinen
seurantaryhma. Hallitus ei halua edes johtoryhmaa
virkamiestyota hairitsemaan. Jaako seurantaryhma
vain jonkinlaiseksi sparrausryhmaksi virkamiehille?

Kuntalain valmisteluorganisaatiota ei ole vield asetettu.

Kuntalain valmistelussa on paljon aineksia, jotka vaativat po-
liittista pohdintaa. Keskeistd on se, ettd lakia ei kirjoiteta valmiik-
si ilman ettd uuden lain linjauksista kdydédan avoin keskustelu.

Tyo pitdisi vaiheistaa niin, ettd ensi vaiheessa valmistellaan pe-
riaatelinjaukset ilman pykéildehdotuksia, ne avataan keskustelulle
ja saadun palautteen pohjalta kirjoitetaan pykalit.

Teesi: Pykdlit on helpompi kirjoittaa, jos periaatteista vallitsee
riittdva yksimielisyys. Tadmd vaatii avoimuutta, keskustelua ja ai-
kaa.

Hallitusohjelman mukaan “kuntarakenneuudistus
muodostaa perustan kuntalain kokonaisuudistukselle”.
Onko tama mielestasi oikea marssijarjestys? Eiko
aikaisemmatkin kuntalait luotu erikokoisille kunnille
sopiviksi?
Kylld marssijdrjestys on looginen, jos rakenteet uudistuvat mer-
kittavilld tavalla. On hyvi katsoa, missd laajuudessa uudistus to-
teutuu, koska esimerkiksi nykyrakenteilla muodostuvat identi-
teettikunnat parjaavit kevyelld luottamushenkilorganisaatiolla.
Kuntalaissa on paljon sellaista, mikd vaatii uudistamista ra-
kenteista riippumatta: konsernikokonaisuus, kunnan ja mark-
kinoiden suhde, luottamushenkil6organisaatio, poliittisen ja
ammatillisen johtamisen rajanveto, talouden hallinta. Kuntien
yhteistoimintasdanndosten pitdisi muodostaa perusta esimerkiksi
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sosiaali- ja terveysalueille. Vastuukunta- tai isaintdkuntamalli on
nykyisessd kuntalaissa lahes tdysin sddntelematta. Laissa on myos
osia, jotka toimivat nykyiselladn hyvin - esimerkiksi hallintome-
nettelyd koskevat osat.

Teesi: Alii korjaa sitd, mikd ei ole rikki.

Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Uudistus voi kaatua siihen, etti asiassa seistdan tiukasti periaat-
teiden takana. Ei kuunnella, puhutaan ohi. Uudistus pyséhtyy,
mutta ei ole vaihtoehtoista strategiaa.

Uudistuksen yksi kohtalonkysymys on se, 16ydetddnko kun-
tapohjainen jirjestimismalli sosiaali- ja terveydenhuollolle.
Pelkastaan vahvan peruskunnan pohjalta sitd ei 16ydy. Kuntien
toivoma tehtdvien vidhennys tuskin on terveydenhuollon siirta-
minen valtion vastuulle.

Tavoitellun uudistuksen yksi kirki — rakenteellinen yhtendi-
syys kaupunkiseuduilla - on poliittisesti mahdoton ilman kehys-
kuntien my6tavaikutusta. Miten sillé tielld edetdan? Hallituksella
on tavoitteet mutta ei keinoja. On ollut luottamusta siihen, ettd
keinot 16ytyvit matkan varrella. Totuus on tylympi. Pakkoon ei
ole valmiutta yhdellikddn puolueella vaalien alla, mutta tuskin
niiden jilkeenkaan.

Teesi: Poliittiset dogmit on syytd unohtaa. Liian monia asioita
vastustetaan muistamatta endd, minkd vuoksi.

Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Kunnat ovat kylldstyneet jatkuvaan uudistamiseen. Miksi uudis-
tuksille ei ndy loppua? Siksi, ettd tehdd4n vain ne uudistukset, joi-
hin olosuhteet vddjadmattd pakottavat. Niité ei tehdd etunojassa,
jolloin jaisi aikaa sopeutua uusiin kasautuviin paineisiin.

Teesi: Paineet rakenteiden uudistamiseen poistuvat vasta sitten
kun rakenteet ovat edelli aikaansa.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Ei sellaista keinoa ole. Ei yhteiskunta toimi silld tavoin. Rakenne-
ryhmi on tehnyt hyvaa ty6ta hyvinvointiyhteiskunnan ja kunnal-
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lishallinnon suurien haasteiden méirittelyssi, mutta hallituksen
madrittelemalld polulla ei padstd endd pitkalle eteenpdin, joten on
etsittdvéd uusi polku.

Keskeistd on madritelld tavoitteet, keinot ja prosessi alkumet-
reiltd maaliin. Télle on hankittava riittdvédn laaja parlamentaari-
nen tuki. Kunnat eivit jatkossa voi olla ulkokehélld arvailemassa,
mitd seuraavaksi tapahtuu.

Teesi: On osattava vastata kysymykseen, milli keinoilla uudis-
tus toteutetaan. "Vahva perdlauta” ei ole juridisena termind riit-
tavin tdasmdllinen.
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Matti Niemivuo

Kuntarakenneuudistuksen
aikataulu askarruttaa

Onko hallitusohjelmasta apua vai haittaa vaativalle
lainvalmistelulle?

Suomessa lakihanke saattaa kdynnistyd usealla tavalla. Viime
vuosikymmenini hallitusohjelma on kuitenkin saanut korostu-
neen aseman. Sithen otetut hankkeet ohjaavat merkittavalld ta-
valla hallituksen lainsdadéantotyotyotd koko vaalikauden ajan.

Hallitusohjelma on ennen muuta poliittinen asiakirja. Aina
1990-luvulta alkaen hallitusohjelmat on laadittu laajoiksi ja yk-
sityiskohtaisiksi. Niissd maaritelladn tarkoin, mitd lakihankkeita
kaynnistetdan. Lisaksi hallitusohjelmassa ilmaistaan usein lain-
valmistelun lopputuloskin.

Kun hallitusohjelma laaditaan pikaisella aikataululla, ei kaik-
kia lainvalmisteluun liittyvid ndkokohtia voida ottaa huomioon.
Liséksi hallitusohjelmaan saattaa neuvottelujen jéljiltd jaada il-
maisuja, jotka voivat estdd tarkoituksenmukaisiin ratkaisuihin
péadsemistd. Sen vuoksi lainvalmistelun kannalta olisikin parem-
pi sellainen ohjelma, joka jattaisi tilaa lainvalmistelijoiden har-
kinnalle ja ammattitaidolle.

Epdilemittd uudistuksen onnistumiseksi on tarkedtd se, ettd
hallitusohjelmassa poliittinen tahto ilmaistaan selkedsti. Myos
uudistuksen aikataulun méarittely antaa valmistelulle ryhtid. Vii-
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me vuosikymmenien aikana on osoitettavissa lukuisia esimerk-
keja siitd, ettd lyhyidenkin hallitusohjelmakirjausten pohjalta on
toteutettu vaativia uudistuksia.

Otan ajankohtaisen esimerkin. Pddministeri Harri Holkerin
hallitusohjelmaan siséltyi seuraava kohta: “Hallitus antaa esi-
tyksen tasavallan presidentin vaalitavan muuttamisesta suorak-
si kaksivaiheiseksi kansanvaaliksi” Tama uudistus valmisteltiin
ja toteutettiin oikeusministerin johdolla, vaikka keskeiset valtio-
sdantooppineet olivat uudistusta vastaan. Hankkeen etenemisté
auttoi se, ettd perustuslain muutoksella oli myds tasavallan pre-
sidentin tuki.

Teesi: Hallitusohjelmassa ei pitdisi liian yksityiskohtaisesti mdidi-
ritelld lainvalmistelutehtdvdd.

Kuinka suuresta lainvalmistelu-urakasta
kuntarakenneuudistuksessa on kyse?

Lakihankkeet voidaan niiden koon perusteella jakaa laajoihin,
keskisuuriin ja pieniin hankkeisiin. Kuntarakenneuudistus on
luettava laajoihin hankkeisiin. Lisdksi se on yhteiskuntapoliitti-
sesti mitd tarkein. Siind ei ole kysymys pelkéstd organisatorisesta
uudistuksesta, vaan myos kaikkiin kuntalaisiin kohdistuvasta sy-
villisestd muutoksesta.

Vertailukohdan hakeminen tille uudistukselle on vaikeata,
koska kysymys on erittdin laaja-alaisesta uudistuksesta. Ilman
muuta se on laajempi uudistus kuin viime vuosina toteutetut val-
tion aluehallinnon uudistus ja yliopistouudistus. Lahin mieleen
tuleva verrokki voisi olla uudistus, jolla myllerrettiisiin koko kes-
kushallinto.

Lakiteknisesti uudistuksessa on saadettava kokonaan uusi laki,
josta lainvalmistelijat kéyttavat nimitystd rakennelaki. Nimitys
on hieman outo. Tavanomaisempaa olisi puhua suunnittelulais-
ta tai kehittdmislaista.

Myos kasilld olevan uudistuksen edeltdjan eli ns. Paras-hank-
keen yhteydessd kéytetty termi puitelaki oli harhaanjohtava. Pui-
telakihan on laki, joka sisdltdd perussdannokset tietystd asiasta,
ilmiosté tai eldménalasta. Olennaista on, ettd puitelaissa sddnte-
ly ei ole erityisen yksityiskohtaista. Yleensé edellytetdankin, ettd
tarkemmat sddnnokset annetaan alemmanasteisilla saadoksilla.
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Néinhén ei Paras-hankkeessa tehty eika ollut tarkoituskaan.

Kuntauudistuksen rakennelain lisdksi samaan lainsdddanto-
kokonaisuuteen liittyvit kunnallishallinnon peruslain - kunta-
lain - kokonaisuudistus, kuntajakolain muuttaminen, kuntien
valtionosuusjdrjestelmén uudistaminen sekd eri hallinnonaloil-
le kuuluvan kuntia koskevan erityislainsddddnnon uudistaminen.

Pddtoksentekijan eli eduskunnan nakékulmasta olisi tirkeétd,
ettd sen kaytettdvissé olisi tieto kuntia koskevasta kokonaissdan-
telystd. Téllaisen sddadosmassan tuottaminen ei ole kuitenkaan
mahdollista kiireelliselld aikataululla ja vahaisilld voimavaroilla.

Teesi: Kuntarakenneuudistus on osa kunnallishallinnon laajaa
sadntelyd, jonka kokonaisuudistus tarvitsee aikaa, huolellista po-
liittista harkintaa ja lainvalmistelussa vaadittavaa monipuolista
tutkimus- ja suunnittelutaitoa.

Joutuuko perustuslaki nyt ensimmaista kertaa
todelliselle koetukselle, kun hallitus toteuttaa suuren
kuntarakenneuudistuksen?

Vuoden 2000 perustuslaki ei timén lakihankkeen yhteydessa
joudu ensimmadistd kertaa koetukselle. Perustuslakivaliokunnan
kasittelyssd on ollut aikaisemminkin kiperid kysymyksid. Ongel-
mallisissa tapauksissa on usein syytetty perustuslakia, jossa on
sanottu olevan valuvikoja.

Uudistuksen valmistelun ldhtokohtana tulee olla se, ettd la-
kiehdotukset laaditaan perustuslain mukaisiksi. Itsestddn selvina
kannattanee ottaa my®os se, ettei uudistusta voida toteuttaa muut-
tamalla perustuslakia tai turvautumalla poikkeuslakiin.

Kunnallista itsehallintoa koskevassa perustuslain 121 §:ssé ei
ole valuvikoja. Pykild muotoiltiin aikaisemman hallitusmuodon
sadnnoksen ja eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintu-
neen lausuntokdytdnnon pohjalta, eikd se sisilld olennaisia muu-
toksia aikaisempaan oikeustilaan nahden. Siten perustuslainvoi-
maisesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille
kuuluvaa oikeutta paittdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta.
Kunnilla on my6s verotusoikeus. Lisdksi kuntalaisilla on oikeus
itse valitsemiinsa hallintoelimiin.

Kisilld oleva uudistus liittyy my6s muihin perustuslain sdan-
noksiin, kuten esimerkiksi hallinnollisia jaotuksia koskevaan
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122 §:44n ja useisiin perusoikeussdannoksiin (6, 14 ja 16-19 §).
Suomi on sitoutunut myds kansainvilisiin velvoitteisiin, jotka on
tassd yhteydessé otettava huomioon. Térkein niistd on Euroopan
neuvostossa laadittu Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirja parinkymmenen vuoden takaa.

Perustuslain 122 §:ssd sdddetddn aluejaotusta koskevista vaa-
timuksista. Ensinnédkin hallintoa jdrjestettdessd tulee pyrkié yh-
teensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsin-
kielisen vdeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelldan
samanlaisten perusteiden mukaan.

Uutta tdssd sadannoksessd aikaisempaan verrattuna on palvelu-
jen turvaaminen. Toiseksi lailla on sdddettdva kuntajaon perus-
teista. Tama tarkoittaa perustuslain esitdiden mukaan sit4, ettd
lailla sdatdmisen vaatimus koskee sekd kuntajaon muuttamisen
edellytyksia ettd padtoksentekomenettely.

Uudistuksessa perusoikeussadnnokset on otettava huomioon
erityisesti sivistys- ja sosiaalisten palvelujen jarjestimisessd, jos-
sa kunnat ovat keskeisessd asemassa. Téhdn joukkoon kuuluvat
myo6s yhdenvertaisuuteen, osallistumiseen ja kielellisiin oikeuk-
siin liittyvét kysymykset. Samoin saamelaisten asema alkuperais-
kansana on otettava huomioon.

Toisaalta sivistykselliset ja sosiaaliset perusoikeudet seké yh-
denvertaisuus antavat myos mahdollisuuden hakea uudistukses-
sa sellaisia ratkaisuja, joissa kuntien kokoa kasvatetaan riittdvian
vdestopohjan saamiseksi ja voimavarojen turvaamiseksi.

Perustuslaissa ei sdddeti siitd, minké kokoisia maamme kun-
tien tulisi olla. Mydskadn kuntajako ei sellaisenaan eivatka yksit-
taiset kunnanrajat nauti perustuslain suojaa. Samoin aikanaan on
voitu tavallisella lailla sdatad kuntien pakkoliitoksista. Jos kunta-
rakenneuudistus etenee kuntien vapaaehtoisuuden pohjalta ja to-
teutetaan ehkd muutamia pakkoliitoksiakin, ei perustuslaki na-
tise.

Nyt puheena olevassa uudistuksessa asetelma on kuitenkin toi-
senlainen. Tarkoituksena on kertarysaykselld muuttaa kuntakart-
ta tyystin toisenlaiseksi kuin se nyt on. Ristiriita perustuslain 121
§:n kanssa olisi todennékéinen, jos valmisteltavana oleva kunta-
rakennelaki sisdltdisi monia kuntien ja niiden asukkaiden kan-
nan vastaisia pakkoliitoksia. Edelleen jos téllainen kokonaisuu-
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distus heikentéisi merkittavasti kielellisid oikeuksia, saattaisi olla
kysymys ristiriidasta perustuslain 17 §:n 2 momentin ja 122 §:n
1 momentin kanssa. Arvioitavaksi voisivat tulla my6s saamelai-
sia koskevat perustuslain sddnnokset, jos kuntarakenneuudistus
ulottuisi saamelaisten kotiseutualueelle.

Teesi: Uudistus on valmisteltava perustuslain mukaiseksi, eikd
poikkeuslakimenettelyd saa kayttid.

Mita kuntarakenneuudistuksen valmistelijoiden tulisi
ainakin pitaa mielessdaan?

Lainvalmistelun kulmakivid ovat uudistustahto, hyva tietopohja,
julkisuus seka lakitekniikan ja lakikielen vaatimukset. Uudistus-
tahtoa kuntarakenneuudistuksen valmistelijoilta ei puutu.

Lainvalmistelu edellyttda hyvia tietopohjaa. Kaytettavissa tu-
lee olla moninaista tietoa: (oikeus)historiallista tietoa, normi-
tietoa, empiiristd tietoa, kansainvilistd vertailutietoa seka tietoa
uudistusehdotuksen ja sen vaihtoehtojen taloudellisista, hallin-
nollisista ja sosiaalisista sekd ympéristoon kohdistuvista vaiku-
tuksista.

Valmisteluprosessin tulee olla mahdollisimman avoin. On
erinomainen asia, ettd valmistelun alkuvaiheessa jérjestetddn
kuulemistilaisuuksia eri puolilla maata. Lisdksi uudistusehdo-
tuksista on normaaliin tapaan pyydettavi kirjalliset lausunnot.

Etenkin kaikissa ongelmallisissa kuntien yhdistamistapauksis-
sa olisi kuultava myos kuntalaisia. T4t4 tarkoitusta varten on kay-
tettdvissd neuvoa-antava kunnallinen kansandinestys, jonka tu-
loksia on kuunneltava herkin korvin.

Saddosehdotusten lakitekniseen suunnitteluun ja yksittdisten
pykilien muotoiluun on varattava aikaa. Erityistd huomiota olisi
kiinnitettava saddostekstiin. Sen tulisi olla virheetontd, ymmar-
rettdvad, tasmallistd ja johdonmukaista. Sadntelyn sisallon tulisi
mahdollisimman pitkélle olla luettavissa ja helposti ymmarretta-
visséd suoraan lakitekstista.

Teesi: Riittivd tietopohja, valmistelun avoimuus sekd lakiteknii-
kan ja hyvin lakikielen vaatimukset on pidettivd mielessd uudis-
tusta valmisteltaessa.
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Edetdaanko uudistuksessa tarkoituksenmukaisella
tavalla?

Teoreettisesti paras lakien valmistelutapa ei ole aina toteutetta-
vissa. Esimerkiksi vaalikausi asettaa rajat valmisteluprosessin pi-
tuudelle. Sen vuoksi ymmarrdn hyvin valmistelijoita ja tehtyja
valintoja.

Esimerkiksi peruskoulu-uudistusta ei olisi ollut aikanaan mah-
dollista toteuttaa, jos olisi jadty odottamaan lainsdaddannon val-
mistumista. Uudistus toteutettiin antamalla laki koulujérjestel-
mén perusteista (467/1968). Tama laki sisdlsi vain uudistuksen
keskeiset perusteet. Muilta osin sovellettiin vanhaa kansakoulu-
lainsdadédntod. Nin jilkikéteen arvioiden on helppo todeta tuol-
loin valitun lainsdadintotavan olleen oikean, joskaan ei kovin
tyylikkaan.

Epéilemattd kasilla olevan uudistuksen valmistelutapa ei saa
kaikkia tyylipisteitd ainakaan eduskunnan oppositiolta.

Teesi: Lainsddddntotaktisesti kukin hallitus voi valita valmiste-
lutavan ja uudistuksen etenemisjdrjestyksen, vaikka sitd ei hyvin
lainvalmistelun kannalta voitaisi pitid parhaana mahdollisena.

Missa vaiheessa uudistuksen lakipykalid on viisasta
ryhtya laatimaan?

Lakien valmistelu on viime vuosikymmenien aikana muuttunut
parempaan suuntaan. Aina 1970-luvun puoliviliin saakka lain-
valmistelu katsottiin juristeille kuuluvaksi pykéldnikkaroinnik-
si. Kaytannossi lakeja ryhdyttiin valmistelemaan pohtimatta laa-
jemmin uudistuksen yhteiskunnallista merkitystd, tavoitteita ja
keinoja. Toisin sanoen valmistelussa mentiin suoraan laatimaan
lakitekstejd. Muutos tahdn saatiin aikaan erityisesti hallituksen
esityksen laatimisohjeiden ja lainvalmistelukoulutuksen ansios-
ta.

Lakipykalid ei ole syyta kiirehtid laatimaan lijan aikaisin. Val-
mistelijoiden kaytdssa tulee olla riittdva tietopohja. Toisaalta sda-
dostekstien laatimista varten ei saa jattda liian vahén aikaa. Usein
ensimmaisistd luonnoksista on vield pitkd matka lopulliseen la-
kiluonnokseen. Vield on huomattava, ettd hallituksen esityksen
yksityiskohtaisia perusteluja ei voida laatia ennen kuin lakiehdo-
tus on lahes valmiina.
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Myos lakitekstin lopulliseen hiomiseen ja viimeistelyyn on va-
rattava aikaa. Lakiteksti on se osa lainvalmistelusta, joka jaa py-
syvasti eldmddn sdadoskokoelmassa. Saaddstekstistd on kaytava
ilmi, mitd tahdotaan saddettaviksi, ja tdma tulisi voida tulkita
vain yhdelld tavalla.

Teesi: Lakiehdotusten laatimiseen tulee ryhtyd vasta, kun uu-
distuksen tavoitteet ja keinot on mddritelty ja kdytdssd on riittd-
vd tietopohja.

Miten kuntarakenneuudistuksen erisuuntaiset tavoit-
teet ovat sovitettavissa yhteen?

Suomessa viime vuosina toteutuneissa valtionhallinnon organi-
satorisissa uudistuksissa on kiinnitetty liiaksi huomiota taloutta
ja tehokkuutta koskeviin kysymyksiin. Toimintatapana on ollut
hallinnollisten yksikkojen tai tuomioistuinten lakkauttaminen ja
yhdistdminen suuremmiksi kokonaisuuksiksi.

Kansalaisten kannalta uudistuksilla on ollut monia ei-toivottu-
ja vaikutuksia. Kéytannossa palvelut ovat heikentyneet. Erityisen
selvisti kielteiset muutokset nakyvat yksityistetyissa postipalve-
luissa ja rautatieliikenteessa.

Epédileméttd myos kunnallisten palvelujen jarjestiminen on
toteutettavissa taloudellisemmin ja tehokkaammin suuremmissa
kunnissa kuin nykyisessd kuntarakenteessa. Kunnallisia palvelu-
ja uudelleen organisoitaessa ei voida menetelld kuitenkaan siten
kuin valtionhallinnossa tai yksityistetyissi toiminnoissa.

Kunnallishallinnon palveluja jérjestettdessd on otettava huo-
mioon erityisesti kuntalaisten oikeus itsehallintoon ja demo-
kraattiset vaikutusmahdollisuudet.

Uudistuksen seurauksena kunnalliset palvelut eivit saa karata
kaukana sijaitseviin keskuksiin.

Kuntalaisten on voitava myds vaikuttaa ldhiymparistoonsa
muutoinkin kuin vain ddnestdmalld kunnallisvaaleissa joka nel-
jas vuosi. Kokemukset ndenndisdemokraattisesta kunnanosahal-
linnosta eivdt myoskadn ole rohkaisevia.

Teesi: Talouteen ja tehokkuuteen liittyvit nikokohdat eivit saa
olla yksinomaisia ohjenuoria uudistusta valmisteltaessa.
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Pysyyko laaja uudistus kenenkdan - eduskunnankaan
- kéasissa?

Laajan eri hallinnonaloille ulottuvan lainvalmistelukokonaisuu-
den koossa pitiminen ja yhteen sovittaminen on vaikea tehtdva
lainvalmistelulle ja sen johtamiselle.

Poliittinen vastuu on ennen muuta asianomaisella ministeril-
14. Suuri vastuu lankeaa my®6s lainvalmistelijoille, joiden tulee pi-
tdd huolta laadultaan korkeatasoisten lakiehdotusten ja niiden
perustelujen valmistelemisesta. Virkamiesvalmistelijoiden on
uskallettava my0s pyytdd valmisteluun lisdaikaa, jos uudistus ei
etenekddn kaavaillussa aikataulussa. Epédkelpojen esitysten vie-
minen eduskunnalle olisi karhunpalvelus uudistukselle.

Suomessa oikeusjarjestyksen koherenssista eli sen eri osien
liittymisestd asianmukaisella tavalla toisiinsa ei vastaa mikéan
viranomainen yksin. Térkeitd toimijoita ovat oikeusministerio
lausunnonantajana, oikeuskansleri valtioneuvoston oikeudelli-
sena neuvonantajana sekd eduskunnan perustuslakivaliokunta
perustuslainmukaisuuden valvojana. Iso vastuu kunnallishallin-
non uudistuksessa lankeaa kuitenkin eduskunnan hallintovalio-
kunnalle, jonka tehtdviin tulee kuulumaan uudistuksen koordi-
nointi eduskuntavaiheessa.

Varoituksen sana lienee paikallaan. Edelliselld vaalikaudel-
la kasittelyssa ollut laaja valtion aluehallintouudistus kisiteltiin
eduskunnassa perusteellisesti. Useat eduskunnan valiokunnat
antoivat siitd asiantuntevia parannusehdotuksia. Hallintovalio-
kunta jétti kuitenkin ottamatta huomioon hyvat muutosehdotuk-
set. Nyt valiokunnan johto on uusissa kdsissa. Toivottavasti valio-
kunnan ty6 kestda tdlld kerralla paremmin péivinvaloa.

Teesi: Kuntarakenneuudistuksen ja samaan sddntelykokonai-
suuteen liittyvien lakiehdotusten yhteen sovittamisesta on huoleh-
dittava uudistuksen valmistelun ja eduskuntakdsittelyn eri vaiheis-
sa.

Pitdisiko uudistus saattaa myos eduskunnan
perustuslakivaliokunnan kasiteltavaksi?

Suomessa eduskunnan perustuslakivaliokunta arvioi lainsdddéan-
tovaiheessa sen, onko lakiehdotus perustuslain mukainen vai ei.
Usein ministeriét varmuuden vuoksi kirjaavat hallituksen esi-
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tyksiin toivomuksen siitd, ettd perustuslakivalokunta kisittelisi
asian.

Eduskunta ldhetekeskustelun jélkeen paittad normaalisti siitd,
mihin valiokuntiin hallituksen esitys ldhetetddn valmisteltavaksi.

Kisilld olevassa tapauksessa on selvdi, ettd myos perustuslaki-
valiokunnan tulisi antaa asiasta lausuntonsa.

Teesi: Eduskuntakdsittelyssd perustuslakivaliokunnalle tulisi va-
rata riittdavisti aikaa uudistusesityksen perustuslainmukaisuuden
arvioimiseksi.

Olisiko uudistuksen valmistelua varten tullut asettaa
parlamentaarinen komitea?

Suomessa laajat ja yhteiskuntapoliittiset uudistukset valmisteltiin
varhemmin laajapohjaisissa komiteoissa. Osa ndistd komiteoista,
esimerkiksi perustuslain muutoksia varten asetetut komiteat, oli
kokoonpanoltaan parlamentaarisia.

Vibhitellen komiteavalmistelusta on luovuttu ja siirrytty yha
enemmadn virkamies- ja tydryhmévalmisteluun. Komiteoiden ti-
lalle on tullut myos selvitysmies- tai selvityshenkildinstituutioita,
jotka ovat kdytdnnossi yhden hengen komiteoita.

Aikanaan valtiovarainministerio jopa kumosi niin sanotun ko-
miteapditoksen, jossa sddnneltiin komitean toiminnasta.

Pidan komitealaitoksen alasajoa valitettavana. Mielestini yh-
teiskuntapoliittisten uudistusten valmistelua ei voida jattaa vir-
kamiesvalmistelun varaan. Erityisesti parlamentaarinen komitea
olisi sopinut hyvin tdmén asian valmisteluun, koska kansanedus-
tajat nykyisind ja entisind kunnanvaltuutettuina tuntevat kunnal-
lishallinnon ongelmat.

Teesi: Kuntarakenneuudistus on yhteiskuntapoliittisesti niin
merkittdvi uudistus, ettd suositeltavampi ratkaisu olisi ollut par-
lamentaarisen komitean asettaminen sitd valmistelemaan.

Mita sudenkuoppia uudistukseen sisdltyy?

On monia sudenkuoppia, joihin koko uudistus voi kaatua. Otan
esille vain yhden - pakkoliitokset.

Paaministeri Jyrki Katainen piti tammikuussa 2012 Talouseld-
mén haastattelussa kuntajaon uudistusta tdmén vaalikauden tér-
keimpidnad rakenteellisena uudistuksena. Pddministerin silmissad
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siinsi sadan kunnan kunnallishallinto. Téllaiseen maédradn kun-
tia ei paastd ilman pakkoliitoksia.

Eriissa tapauksissa kuntien pakkoliitos voi olla eri ndkokan-
noilta perusteltu. Yleisesti ottaen pakkoliitoksiin on kuitenkin
suhtauduttava pidéttyvasti. Erityisen varauksellisesti pitdisi kui-
tenkin suhtautua sellaisten kuntien pakkoliitoksiin, joiden hal-
linto ja talous ovat kunnossa. Ajattelen esimerkiksi Kauniaista ja
Naantalia. Miksi ne tulisi liittad joihinkin toisiin kuntiin, jos ne
tahtovat jatkaa itsendisind kuntina?

Teesi: Jottei kuntarakenneuudistus ajaisi karille, tulisi kuntien
pakkoliitoksiin suhtautua varauksellisesti ja piddttyvdsti.

Mitka ovat kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

Kuntarakenneuudistuksella olisi mahdollista edistdd kunnallisen
itsehallinnon kehittimistd. Uudistuksen onnistuminen ei tarkoi-
ta sitd, ettd maassa olisi mahdollisimman viahan kuntia.

Tasapainoinen ratkaisu edellyttda sitd, ettd maan eri osien eri-
laisuudet nakyvit uudistuksessa.

Uudistuksen onnistumisen edellytyksend on, ettd silld olisi
my0s kuntalaisten tuki ja hyviksyminen.

Teesi: Tasapainoinen ja kuntalaisten hyviksymd kuntarakenne-
uudistus luo edellytykset koko kuntasektorin kehittdimiselle.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat panisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Edelld olevista vastauksista saattaa saada sen késityksen, ettd olen
uudistuksen kiivas vastustaja. Aikaisemmissa tutkimuksissani
olen kannattanut kuntauudistuksen pikaista toteuttamista. Kehi-
tys on ollut kuitenkin verkkaista.

Yli kaksikymmentd vuotta sitten monografiassani ”Valtio ja
kunnallinen itsehallinto” (1991, s. 193) kirjoitin esimerkiksi néin:

“Suomen kuntajako on ongelmallinen erityisesti siksi, ettd
maassa on huomattava mairé viestopohjaltaan ja taloudelli-
silta voimavaroiltaan pienid kuntia. Kunnat eivit ole voineet
yksin huolehtia kuntalaisten peruspalvelujen jarjestimisesta.
Tamin seurauksena on jouduttu perustamaan ns. paikallisia
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kuntainliittoja eli 2-3 ldhikunnan muodostamia kuntainliitto-
ja. Naiden kuntainliittojen toimintaan eivit kuntalaiset ole voi-
neet vaikuttaa samalla tavoin kuin peruskunnassa.

Valtiovalta ei ole Suomessa kovin aktiivisesti pyrkinyt vai-
kuttamaan kuntajaon kehittimiseen. Taloudelliset etuudet ei-
vit ole edistdneet vapaaehtoisia kuntaliitoksia, joita on vireilld
eri puolilla maata. Nahtaviaksi jad, ripeytyyko kuntajaon kehit-
tdminen. Paineita nostattavat ainakin vaatimukset kunnallis-
ten palvelujen parantamisesta seké hallinnon tehokkuuteen ja
talouteen liittyvit tekijat. Myos kansainvélinen kehitys asettaa
uusia vaatimuksia kuntakoolle. Pientd kuntakokoa ei voi puo-
lustaa myoskéddn silld, ettd kuntalaisten vaikutusmahdollisuu-
det vahentyisivit kuntajaon muutoksen seurauksena”

En pida tarkoituksenmukaisena nykytilanteessa ehdottaa kun-
nallishallintoon mitddn lyhyen aikavilin nopeita lainsdddédnnon
osittaistarkistuksia. Olemme tulleet Suomessa tilanteeseen, jos-
sa kaivataan kestavi, pitkille tulevaisuuteen vaikuttavia lainsaa-
déntoratkaisuja.

Teesi: Maamme kunnallishallinto kaipaa kattavaa kokonaisuu-
distusta, joka kestdisi ajan hammasta seuraavat vuosikymmenet.
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Anssi Keindnen

Eduskunnan valiokunnat
saavat eteensa
painajaismaisen lakiesityksen

Olet tutustunut hallitusohjelmaan ja siina esitettyihin
kuntarakenneuudistustavoitteisiin. Milta tavoitteet
vaikuttavat lainvalmistelun kannalta?

Nykyisen lainvalmistelun ongelmana on, ettd tavoitteissa luva-
taan “yhdeksédn hyvéd ja kymmenen kaunista’, mutta tosiasialli-
sesti valmistelussa ei tutkita, saavutetaanko halutut tavoitteet va-
litulla sdantelykeinolla.

Sindnsi tavoitteita on vaikea kritisoida, koska niissd luvataan
ainoastaan hyvaa: kestdvyysvajeen kaventamista, laadukkaita
palveluita, elinvoimaista kuntarakennetta. Oikeastaan, kun ta-
voitteisiin liséisi vield maailmalle rauhan ja ihmisille hyvdn mie-
len, niin kaikki kansalaisille tarkeat asiat olisi asetettu tavoitteek-
si. Tyhmidhédn se on joka ei nditd asioita halua itselleen!

Yleinen tosiasia on, ettd keinoja pitdisi olla kédytettavissd yhta
paljon kuin on tavoitteitakin. Nyt kuntarakenneuudistuksella py-
ritddn saavuttamaan mitd moninaisimmat tavoitteet. Tdssd jou-
tuu vakisinkin epiilemaén néiden tavoitteiden toteutumisen rea-
listisuutta.

Teesi: Ongelmana kuntarakennusuudistuksessa on se, ettd lain-
valmistelussa ei tulla vastaamaan kysymykseen, saavutetaan-
ko tavoitteet valituilla keinoilla. Tai olisiko jokin muu keino ollut
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parempi tavoitteiden saavuttamisessa. Pelkona on, etti laki val-
mistellaan riittdmdttomdn tietopohjan perusteella.

Olet tutkinut eduskunnan valiokuntien mielipiteita
lakiesitysten laadusta. Valistunut arvauksesi,

kuinka pelonsekaisin tuntein valiokunnat

odottavat kuntarakenneuudistuksen ensimmadisia
saadosesityksia?

Kun ajattelee, mitd lainvalmistelun tasosta on viime vuosina kir-
joitettu Suomessa, niin voi epdilld, ettd aihetta pelkoon on. Kun-
tarakenneuudistus on massiivinen, lakiehdotus tehdddan nopealla
aikataululla, ja se on ddnestdjien kannalta mielenkiintoa heréatta-
va.

Kun vield muistaa sen, ettd lainvalmistelu on puutteellisesti re-
sursoitu ja esimerkiksi vaikutusten arvioinnin taso on heikkoa,
niin kasilla on melkoisen sopan ainekset.

Toisaalta valiokunnissa hallituspuolueiden kansanedustajien
kédet ovat sidotut. Eli vaikka kuntarakennelakiesitys olisi laadul-
taan minkélainen susi tahansa, ministerion lainvalmistelun yli ei
kavelld eika kritiikkid anneta.

Oppositiopuolueiden edustajille kuntarakenneuudistus tar-
joaa hyvin tilaisuuden raksyttad, ja hallituspuolueiden edustajien
toiveena lienee kansan lyhytmuistisuus.

Teesi: Kuntarakenneuudistusta koskevaa lakiesitysti odotetaan
pelolla valiokunnissa ennen kaikkea sen vuoksi, ettdi valiokunnissa
ei pystyti tekemddn suuria muutoksia hallituksen esityksiin. Toisin
sanoen kansanedustajien kdidet on sidottu ministerion esitykseen.

Millaisin evdin valiokunnat tyotaan tekevat? Kuka vie ja
kuka vikisee?

Huonoin eviin, jos sen sanoo suoraan. Kylld hallitus vie ja valio-
kunnat vikisevit.

Enemmistohallitusten aikana valiokuntien hallituspuolueiden
edustajat joutuvat myo6tdilemadn lakia valmistelleen ministerion
kantaa. Omaa julkista kritiikkiéd lainvalmistelusta ei hallituspuo-
lueiden edustajille sallita.

Koska hallintovaliokunnassakin hallituspuolueiden kansan-
edustajat ovat enemmistond, ei valiokunnan mietinnéssé tule
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olemaan vaatimuksia esimerkiksi kuntauudistuslainsdaddnnén
muuttamiseksi. Valiokunta vaatinee ainoastaan lainsdaddnnén
vaikutusten seuraamista, mutta tuskin minkaénlaisia jdreité toi-
menpiteitd. Oppositiopuolueiden jdsenet jattavit valiokunnan
mietintéon vastalauseensa, mutta niilld ei ole kdytainnén merki-
tystd lain hyviksymisessa.

Toisin sanoen: valiokuntavaihe - vaikka onkin tdrkein lainsda-
déntoprosessin vaihe eduskunnassa - on liilan my6héinen vaihe
vaikuttaa lainsdddantoon. Viime vuosina valiokuntien rooli on
ollut kumileimasimena toimiminen lainsaddént6a hyviksyttaes-
sd — perustuslakivaliokuntaa lukuun ottamatta. Siis hallitusohjel-
ma ja valtiovarainministerio vievit, hallitus- ja oppositiopuoluei-
den kansanedustajat vikisevat!

Teesi: Valiokuntavaihe on liian myéhdinen vaihe puuttua kun-
tarakenneuudistuksen ongelmiin. Lakiesitykseen vaikuttamisen pi-
tdd tapahtua aikaisemmin. Silloinkin kannattaa keskittyd minis-
terion avainvirkamieheen eiki kansanedustajiin. Kenelld onkaan
todellinen lainsddddntovalta Suomessa? Ei ainakaan rivikansan-
edustajalla!

Pitaako puolueiden valitsemien

asiantuntijoiden lisaksi ’institutionaalisten”
asiantuntijoiden lausua myo6s omat
henkilokohtaiset mielipiteensa hallituksen
esityksista?

Mielesténi pitdd. On tarkeid, ettd lainvalmistelussa kuullaan usei-
ta tahoja. Térkeinté olisi huolehtia siitd, ettd kuulemisilla voidaan
myo0s tosiasiallisesti vaikuttaa lainsdddantoon - ettei kuultaisi
pelkdstddn sen takia, ettd lainvalmisteluohjeissa korostetaan kuu-
lemista. Valitettavasti valiokuntavaihe on liian my6hdinen ajan-
kohta muuttaa lakiehdotuksia enemmalti.

Mielenkiintoisen lisan kuulemiseen tuo Kuntaliitto. Kuntaliit-
to lienee tdrkein informaation tuottaja ja kuultava kuntaraken-
neuudistuksessa. Mutta kysymys kuuluu, kenen etuja Kuntaliitto
ajaa kuntarakenneuudistuksessa. Mikd on kuntien etu kuntauu-
distuksessa?

Teesi: Valitettavasti Suomessa ei ole riittdvin monipuolista ja
objektiivista asiantuntemusta kunta-asioista. Kuntaliitolla on
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erddnlainen monopoliasema kuultavana olemisessa, ja se ei ole
aina yhteiskunnan etujen mukaista.

Kuinka suuresta lainvalmistelu-urakasta
kuntarakenneuudistuksessa on kyse? Millaisista
mittakaavoista nyt on kyse?

Kaiken kaikkiaan kuntarakenneuudistuksessa on kyse valtavas-
ta asiasta ja lainsddddnnon madréstd. Olisikin tarkedd kdyda aito
yhteiskunnallinen keskustelu siitd, toteutetaanko kuntarakentei-
den kohdalla kokonaisuudistus vai osittaisuudistus.

Jos osittaisuudistuksiin paadytddn, niin kysymys kuuluu, mis-
td aloitetaan ja milld aikataululla. Osittaisuudistus mahdollistaa
myos aikaisempien virheiden paikkaamisen.

Pahin pelko on, ettd kuntarakenneuudistus pyritddn toteutta-
maan niin nopealla aikataululla, ettd hyvan lainvalmistelun pe-
riaatteita, kuten vaihtoehtoisten sddntelykeinojen huomioimista
ja vaikutusten arviointia, ei ehditd edes lainvalmisteluohjeista lu-
kea, saati toteuttaa.

Teesi: Vaikuttaa pahasti siltd, ettd valtiovarainministerié on ali-
arvioinut kuntarakenneuudistuksen tyomddrdn! Ainakin kun ver-
taa sitd olemassa oleviin resursseihin ja asiantuntemuksen tasoon.
Hosumalla tulee sutta, ja lainsddddntovirheiden jdalkikdteinen kor-
jaaminen maksaa paljon rahaa.

Mita rakennelain valmistelijoiden tulisi juuri nyt
vahintaankin ymmartaa, jotta he selvidisivat tyostaan
kunnialla?

Lainvalmistelijoiden tulisi ymmartid, kuinka valtavasta tyomaa-
ristd on todellisuudessa kyse. Tarkedd olisi aluksi tunnistaa muu-
toksen tarpeessa oleva lainsdadéanto. Pelkona on, etté lainsdadén-
to jaa ristiriitaiseksi, koska kaikkia lakeja ei muisteta péivittad
uutta tilannetta vastaavaksi. Tdimai ei ole ollenkaan harvinaista
nykypéivén lainvalmistelussa.

Ministerioissé lainvalmistelusta vastaavien pitéisi tunnistaa ny-
kyinen resurssi- ja osaamispula lainvalmistelussa. Hallituksella
tuntuu olevan kiire kuntarakenneuudistuksessa, ja lainvalmiste-
luhenkil6std on jo valmiiksi ylikuormitettuna tyossdan. Tarkedd
olisi turvata lainvalmistelijoille riittavat resurssit hankkeen aikana.
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EU-lainsdaddidnnossi ohjeistetaan, ettd vaikutusarviointien te-
kemiseen pitdd varata aikaa vuosi. Suomessa asiat hoidetaan no-
peammin mutta ei paremmin. Tuntuu kisittdmattomalts, ettd
valtiovarainministerio suunnittelee antavansa hallituksen esityk-
sen jo tdnd vuonna, vaikka kuntia koskeva kuuleminen on vasta
alkamassa! Rapatessa roiskuu, se on varmaa.

Teesi: Lainvalmisteluun ei osoiteta riittdvdsti fyysisid eikd ajal-
lisiakaan resursseja. Se on sddli, kun muistaa hankkeen tirkeyden
niin kansalaisille kuin julkiselle taloudelle.

Milloin lakihanke on ns. pykala- ja valiokuntakypsa?
Millaisten asioiden on oltava kunnossa, jotta
lainsdatdja voi tehda ratkaisunsa?

Kun arvioi valiokuntien viimeaikaista toimintaa, niin valiokun-
tiin voidaan tuoda lakiehdotuksina melkoista sutta ja sekundaa.
Hallituspuolueiden kansanedustajien kiddet ovat sidotut ministe-
rion tahtoon ja lakiesitykseen, eivitkd he voi julkisesti kritisoi-
da hallituksen esityksid — saatikka vaatia hallituksen esitysta hy-
lattavaksi.

Jos taas ajattelee asiaa hyvén lainvalmistelun kannalta, niin la-
kihankkeessa pitdisi tehd4 riittdva vaikutusten arviointi ja kdy-
dé ldpi vaihtoehdot ennen esityksen jattamistd valiokunnan ké-
sittelyyn.

Liséksi olisi tirkedd huoltaa ja varmistaa lakiehdotuksen “kie-
lellinen” laatu. Nykyisin valiokunnissa joudutaan korjaamaa hal-
lituksen esitysten kirjoitusvirheitd, tismentdimadn sanontoja ja
korjaamaan viittauksia vanhoihin tai vaariin pykaliin. On selvid,
ettd teknisten korjausten tekeminen ei kuulu kansanedustajien
tyohon. Heidén pitdisi antaa keskittyd itse esityksen sisdltoon.

Teesi: Lainvalmistelijoiden tulisi kirjoittaa hallituksen esitys
huolellisesti ja viimeisen pddlle, jotta valiokunnissa ei tarvitsisi
endd korjata kielioppivirheitd eikd keskittyd lakiteknisten seikko-
jen korjaamiseen. Kuntarakenneuudistus on valtava hanke, ja sit
viedddn eteenpdin melkoisella kiireelld. Siksi on peldttivissd, ettd
lakiesityksen tekninen taso jéd surkeaksi.
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Kuinka repaleinen lainvalmisteluprosessi meilld on
edessamme? Pysyyko kokonaisuus kenenkdan - edes
eduskunnan valiokuntien - kadsissa?

Mitéd useampi kokki, sitd huonompi soppa. Valitettavasti tima
sanonta pitdnee paikkansa, kun kuntarakenneuudistusta arvioi-
daan jalkikdteen.

Kuntarakenneuudistus - laaja lainsdddéntohanke, jossa uudis-
tetaan valtava joukko lakeja — koskettaa suurta ja kirjavaa jouk-
koa eri tahoja: ministeri6itd, lainvalmistelijoita, viranomaisia,
lain soveltajia seké kuntien asukkaita. On jo nyt varmaa, ettd ko-
konaisuus ei pysy kunnolla kenenkddn hanskassa.

Eduskunnan valiokuntien rooli kuntarakenneuudistuksessa
jaa valitettavasti kumileimasimen osaan, eli valiokunnissa hyvak-
sytdan hallituspuolueiden kansanedustajien enemmist6lld minis-
teriGista tulevat lakiehdotukset.

Eduskunnan tarkein tehtévé on lakien sddtdminen - juuri ndin.
Mutta yksittdisen rivikansanedustajan kohdalla voidaan sanoa,
ettd lakeihin vaikuttaminen on melko mahdotonta.

Valiokunnissa kansanedustajille on varattu koiran virka: Hal-
lituspuoleen kansanedustajat heiluttavat kiltisti hdntd4nsa isén-
nén eli ministerion ja hallituksen lakiehdotusten edessd. Vastaa-
vasti oppositiopuolueiden kansanedustajille jad raksyttajan rooli.
Kaikkea haukutaan miki liikkuu, mutta todelliset keinot lakieh-
dotusten muuttamiseksi ovat mitattomit.

Teesi: Lainvalmisteluprosessi ei pysy kenenkddn kontrollissa.
Lainvalmistelun puutteita paikkaillaan uusilla laeilla tulevaisuu-
dessa hyvinkin pian. Tdamd jos mikd on yhteiskunnassa resurssien
tuhlaamista.

Kuntauudistusta valmistellaan ilman perinteista
parlamentaarista komiteaa, virkamiesvetoisissa
tyoryhmissa. Mielipiteesi tasta?
Hallitusohjelmassa esitetddn sddadospolitiikan tavoitteeksi, ettd
“avointa vuorovaikutusta, sadntelyvaihtoehtojen ja vaikuttavuu-
den arviointia tehostetaan”. Kun titd tavoitetta vertaa kuntara-
kenneuudistuksen valmisteluun, niin sokea Reetakin pystyy ha-
vaitsemaan ristiriidan hallituksen puheiden ja tekojen vililla.
Valtiovarainministerion ja hallituksen kannalta on tietysti mu-
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kavaa valmistella asiaa mahdollisimman virkamiesvetoisesti ja
mahdollisimman valmiiksi ennen “kaapista ulostuloa” Néin aito
vaikuttamismahdollisuus saadaan minimoitua ja hallituksen tah-
to runnottua lapi vakisin.

Valtiovarainministerido mainostaa nettisivuillaan, ettd merkit-
tavimpid lainsddddantohankkeita valmistellaan komiteoissa tai toi-
mikunnissa, joissa on mukana eri hallinnonalojen, puolueiden ja
muiden etutahojen edustajia. Kasitykseni mukaan kuntarakenne-
uudistus on merkittavé lainsdddantohanke jos miké! Todelliset
toimet ovat karua menoa, kun katsoo lainvalmisteluporukoiden
kokoonpanoa.

Teesi: Kuntarakenneuudistus vaatii hyvin tietopohjan. Siksi uu-
distus pitdisi toteuttaa laajapohjaisesti niin, ettd komitealla (tai
vastaavalla) olisi aito mahdollisuus vaikuttaa lainsddddintoon.

Kuntarakenneuudistuksen sudenkuopat?

Pelkidan eniten sitd, etta valtiovarainministerio valmistelee kun-
tarakenneuudistuksiin liittyvit lakiehdotukset niin pitkalle val-
miiksi, ettd kuntien kuulemisvaiheessa tai valiokuntavaiheessa
esityksiin ei endd pystytéd tekemdin suuria muutoksia.

Tastd esimerkkind on Suomen Kuvalehden julkaisema "Kunta-
kartta” Vaikka ministeri6 ilmoittikin, ettd se ei ole kunnallishal-
linnon rakenne -tyéryhmin esitys, niin voi olettaa, ettd ministe-
riossa padtokset kuntarakenneuudistuksesta on tehty pitkalle jo
ennen kuin varsinaiset kuulemiset asiasta edes aloitetaan.

Lisaksi pelkona on, ettd viranomaisia ei ohjeisteta kunnolla
lain soveltamisessa. Joskus lakeja kyllda muutetaan, mutta viran-
omaiset eivit muuta lakien soveltamiskdytantoja.

Teesi: Pahin pelko on, ettd ministerio runnoo esityksen lipi vi-
kisin ilman aitoa arviointia ja aitoa kuntien kuulemista asiasta.

Kuntarakenneuudistuksen mahdollisuudet?

On selvad, ettd videston ikdantyminen aiheuttaa haasteita Suo-
messa: tyontekijoiden maira vihenee ja palveluiden tarve lisddn-
tyy sosiaali- ja terveyssektorilla. Lisdantyneen palvelutarpeen ra-
hoittaa entistd pienempi joukko tyo6ikdisid ja tyotdtekevi.
Kuntarakenneuudistuksella voi olla mahdollista tyydyttad
kuntalaisten palvelutarpeet entistd huokeammin, eli tuotanto-
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prosessia voidaan tehostaa esimerkiksi hallinnollista byrokratiaa
vahentdmalld. Mutta tdma vaatii "todisteita”.

Miti takeita on siité, ettd kuntarakenneuudistus tehostaa pal-
veluprosesseja? Itse palvelutarpeet eivit muutu miksikdan. Onko
selvitetty, miksi muilla keinoilla ei saada aikaan parempaa loppu-
tulosta (isdntdkunnat, kuntayhtymét, muu yhteisty6)?

Teesi: On tirkedd tuoda esille julkisen talouden uhkatekijit tu-
levaisuudessa, mutta yhtd tirkedd tai jopa vield tdrkedmpdd on
tuoda esille, miten valitut toimenpiteet pystyvit vastaamaan ndi-

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Lainvalmistelun tietopohjan on oltava tanakka. Olisi tarkedd, ettd
valmistelussa tuotaisiin esille, milld mekanismilla lain tavoitteet
saavutetaan ehdotetuilla toimenpiteilla.

Se, ettd kuntien maara vihennetain esimerkiksi 70:een, ei vie-
14 takaa, ettd tavoitteisiin — kuten laadukkaisiin palveluihin asia-
kasldhtoisesti tai paikallisen demokratian vahvistamiseen — péas-
tdisiin.

Fakta on, ettd ihmiset asuvat edelleen samoissa paikoissa, ovat
yhté sairaita kuin ennenkin eivitkd heidan tarpeensa muutu mik-
sikdan. Miten ihmeessi uudistunut kuntarakenne pystyisi tuotta-
maan palvelut huokeammin kuin nykyinen systeemi? Miksi kun-
tien keskindiselld yhteisty6lld ei paastd samaan lopputulokseen?

Jos kuntien vihentdminen tuottaa automaattisesti yhteiskun-
taan niin paljon hyvdd kuin hallitusohjelmassa luvataan, niin
eikd saman tien kannattaisi karsia kuntien maéraa vield enem-
man? Olkoon kuntien maara 20, niin Suomesta saadaan — halli-
tusohjelman logiikkaa seuraten — sellainen talousmahti, ettd muu
Eurooppa kalpenee.

Teesi: Kuntarakenneuudistuksen tietopohja on saatava vahvak-
si. On osattava arvioida uudistuksen ja sen vaihtoehtojen vaiku-
tukset ja vaikutusmekanismit kustannuksineen ja hyotyineen. Tdl-
ld hetkelld lainvalmistelijoilla on “sdkki pdissd”.
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Tuomas Poysti

Tosiasioiden ymmartaminen
on kuntarakenne-
uudistuksessakin viisauden
alku

Hallitusohjelman kolmesta painopistealueesta yksi on
julkisen talouden vakauttaminen. Onko kuntauudistus
taloudellisesti niin merkittava asia, etta se kykenee
vakauttamaan julkista taloutta?

J. K. Paasikivi totesi usein, ettd tosiasioiden tunnustaminen on
viisauden alku. Paasikiven oppi pitee myds kuntauudistukseen.
Suomen talouden nikymét ovat sumeat. Hyvinvointimme talou-
dellinen perusta on rapautumassa. Edessd on pitka hitaan talous-
kasvun aika. Valtio ja kunnat velkaantuvat. Julkisessa taloudes-
sa on merkittava kestdvyysvaje. Kestivyysvaje kertoo nykytilan
ja rahoituksellisesti kestdvan toimintatavan vilisestd erosta. Kyse
on nyt yksinkertaisesti hyvinvointivaltion palvelulupauksen pi-
tavyydesta.

Valtiontalouden tarkastusviraston ETLAlla teettimén tutki-
muksen mukaan on noin 30 prosentin todennékdisyys sille, ettd
kokonaisveroaste nousee ldhelle 50:t4 prosenttia ja samalla julki-
nen velka ylittdd Euroopan unionin vakaus- ja kasvusopimuksen
asettaman rajan eli ylittdd 60 prosenttia bruttokansantuottees-
ta. Suoraviivaisemmin esitettynd kestdvyysvaje nayttdisi naiden
laskelmien perusteella olevan mediaaniltaan noin 2-3 prosent-
tia bruttokansantuotteesta. Viestorakenteessakin ndyttaa tapah-
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tuvan merkittdvd muutos. Monet kymmenet nykyisistd kunnis-
ta ikddntyvit ja taantuvat samalla kun paakaupunkiseudulle ja
erdisiin muihin kasvukeskuksiin pakkautuu véked, jolle tiytyy
rakentaa uutta infrastruktuuria.

Kestédvyysvaje on olennaisesti juuri kuntatalouden ongelma.
Kunnat kantavat puolet kestdvyysvajeesta. Kuntien kulutusme-
not ovat 70 prosenttia julkisista kulutusmenoista. Jos muita po-
litiikkatoimia ei tehtdisi, nousisi isossa joukossa nykyisid kuntia
kunnallisveroprosentti 30:een ja ylikin.

Teesi: Kuntatalous kantaa puolet kestivyysvajeesta.

Kuinka Euroopan unionin toiminta heijastuu
suomalaiseen kuntauudistukseen? Tuleeko sielta
paineita tuoda Suomeen ”vahvoihin peruskuntiin
perustuva elinvoimainen kuntarakenne”?

Euroopan unioni odottaa, ettd unionin oikeus ja tavoitteet toi-
meenpannaan jdsenvaltioissa tehokkaasti. Eurooppalaisen hal-
linnon tulee olla avointa, tehokasta ja riippumatonta eli objek-
tiivisesti toimivaa.

Unionin ideaaleihin kuuluu myds ldheisyysperiaate. Pddtokset
tulisi tehdd mahdollisimman ldhelld kansalaista. Euroopan unio-
ni edellyttda tervettd ja vastuullista julkisen talouden hoitoa kun-
niltakin.

Teesi: Kuntauudistus on meiddn suomalaisten asia. Unioni
odottaa meiltd vastuullista taloudenhoitoa ja hyvdid hallintoa.

Onko olemassa tutkimuksia, jotka osoittaisivat, etta
kuntaliitokset ovat taloudellisesti kannattavia?

Tutkimustieto kertoo, ettei kuntaliitos ole oikotie onneen. Se on
investointi mahdollisuuteen ja tehokkaampaan toimintaan. Lii-
toksen onnistumisen edellytykset tiytyy selvittaa ja toteuttaa ku-
ten minka tahansa investoinnin.

Kuntaliitokset ovat kylld yleensa onnistuneet hallintomenojen
vahentdmisessd tai kasvun hillinnédssd. Kdyttomenojen kasvun
hillinnéssé tulokset eivit ole yhtd hyvia. Taloudellisuuden kan-
nalta ratkaisevaa on se, onko kuntaliitoksen yhteydessé pystyt-
ty tekemdén toiminnallisia uudistuksia, jotka parantavat tehok-
kuutta.
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Liitokset ovat usein onnistuneet parantamaan yhdistyneen kun-
nan taloudellista asemaa tilinpaatoslukujen valossa. Tamé on pit-
kalti selittynyt myos silld, ettd yhdistyneistd kunnista toinen on ol-
lut alueella vahvemmassa taloudellisessa asemassa oleva kunta.

Teesi: Kuntaliitoksissa tirkeintd ovat tehokkuutta lisddvit toi-
minnalliset muutokset. Kuntaliitos ei sellaisenaan ole ratkaisu.

Kun hallitus aikoo toteuttaa kuntarakenneuudistuksen
”Isolla harppauksella”, niin minkalaisia
johtamisongelmia siita syntyy?

Kuntauudistus on kuin mikd tahansa muu iso muutos. Se on
prosessi. Prosessia tdytyy tulosten saavuttamiseksi johtaa. Ilman
ammattimaista muutosjohtamista tulokset jddvét saavuttamat-
ta. Muutos on mahdollisuus, mutta se on aina myos riski. Ris-
kind on, ettd uudistuksessa avataan liian monta asiaa yhtd aikaa
ja ajaudutaan kaaokseen tai muutos menettid hyviksyttavyyten-
sd. Isolla harppauksella lisdtddn huomattavasti muutosjohtami-
sen vaikeutta ja vaativuutta.

Uudistuksen hyviksyttdvyys mahdollisimman laajalti on rat-
kaisevan tédrked asia niin demokratian kuin uudistuksen onnis-
tumisen kannalta. Merkittdvad uudistusta kannattaa talouden
tilanteen ja tulevien haasteiden vuoksi yrittdd. Hyviksymisen
hakeminen linjauksille ja ammattimainen ja pitkdjanteinen joh-
taminen sekd hyva lainsdddanto toteutuksessa sitten ratkaisevat
tuloksen.

Kuntauudistuksessa haastetta lisdd se, ettd Paras-hankkeen
sekd sosiaali- ja terveydenhuollon monien hankkeiden jilkeen
kuntakentéssi on hanke- ja muutosvasymystd. Taytdntdonpanon
vaikeuksia ei saa sivuuttaa.

Teesi: Kuntauudistus vaatii ammattimaista muutosjohtamista
ja poikkeuksellisen hyvid sdddosvalmistelun johtamista.

Mika on kuntauudistuksen suuri potentiaalinen
lupaus? Miksi rohkeita uudistuksia tarvitaan ja
harppaustakin kuitenkin kannattaa yrittaa - tai edes
harkita?

Harppauksessa ei jaddd jahnaamaan pieniin asioihin ja kaikki
oleelliset asiat saadaan hienosddadon sijasta poydalle. Padstaan
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kokonaisuuksia koskevaan arvokeskusteluun.

Kuntakentilld odotetaan selkeytté ja johdonmukaisuutta. Kun-
nat ja kansalaiset odottavat pitkédjanteisté tulevaisuuden nakymaa
ja sitoutumista sithen. Suomen julkisen talouden tila vaatisi my6s
riittdvan rohkeita ja myos kiytdnndssd lapi vietyjd rakenteellisia
uudistuksia. Pienten parannusten tielld tuskin on enda odotetta-
vissa ratkaisuja kuntien tuleviin ongelmiin.

Teesi: Pitkittyvdi epdselvyys kuntien tulevaisuudesta ei ole kan-
salaisten etu.

Kuinka isosta muutosjohtamishaasteesta
kuntauudistuksessa on kysymys? Mitka voisivat
olla muutosjohtamisen vaiheet? Kuinka sina
muutosjohtajana veisit kuntaharppauksen lapi?

Kuntauudistuksessa tavoitellaan kuntarakenteiden sekd kun-
tien toimintamallien ja toimintatapojen radikaalia uudistamista.
Uudistus edustaa ndin lainvalmistelun ja muutosjohtamisen vaa-
tivauden kaikkein vaikeinta lajia, radikaalia muutosta tai histo-
riallista muodonmuutosta.

Tulevaisuuteen voidaan ajautua tai sithen voidaan sopeutua
tai sitten tulevaisuutta voidaan ldhted tavoitteellisesti tekemdén.
Olisikin véestonkehityksen ja julkisen taloutemme tilan vuok-
si tarpeen lahted tekemédn yhteistd kansallista visiota siitd, mika
olisi 2030-2060-lukujen Suomessa kunnan visio ja kuntaraken-
teen pohja. Lahtokohdaksi kaivataan tavoitteen ja suunnan sel-
kedd madrittelya sekd tavoitteen laajaa hyviksyttavyytta.

Tulevaisuuden Suomen kuntavisiolle on tarpeen hakea mah-
dollisimman laajaa hyviksyntda aidon keskustelun, kuulemisen
ja osallisuuden kautta. Radikaalissa muodonmuutoksessa tarvi-
taan suunnitelmallista muutosprosessia ja vield moniin avoimiin
kysymyksiin liittyvien vastausten etsintdd. Toteutuksessa sit-
ten on viisasta edetéd pala kerrallaan aitojen vaihtoehtojen kaut-
ta. Muutosprosessi edellyttdd paljon osallistamista ja aitoa kuu-
lemista lainvalmistelussa ja pdatoksenteossa. Tavoitteena oleva
toimintakulttuurin muutos tulee vaatimaan vahintdan 10 vuotta.

Teesi: Kuntauudistus on historiallisesti mittava muodonmuutos.
Kuntatalkoot vaativat seuraavat kolme vaalikautta.
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Hallitus perustelee kuntarakenneuudistusta

muun muassa silld, ettd kuntien vilisten
yhteistoimintarakenteiden, ”hallintohimmeleiden”,
tarve viahenee. Eiko ole kuitenkin ilmeistd, etta
suurissa kuntayksikoissa syntyy tarvetta uusiin
yhteistoimintaelimiin? Suuret himmelit kuten
erikoissairaanhoitopiirit sadilyvat joka tapauksessa.

Kuntien palvelutuotannon kehittimisessa on tdhdn asti haettu
tehokkuutta hakemalla erilaisia yhteistyo- ja organisaatiomuo-
toja. Periaatteena on ollut, ettd kuntalaisille - kansalaisille - ei
ole niinkédan vilid silld, kuka palvelua tuottaa, kunhan laadukasta
palvelua on tehokkaasti saatavilla. Kunnan asukkaat eivit ole pel-
kastadn asiakkaita vaan palveluiden ohjaajia ja omistajia — kansa-
laisia. Suomen julkisen hallinnon peruspilarit ja demokraattisen
legitimiteetin ldhteet ovat eduskunnalle vastuunalainen valtion-
hallinto ja kuntavaaleilla valitulle kunnanvaltuustolle vastuun-
alainen kunnan hallinto.

Vallan ja vastuun tulee olla tasapainossa. Vallan ja vastuun
sekd vallan kdyttdmisen ja vastuun kantamisen tulee olla myds
avoimesti arvioitavissa. Monimutkaiset palvelutuotannon ra-
kenteet hamartdvit ohjaus- ja vastuusuhteita. Yhteistyoraken-
teissa varsinkaan pienen kunnan kunnanvaltuuston sananvalta
ei ole kovin suuri. Yhteistyorakenteiden méardan vaikuttaa se,
ettd kuntien eri tehtdvissa taloudellisesti optimaalisen jarjesta-
misvastuussa olevan yksikon koko on erilainen. Yhteisty6jar-
jestelyitéd taloudellisten volyymietujen ja palveluiden jarjestami-
seksi tarvitaan tulevaisuudessakin, vaikka peruskunnat olisivat
nykyistd suurempia. Esimerkiksi julkisissa hankinnoissa ja ICT-
toiminnoissa tarvitaan kuntien valtakunnallista yhteistyota yh-
teisen markkinavoiman hyodyntamiseksi.

Terveydenhuollossa optimikoot ovat varsin suuria. Keskuste-
lussa onkin sosiaali- ja terveydenhuollon irrottaminen kuntaor-
ganisaatiosta esimerkiksi terveydenhuoltoalueiksi. Ajatuksessa
on hyvitkin puolensa. Peruskunta jéisi selkedammin perusope-
tuksen ja paikallisen maankéyton suunnittelun ja asukkaiden it-
sehallinnon elimeksi.

Mutta jos Suomeen ei perusteta uutta hallinnon tasoa, jonka
padtoksentekijét valitaan vaaleilla, niin kenelle ndma piirit ovat
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vastuullisia? Voivatko peruskunnat niitd ohjata? Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon menot ovat hieman yli puolet kuntien menoista.
Yhté ainoaa oikeaa ratkaisua ei ole. Tdssdkadn asiassa.

Teesi: Kuntien yhteistyétd tarvitaan jatkossakin. Valta ja vastuu
on saatava nikyviksi ja tasapainoon.

Kunnat ovat ahkerasti ulkoistaneet palvelujaan
yksityisille palvelujen tuottajille (tilaaja-
tuottaja-malli) ja siten demokraattisen kontrollin
ulottumattomiin. Pahimmissa tapauksissa
ulkoistaminen on johtanut ulkomaisten
porssiyhtioiden sanelupolitiikkaan suomalaisessa
terveydenhuollossa. Mita mielta olet tasta
kehityksesta?

Ulkoistaminen voi olla hyvi keino parantaa laatua ja tehokkuut-
ta. Mutta ei aina. Ulkoistaminen edellyttdd markkinatilanteen
jatkuvaa analysointia. Ulkoistaminen edellyttdd myds kilpailut-
tamisen osaamista. Kilpailuttaminen on jarkevai, jos sen kautta
saadaan aidosti hyotyd siihen liittyvddan hallinnolliseen taakkaan
verrattuna. Ongelmallista on, jos lailla luodaan kysynti, johon
vastaamiseen tarvittava palvelutuotanto taytyy hankkia pakko-
tilanteessa ulkopuoliselta, méaragvan markkina-aseman tai huo-
mattavan markkinavoiman omaavalta toimittajalta. Suomalaises-
sa terveydenhuollossa on lisddntyvisti nditd tilanteita.

Terveydenhuollon palvelutarjonta on alkanut keskittyd kan-
sainvilisten pddomasijoittajien pitkalti hallitsemille yhtioille. Si-
joittajat ovat tunnistaneet mahdollisuuden tehdd kannattavia si-
joituksia. Seurauksena voi olla kustannustason merkittavd nousu.
Laatukin jamahtaa paikoilleen tai heikkenee. Kehityssuunta on
hilyttava. Onkin mietittdvd, mitd pitdisi nyt muuttaa, jotta riski-
altis kehitys katkaistaan.

Teesi: Terveydenhuollon ajautuminen kalliiksi businekseksi on
pysaytettdva.



Kuntarakenneuudistuksella on méaara luoda vahvoille
peruskunnille edellytykset hallita palvelumarkkinoita.
Mita mielta olet ylipaataan kuntien kyvysta hallita
palvelumarkkinoita? Ovatko nykyiset suuret kunnat
siihen jo pystyneet?

Pienilld ja keskisuurilla toimijoilla on vaikeuksia vaikuttaa yk-
sinddn palvelumarkkinoihin. Markkinoihin vaikuttaminen
edellyttdd markkinavoimaa. Kaytdnndssd vain suurimmat kau-
punkimme ovat aidosti ja pysyvisti voineet vaikuttaa palvelu-
markkinoihin.

Palvelumarkkinoihin vaikuttamisessa tarvitaan edelleen kun-
tien hankintayhteisty6té ja muuta yhteisty6ta. Sitd on saatu viime
vuosina myos aikaan. Lisdksi tarvitaan markkinoiden analyysin
ja hyddyntimisen tuntemusta ja strategista ja operatiivista han-
kintaosaamista. Senkin systemaattista kehittdmista on taloudel-
lisesti jarkevaa jatkaa.

Kilpailuttamisen edellyttima perusosaaminen on helpompi
jarjestad keskisuurissa kuin aivan pienissa organisaatioissa. Hy-
vin suurissa organisaatioissa taas on taipumus jakaa tehtévié osa-
organisaatioille, jolloin hallittavuus voi kadota ja taas palataan
pienen ja hajautuneen organisaation ongelmiin.

Teesi: Palvelumarkkinoihin vaikuttamisen merkitys kasvaa. Sii-
nd kuntien yhteistyo ja valtakunnalliset yhteishankintayksikot ovat
avainasemassa.

Hallitus uudistaa kuntien valtionosuusjarjestelman
”osana kuntarakenneuudistusta”. Merkitseeko

tama sitd, ettd valtionosuusjarjestelma luodaan nyt
suurkunnille? My6s ”jarjestelmdn kannustavuutta”
parannetaan. Kun valtionosuusjarjestelmaa ei ole yli
kymmeneen vuoteen kyetty tarpeeksi uudistamaan,
niin miten pitkdlle uudistus voisi nyt parhaimmillaan
yltaa? Onko valtionosuusjarjestelman oltava
kannustava vai neutraali?

Valtionosuusuudistukset ovat viime vuosina jddneet ristiriitais-
ten tavoitteiden sekd idealismin ja realismin vélisen konfliktin
johdosta suhteellisen vaatimattomiksi. Ei ole ollut rahaa toteut-
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taa menettdjille valtionosuusmenetykset korvaavaa yksinkertais-
ta uudistusta. Eiké haluja ja mahdollisuuksia kuntien tulojen ai-
toon uusjakoon.

Merkittava ja kauaskantoinen valtionosuusuudistus tehtiin sil-
loin kun korvamerkityist4 ja tehtdva- ja menokohtaisista valtion-
avuista siirryttiin padosin laskennallisiin valtionosuuksiin. Tdma
muutos lisdsi kuntien omaa taloudellista vastuuta ja luo kannus-
timet tuottavuus- ja taloudellisuusajattelulle.

Laskennallinen valtionosuusjérjestelméd on ldhtokohdiltaan
neutraali. Se ei ohjaa palveluiden laajentamiseen ja menojen li-
sdamiseen. Julkisen talouden kestévyysvajeen ja tuottavuushaas-
teiden valossa on ilmeist, ettd valtionosuusjérjestelman kannus-
tavuutta taloudellisuuteen ja tuottavuuteen tulee lisita. Se ei ole
sama asia kuin valtionosuuksien suunnittelu nykyistd huomatta-
vasti suurempien peruskuntien pohjalta. Laskennalliset valtion-
osuudet ja tuottavuuteen ja taloudellisuuteen kannustavat hinta-
korjaukset niihin ovat edelleen hyva keino.

Kuntaliitosten ja kunta- ja palvelurakenteen rationalisoinnin
hidasteet valtionosuusjérjestelmisté olisi myos poistettava. Tal-
16in vapaaehtoiset kuntaliitokset syntyisivit aitojen demokratiaa,
paikallista identiteettid ja tehokasta alueellista ja paikallista pal-
velutuotantoa koskevien argumenttien pohjalta.

Valtionosuusjarjestelman ja siihen liittyvdn verotulojen ta-
sauksen tulevana ongelmana on kuntien hyvin eriytyvé talous-
ja viestonkehitys. On vaikeaa nahdé, ettd tdysin yhtendinen malli
koko maassa voisi turvata peruspalveluiden vilttimattomaén ra-
hoituksen. On siksi varauduttava erityisiin jarjestelyihin alueilla,
joilla kuntien viestéllinen ja taloudellinen kestavyys tulee ole-
maan koetuksella.

Teesi: Valtionosuusjdrjestelmdn uudistaminen kannustavam-
maksi on tirked osa kuntauudistusta.

Asettavatko perustuslain maarittelemat perusoikeudet
erityisia raameja kuntarakenneuudistukselle?

Perustuslaissa saadettyja taloudellisia, sosiaalisia ja sivistykselli-
sid perusoikeuksia on kahdenlaisia. Oikeus maksuttomaan pe-
rusopetukseen ja oikeus vélttdméttomadn toimeentuloon ja huo-
lenpitoon ovat suoraan perustuslaissa sdddettyja subjektiivisia
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oikeuksia. Muissa perustuslakimme sisdltamissi sosiaalisissa oi-
keuksissa lainsaatdja madrittelee sosiaalisen oikeuden ja sen suo-
jan tason tai julkisella vallalla on yleisempi velvoite edistda tai
turvata oikeutta. Lainsddtéjilld on tilloin paljon harkintavaltaa.
Perustuslaista johtuu kylld myos sosiaalisten oikeuksien heiken-
nyskielto.

Perustuslaissa sdddetddn yhdenvertaisuudesta. Se tarkoittaa
yhdenvertaisuutta lain edessé ja henkil66n kohdistuvan syrjin-
nén kieltoa. Lisdksi perustuslaista johtuu julkiselle vallalle vel-
voite edistdd yhdenvertaisuutta yleisesti ja siten my0s edistda esi-
merkiksi julkisten palveluiden yhdenvertaista saatavuutta.

Julkisen vallan velvoite toteuttaa ja edistdd perusoikeuksia tar-
koittaa my®s sitd, ettd julkisen vallan on hallintoa organisoides-
saan ja resursoidessaan kiinnitettdvd huomiota my®os sosiaalisten
perusoikeuksien toteutumisedellytyksiin. Perustuslaista johtuva
rahoitusperiaate liittyy vilillisemmin perusoikeuksiin. Valtion ja
kuntien rahoitussuhteen on jatettdva tilaa kunnan asukkaiden it-
sehallinnolle ja annettava edellytykset perusoikeuksien toteutta-
miselle kunnissa.

Teesi: Perusoikeuksien toteutumisedellytysten arviointi on olen-
nainen osa kuntauudistuksen lainvalmistelua ja pddtiosharkintaa.

Kuntarakenneuudistus luo pohjan kuntien
talousohjaukselle (julkisen talouden
tasapainottaminen). Mita rakennelakia
luonnostelevien tulisi tajuta kuntien
talousohjauksesta jo tanaian?

Kuntien talousohjaukseen ulottuvat yha tiukemmat Euroopan
unionin vaatimukset talouden kestdvyyden turvaamisesta ja fi-
nanssipolitiikan sddntojen kdytostd. Valtion on ohjattava selkeilld
finanssipolitiikan sddnnoilla kuntataloutta. Kuntien sisdiseen toi-
mintaan olisi myds asetettava selked taloudenhoidon kestavyy-
teen ohjaava sddnto.

Kuntien talousohjauksen vaikeutena on kuntien erilainen ase-
ma ja tilanne. Talousohjauksessa pétee my6s Hans Kelsenin Puh-
taan oikeusopin yksinkertainen oppi: sdidnt6 ilman valvontaa ja
sanktioita sekd kannustimia ei ole normi. Tamai pétee my6s kun-
tatalouden ohjaukseen. Lisdksi tarvitaan lisad eri kuntien valilla
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vertailukelpoista, standardoitua tietoa kustannuksista.
Teesi: Kuntarakenteen ja kuntarakennelain olisi tuettava kun-
nan asukkaiden vastuunottoa kuntansa talouden kestivyydestd.

Jos olisit kuntarakenneuudistuksen johtava
oikeudellinen neuvonantaja, mitka asiat laittaisit heti
ja kertaheitolla kuntoon?

Kuntauudistuksen selked ensimmaéinen askel on sitoutuminen
paremman sddntelyn periaatteisiin ja pohdinta siitd, mitd ne kun-
tauudistuksessa kaytdnnossé tarkoittavat.

Kyse on keskusteluun nostettavien arvovalintojen ja jannittei-
den avoimesta esille tuomisesta. Perustavanlaatuinen kysymys
on, voiko sama kuntamalli ja peruspalveluiden jérjestimismal-
li enédd toimia kaikkialla maassamme. OECD on suhtautunut sii-
hen epdillen. Yhdyn tdhdn arvioon.

Teesi: Kuntarakenneuudistus tarvitsee kaukondkdisyyttd, vii-
sautta sekd taitavaa valtiosidntooikeuden, hallinto-oikeuden ja
lainvalmistelun hallintaa yhdistettynd taloudellisten asioiden ym-
mdrtimiseen. Vihempddn emme saa tyytyd.
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SUMMA SUMMARUM -
MITA ME TASTA OPIMME?






Kaarlo Tuori

Jaita hattuun!

Enemmistoparlamentarismin rajat

Kuntauudistus on iso asia. Kunnat ovat paitsi hallinnon ja palve-
lujen jdrjestimisen myds suomalaisen kansanvallan kivijalkoja.
Kunnallisen itsehallinnon perusteista on sdddetty perustuslaissa.
Kuntauudistuksen perustuslaillisia reunaehtoja on syyta pohtia,
ja ne on syytd tdismentaa.

Perustuslaillisista ndkokohdista riippumattakin suunnitteilla
oleva kuntauudistus on niin iso asia, ettd sitd ei tule runnoa lapi
yksinomaan hallituksen ja sitd tukevan eduskuntaenemmistén
voimin. Kuntauudistus vaatii laajaa valmistelupohjaa, perusteel-
lista kansalaiskeskustelua ja mahdollisimman kattavaa poliittista
yhteisymmarrysté. Asiallisesti ottaen kysymys on “perustuslaki-
uudistuksesta”, kuntien “perustuslaista”. Se ei ole enemmistopar-
lamentarismin asia. Kuntareformin on nautittava samankaltaista
laajaa yhteiskunnallista legitimiteettid eli hyviksyntdd kuin val-
tiollista organisaatiota sdéntelevin perustuslakiuudistuksenkin.

Suomi siirtyi enemmistoparlamentarismiin pari vuosikym-
mentd sitten, kun eduskunnan paitoksenteon madrdenemmis-
tovaatimuksia kumottiin. Asioiden valmistelukulttuuri muuttui.
Laajapohjaisista ja usein parlamentaarisista komiteoista luovut-
tiin, siirryttiin kdyttdmain toimikuntia ja tydryhmid, joissa op-

113



positiolla ei ole edustajia, tai yksittdisid selvityshenkiloitd. Uu-
distuspolitiikka ymmarrettiin enemmistohallituksen asiaksi, eikd
parlamentaarisella valmistelulla varmistettua opposition tukea
endd katsottu tarvittavan.

Enemmistoparlamentarismi on hallitus hallitukselta nostanut
hallitusohjelman painoarvoa. Poliittinen keskustelu on ohjelman
hyviksymisen jdlkeen muuttunut valitettavan usein kiistelyksi
siitd, onko jokin asia hallitusohjelmassa vai ei tai miten jotain
hallitusohjelman kohtaa tulisi tulkita.

Deliberatiivisen eli keskustelevan demokratian irvikuva on,
ettd polititkan péivéajarjestys ja sisdlto lyodadn neljaksi vuodek-
si eteenpdin lukkoon suljetuin ovin, julkisuudelta salassa kayta-
vissd hallitusneuvotteluissa. Onpa hallitusohjelma saatettu nos-
taa normatiiviselta arvoltaan perustuslainkin yldpuolelle: hallitus
perusteli taannoin hallitusohjelmaan vedoten toimettomuuttaan
kuntien kantokykyluokituksen uudistamisessa, jota perustuslaki-
valiokunta oli valtiosdantooikeudellisin syin edellyttanyt.

Kuntauudistuksessa karjistyvit yleiset ongelmat, jotka liitty-
vt parlamentaarisen valmistelun sivuuttamiseen ja hallitusoh-
jelman epiterveeseen asemaan suomalaisessa politiikassa. Vaik-
ka uudistuksen tarve myonnetdin yleisesti ja vaikka silld on kiire,
on silti aikalisdn paikka. Valmistelu on saatettava parlamentaari-
selle pohjalle ja se on avattava laajalle yhteiskunnalliselle keskus-
telulle. Vain ndin uudistus voi saada sen hyviksynnin, jota sen
merKkitys edellyttda ja jota ilman sitd seuraa kunnallisen kansan-
vallan perustuksia nakertava katkeruus. On tunnustettava, etta
enemmistoparlamentarismilla on rajansa ja ettd hallitusohjelma
on vain ohjelma, jolla ei ole lain voimaa.

Kuntauudistuksen perustuslailliset reunaehdot

Kuntauudistuksen eri vaiheissa on toistettu hokemaa, jonka mu-
kaan nykyinen kuntajaotus ja nykyiset kuntarajat eivit nauti pe-
rustuslain suojaa. Nédin perustuslakivaliokunta on kylld toden-
nut. Mutta perustuslakivaliokunta ei ole tilloin arvioinut sen
kaltaista koko kuntakartan uudelleen piirtdvda kuntauudistusta,
jota nyt suunnitellaan ja joka saattaa siséltaa lukuisia pakkoliitok-
sia. Perustuslaki asettaa tarkeitd rajoituksia uudistukselle, josta
voitaisiin sddtad yksinkertaisella eduskuntaenemmistolla.
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Minusta on selvéi, ettd kun vuonna 2000 voimaan tullutta pe-
rustuslakia sdddettiin, kunnallista itsehallintoa ajateltiin toteutet-
tavan suurin piirtein niiden rajojen sisalld, jotka vuosisatainen
historiallinen kehitys on kuntien vilille piirtanyt. Jos kuntien lu-
kumaidra vihenee 70-80:een, kuntarakenne ei ole endi se, jota
silmalld pitden kunnallisesta itsehallinnosta vain hieman toista-
kymmenté vuotta sitten sdddettiin.

Uuteen perustuslakiin siirrettiin jo vuoden 1919 hallitusmuo-
dossa ollut sddnnds, joka mahdollistaa itsehallinnon kuntia suu-
remmilla alueilla, toisin sanoen maakuntaitsehallinnon. Tama-
kin osoittaa, ettd perustuslain sdatdja on tarkoittanut kunnallista
itsehallintoa sovellettavan kuta kuinkin siind rakenteessa, jon-
ka kunnallisen itsehallinnon ja kansanvallan kehitys on jattanyt
meille perinndksi. Sellaiset "vahvat peruskunnat’, joita Suomeen
mabhtuisi vain 70-80, eivit juuri jttdisi maakuntaitsehallinnol-
le tilaa.

Perustuslaki madrittelee kunnallisen itsehallinnon asukkaiden
itsehallinnoksi. Kunnallinen kansanvalta on kunnallisen itsehal-
linnon olennainen ainesosa. Kansanvalta on yhteisten asioiden
yhteistd hoitamista. Kansanvalta ei voi toimia, ellei asioita koeta
yhteisiksi, ja tima puolestaan vaatii samastumista yhteisd6n, jon-
ka asioista on kysymys: Euroopan unioniin, kansallisvaltio Suo-
meen, asuinkuntaan. Historiallisesti muodostuneet kuntarajat
erottavat myos historiallisesti muodostuneita kuntaidentiteette-
ja. Kuntarajojen uudelleen piirtdminen tuhoaa ndma kuntaiden-
titeetit. Uusien kuntaidentiteettien synty ja kunnallisen kansan-
vallan kulttuuristen edellytysten uudelleen rakentuminen kestda
parhaassakin tapauksessa vuosikymmenia.

Kuntaidentiteettien pirstoutumisen ohella kunnalliselle kan-
sanvallalle pystyttda esteitd padtoksentekijoiden ja kuntalaisten
vilisen etdisyyden kasvaminen. Kuntademokratia, jota kunnal-
linen itsehallinto vaatii, on ladhidemokratiaa, jonka edellytyksid
kuntien yhteen liittdminen ldhes méaaritelménomaisesti kaventaa.
Kehitys kulkisi painvastaiseen suuntaan kuin perustuslain séin-
nos kansanvaltaisista osallistumisoikeuksista osoittaa. Perustus-
lain perusoikeusluku asettaa julkisen vallan tehtévaksi edistda
yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja vaikuttaa hdnti itseddn koskevaan paitoksentekoon.
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Ruotsinkieliselle viestonosalle perustuslaissa turvatut oikeu-
det tuntuvat kovin helposti jadvan julkisen hallinnon uudis-
tushankkeissa muiden ndkokohtien jalkoihin. Tastd saimme
viimeksi muistutuksen valtion aluehallintouudistuksen Kokko-
la-kiistassa. Kuntien yhteen liittdminen johtaa ldhes vadjadmatta
sithen, ettd jotkin ruotsinkieliset kunnat sulautetaan osaksi kak-
sikielisid kuntia tai kaksikieliset kunnat osaksi suomenkielisid
kuntia. Tama heikentdd ruotsinkielisten kielellisten oikeuksien
toteutumista.

Kuntauudistuksen kielellisistd vaikutuksista keskusteltaessa on
vedottu perustuslain hallinnollisia jaotuksia koskevaan sadnnok-
seen. Sen mukaan hallintoa jérjestettdessd “tulee pyrkid” yhteen-
sopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkie-
lisen vieston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellddn
samanlaisten perusteiden mukaan. Vdestonosien oikeus saada
palveluja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan ei
ole kuitenkaan pelkkd ohjelmallinen tavoite, joka voitaisiin syr-
jayttdd muilla ndkokohdilla. Se on perustuslain toisessa luvussa
taattu perusoikeus, joka kuuluu kuntauudistuksen sitoviin perus-
tuslaillisiin reunaehtoihin.

Peruspalvelut ja perusoikeudet

Kuntauudistuksen kolme isoa kysymystd ovat kansanvalta, pe-
ruspalvelujen turvaaminen ja kuntien tehtavien rahoitus. Perus-
tuslaki ei vaikuta vain kansanvaltaa vaan myos peruspalvelujen
turvaamista ja kuntien tehtdvien rahoitusta koskeviin arvioin-
teihin. Suomen jérjestelmassd perusoikeuksina turvatut sosiaa-
li- ja terveyspalvelut samoin kuin ensi ja toisen asteen koulutus
on tavallisessa lainsddddnndssd annettu kuntien tehtévaksi. Val-
tio osallistuu kuitenkin kustannuksiin valtionosuusjarjestelmal-
l4. Noudatettavana on niin sanottu rahoitus- tai kustannusvastaa-
vuuden periaate, jonka eduskunnan perustuslakivaliokunta on
johtanut kuntien itsehallinnosta. Kun valtio sdatad kunnille uu-
sia pakollisia tehtévid, sen on samalla huolehdittava kuntien nii-
td varten tarvitsemasta rahoituksesta.

Kuntien rahoitusvaikeudet ja paineet nostaa kunnallista vero-
prosenttia ovat enimmiékseen seurausta sosiaali- ja terveyden-
huollon sekd opetustoimen tehtévistd, jotka myds kaventavat
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mahdollisuuksia itsehallinnon ytimeen kuuluviin vapaaehtoisiin
tehtéviin. Sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetustoimen tehté-
villd on taustansa perustuslain perusoikeussadnnoksissé. Perus-
tuslaki ei kuitenkaan ly6 lukkoon tehtdvinjakoa valtion, kuntien
ja kuntien yldpuolisen aluehallinnon vélilld. Uudistuksessa teht-
vinjakoa on pohdittava ennakkoluulottomasti. Vaihtoehtoina on
pohdittava esimerkiksi erikoissairaanhoidon jdrjestdmis- ja kus-
tannusvastuun siirtdmistd kokonaan valtiolle samoin kuin sosiaa-
li- ja terveydenhuollon seki toisen asteen koulutuksen uskomista
maakuntatason itsehallinnollisille yksikéille. Tésta vaihtoehdosta
Kainuun malli tarjoaa kidytinnossd jo koetellun esimerkin.

Perustuslaki edellyttda, ettd julkinen valta turvaa sosiaalisten
ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumisen. Perustuslaki ei
kuitenkaan edellytd, ettd tdhdn pyritdan kuntia yhteen liittdmalla
ja suurkuntamallilla. Sen sijaan perustuslaki edellyttas, ettd kun-
tien itsehallinto taataan asukkaiden itsehallintona ja ettd julkinen
valta — mukaan luettuna kuntauudistuksen valmistelijat ja siitd
paattava eduskunta — edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hantd itseddn koske-
vaan padtoksentekoon. Siksi perustuslaki edellyttdd niin ikdén,
ettd perusoikeuksina taattujen palvelujen turvaamiselle etsitddn
muita vaihtoehtoja kuin suurkunnat ja pakkoliitokset.

Perustuslain takaama yhdenvertaisuus ulottaa vaikutuksensa
myos sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien tarkoitta-
miin palveluihin. On eittdméttd perustuslaillinen ongelma, jos
palveluiden saatavuus ja taso vaihtelevat kovin paljon eri osis-
sa maata. Mutta perustuslaki ei edellytd palvelujen sisdllon yh-
denmukaistamista. Yhdenvertaisuus ei ole ainoa peruspalvelu-
jen tarjoamista ohjaava perustuslain periaate. Perustuslaki on
vahvistanut my6s kunnallisen itsehallinnon, joka sallii vaihtelun
palvelujen siséllossé ja jopa edellyttda tatd. Perustuslain nakokul-
masta kuntien vilisid eroja on arvioitava sekd yhdenvertaisuuden
ettd kunnallisen itsehallinnon kannalta.

Valtionosuusjarjestelma ja rahoitusperiaate

Suomalaisessa hyvinvointivaltion mallissa valtionosuusjarjes-
telmdn tehtdvini on ollut karsia yhdenvertaisuutta loukkaavia
eroja kuntien vliltd. Valtionosuusjédrjestelman perustuslaillinen
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tausta on kuntien tehtivid koskevassa rahoitusperiaatteessa. Sosi-
aali- ja terveydenhuollon kuntatason rahoitusvaikeuksia ei voida
ainakaan jadnnoksettd selittdd pienilld kuntayksikéilld tai tehot-
tomalla palvelutuotannolla. Valtionosuusjdrjestelmissd on pa-
rin viime vuosikymmenen kuluessa tehty vakavia virheitd, jotka
osaltaan ovat nykyisten vaikeuksien taustalla. Oli onnetonta, ettd
sosiaali- ja terveydenhuollon uusi valtionosuus- ja suunnittelu-
laki tuli voimaan 1990-luvun alussa juuri laman iskiessa. Uusi
laki poisti suunnittelujarjestelmastd sitovan valtiollisen ohjauk-
sen ja valtionosuuksien korvamerkinnit. Kunnat jétettiin valmis-
tautumattomina kohtaamaan laman aiheuttamat menolisaykset
ja tulonvahennykset. Toinen raskas virhe oli paétos korvata osa
valtionosuudesta yhteisoveron tuotolla, mikd merkitsi peruspal-
velujen rahoituksen epavarmuutta ja riippuvuutta vuosittain jyr-
kastikin vaihtelevista yhteis6verotuloista. Kaiken kaikkiaan val-
tionosuuksien merkitys kuntien peruspalvelujen rahoituksessa
vaheni 1990-luvulla merkittavasti.

Valtionosuusjdrjestelmi on kuntauudistuksen kolmas olen-
nainen perustekijd, jonka rahoitusperiaate sitoo perustuslakiin.
Rahoitusperiaate toteuttaa sekin kunnallista itsehallintoa. Jos
kuntien on pakko nostaa kunnallista veroprosenttia valtion ra-
hoituksen riittdmattomyyden vuoksi, kunnalliseen itsehallin-
toon kuuluva itsendinen vero-oikeus menettdd itsendisyytensa.
Ja jos kuntien lakisaiteiset, pakolliset tehtdvit nielevét kunnallis-
veron tuotot, itsehallintoa toteuttavat vapaaehtoiset tehtévit kéy-
vat mahdottomiksi.

Rahoitusperiaate, kuten perustuslaissa vahvistettu kun-
nallinen itsehallinto ylipddtadnkin, suojaa nykyisid kuntia ja
niiden asukkaita. Perustuslaki ei salli valtionosuusjérjestelman
kayttamista peukaloruuvina, jota vadntamalla nykyisid, itsehal-
linnon suojaamia kuntia pyrittdisiin taivuttamaan “vapaaehtoi-
siin” kuntaliitoksiin.

Varoittavia esimerkkeja

Kuntauudistuksessa on vaihtoehtoja, ja uudistuksen perustuslail-
liset reunaehdot taustanikokohtineen vaativat eri vaihtoehtojen
ennakkoluulotonta pohdintaa ja punnintaa. Julkisessa hallinnos-
sa viimeksi kuluneiden kahden vuosikymmenen aikana toteute-
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tut uudistukset toimikoot varoittavana esimerkkind. Liian usein
uudistukset on irrotettu yhteyksistddn, niitd on saatettu ajaa itse-
tarkoituksellisesti, eikd niille ole etsitty vaihtoehtoja (joihin aina
tulisi kuulua my6s nykyisten hallinnollisten rakenteiden sailyt-
tdminen).

Kun valtion aluehallinto oli yhtendistetty, 1980- ja 1990-luku-
jen vaihteessa aloitettiin sen kasittdméton hajauttaminen ja yk-
sikkdjen irrottaminen lddninhallituksista; 1990-luvun lopulla
historiallisesti kehittyneet ldanit lakkautettiin monien asukkai-
den alueellista identiteettid loukkaavalla tavalla; lddnien tehtavia
vahennettiin entisestddn, ja maaherrat, jotka valtion virkamiehi-
nékin oli koettu myds ldanien edusmiehiksi ja -naisiksi keskus-
hallinnon suuntaan, irtisanottiin perustuslain kannalta vihin-
tadnkin ongelmallisella tavalla.

Vuosituhannen vaihteessa, kun valtion aluehallinto oli ensin
saatu hajalle, herdttiin huomaamaan uusi yhteen sovittamisen
ongelma. Sen ratkaisemisyritys tuotti sellaiset sanahirviét kuin
aluehallintovirastot seké elinkeino-, liikenne- ja ymparistokes-
kukset ja semmoisenkin kummajaisen kuin Lapin eteldpuolella
sijaitsevan Pohjois-Suomen aluehallintoviraston toimialueen. En
liene ainoa, jolla on ikdva lddninhallituksia aluehallintovirasto-
jen, ladnejd aluehallintovirastojen toimialueiden ja maaherroja
aluehallintovirastojen ylijohtajien tilalle. Toivokaamme, ettd nyt
kdynnissd oleva uudistus ei tuota samankaltaista historiasta, pe-
rinteistd ja asukkaiden identiteetistd piittaamatonta nimimyller-
rysta.

Kuntauudistuksen tarpeellisuus on mydnnetty kauan, mutta
lifan usein nakékulma on ollut yksipuolinen ja rajoittunut vain
yhteen uudistuksen osatekijdan. Kansanvaltaa, tehtdvid ja ra-
hoitusta on tarkasteltava kokonaisuutena. Tdmid muun muas-
sa merKkitsee, ettd suurkuntamallin vaihtoehdoiksi on nostettava
ensinndkin valtion ja kuntien tehtdvien ja rahoituksen jaon tar-
kistaminen varsinkin erityissairaanhoidossa seka toiseksi perus-
tuslakimme maakuntaitsehallinnosta jo yli yhdeksdnkymmenta
vuotta sisdltdmén lupauksen lunastaminen.

Maakuntaitsehallinto on suositeltavampi vaihtoehto kuin sosi-
aali- ja terveydenhuoltoon ehdotetut sote-alueet, jotka vain lisai-
sivét kuntien yldpuolisen hallintotason hajanaisuutta. Tdmén ta-
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son hallintohimmeleiden hajottaminen on kannatettava tavoite.
Maakuntaitsehallinnon ottaminen vakavasti ei ole uuden him-
melin rakentamista. Sen kehittdminen mahdollistaisi kuntayhty-
mien purkamisen, ja joidenkin valtion aluehallintoviranomaisten
tehtdvien siirtimistd maakunnille voitaisiin niin ikdan harkita.

Paras-hankkeen alkuvaiheissa pohdittiin vield vakavasti eri
vaihtoehtoja, mutta hankkeen lopputulos oli kovin laiha. Paras-
laki ei oikeastaan ratkaissut juuri mitddn. Se oli pikemminkin
pykilien muotoon kirjoitettu poliittinen ohjelma kuin oikeudel-
lisesti sitova sdddos. Kun Paras-lakia lukee, on vaikea yhtyé ar-
vioon, ettd lainvalmistelun taso olisi Suomessa kohonnut. Har-
taasti toivon, ettd valmisteilla oleva kuntarakennelaki ei olisi uusi
Paras-laki, uusi pykaliksi laadittu ohjelma, jonka oikeudellinen
sisdlto ei avaudu edes oikeudellisen koulutuksen saaneelle.

Parlamentaaristen komiteoiden tyo saattoi olla verkkaista,
mutta ne varmistivat poliittisen yhteisymmarryksen seka keskus-
telun valmisteltavana olevista asioista komiteajdsenten poliittis-
ten taustavoimien piirissd ja laajemminkin julkisuudessa. Ikdan
kuin lisaibonuksena ne myds varmistivat lainsadddnnon teknisen
tason.

Kuntauudistuksen valmistelussa ja toteuttamisessa on muistet-
tava myos kuntien asukkaat, ne, joiden itsehallinnon perustusla-
ki takaa. Asukkaiden kuuleminen ei saa jadda pelkaksi muodol-
lisuudeksi. Asukkaiden kasityksille on - toisin kuin Lansi-Sipoon
ryostossé kdvi — myos annettava painoa. Perustuslaki ei ehdotto-
masti kielld yksittdisid kuntaliitoksia vastoin valtuuston ja asuk-
kaiden enemmistd kantaa. Silti kunnallista itsehallintoa ilmen-
tavilld asukasmielipiteelld on oikeudellistakin merkitystd siind
punninnassa, joka véistamattd kuuluu paatoksentekoon kunta-
liitoksista. Asukasmielipidettd edustavat nykyisten kuntien eivat-
kd suunnitteilla olevien suurkuntien asukkaat.

Demokratia on turvattava sekd uudistuksen sisallossé ettd sen
valmistelussa ja toteutuksessa. Historiasta tieddmme, etté rajojen
piirtiminen metropoleissa kirjoitus- ja neuvottelupdytien dares-
s, asianosaisilta kysymattd tai heiddn késityksistadn, toiveistaan
tai tunnesiteistddn piittaamatta, ei koskaan ole tuottanut hyvid
tuloksia.
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