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Kuntien normiohjauksen purkamisen lyhyt I
historia: 1980-luvun alun byrokratiatalkoista
vuoden 1995 kuntalakiin

Kati Katajisto

Tiivistelma

Kuntiin kohdistuvan norminannon purkamista selviteltiin useissa valtion komiteoissa 1980-luvul-
la. Selvityksissd paljastui, ettd valtion viranomaisten hallinnolliset méardykset olivat epamédriisid,
jopa laittomia. Varsinkin keskusvirastot olivat kidytinndossi ylittineet toimivaltansa tai ainakin jat-
tineet yksiloiméttd médriysten ja ohjeiden sitovuuden. Tamin taustalla oli kuitenkin vield laajempi
ongelma vallitsevassa lainsddddnnossd, myds se oli epitismallistd. Kyseessd oli siis hyvin perusta-
vanlaatuinen ongelma. Legalistisen hallintotradition maassa ei noudatettukaan tiukan legalistista
hallintoa kiytinnossi, lakeja ja asetuksia. Tilanteeseen ei kuitenkaan saatu ratkaisevaa muutosta
ennen kuin maan poliittinen johto (hallitukset) ottivat norminpurun ja sithen liittyvit uudistukset
omalle agendalleen, jonka my6td maan hallintokulttuuria muutettiin asteittain, osin varsin jirein
keinoin kuten normilailla. Kuntien perspektiivisti norminpurun kulminaatiopisteend voi pitdi
vuoden 1995 kuntalakia, jossa sinetéitiin kuntien itsehallintoon nojaten norminpurku ja vahvis-
tettiin nakemys, ettd kuntiin kohdistuvan norminannon tuli olla hyvin sdénneltyi ja rajoitettua.
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Abstract

'The growing bureaucracy eroded the legitimacy of the administration, and at the municipal le-
vel, there was also criticism of the costs it incurred and especially the rigid control and regula-
tion embedded in the state subsidy system. The dismantling of regulations affecting municipa-
lities was examined by several state committees in the 1980s. These investigations revealed that
the administrative directives of state authorities were vague, even illegal. However, the issue was
part of an even broader problem in the prevailing legislation, which was also imprecise. This was,
therefore, a very fundamental problem. In a country with a legalistic administrative traditions,
legalistic governance, laws, and regulations were not being followed carefully. However, a decisive
change was not achieved until the country’s political leadership (governments) put deregulati-
on and related reforms on their agenda, gradually changing the country’s administrative culture,
partly through quite robust measures such as the Norm Act. From the municipalities’ perspective,
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the culmination of deregulation was the Municipal Act of 1995, which sealed the deregulation
based on municipal self-governance and reinforced the view that regulation affecting municipa-
lities should be well-regulated and limited.
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deregulation, municipalities, governance, bureaucracy, legalistic administrative culture

Johdanto

Suomea ja muita Pohjoismaita on kuvattu hajautetuiksi hyvinvointivaltioiksi (decentralized wel-
fare states) (Baldersheim, Rose & Sandberg 2017). Suomen sotien jilkeistd aikaa leimasi valtio-
johtoinen hyvinvointivaltion rakennus. Paikallistasolla on ollut keskeinen asema maan poliittisessa
jarjestelmadssd ja my6s monet valtion tehtdvit ja palvelut on annettu paikallistasolle. Suomessa ja
muissa Pohjoismaissa timi tarkoitti kdytinnossd sité, ettd kuntiin kohdistui voimakas lakisda-
teisten tehtdvien kasvu. 1970-luvulla ja yhi vield 1980-luvulla valtio asetti kunnille uusia tehti-
vid, mikd johti samalla siihen, ettd kunnat joutuivat valtion yhi tiukempaan ohjaukseen. Samalla
kun valtio lainsdddannolld osoitti uusia tehtivid (kuten koulut, terveyskeskukset ja sairaalat),
sdddettiin valtion osallistumisesta kustannuksiin, miki oikeutti kuntien ohjauksen ja valvonnan.
(Baldersheim, Rose & Sandberg 2017; Komiteamietinto 1982: 21, 13-14.)

Kuntien nidkokulmasta puite- ja tavoitelainsddddnnén lisddntyminen ja valtion keskushallin-
non eri viranomaisten alemman asteinen norminanto laajeni erityisesti 1970-luvulla, miki he-
ritti vastareaktion. Suomessa kuten kaikissa Pohjoismaissa paikallishallinnon tasolla kritisoitiin,
ettd lijallinen valtion séitely oli syy paikallistason hallinnon joustamattomuuteen (Soikkanen
1996; Rantahalvari 2023; Baldersheim, Rose & Sandberg 2017). Kunnallisen hallinnon kasvu ja
monimutkaistuminen heritti kritiikkid myds kuntalaisissa. Kunnallishallinnolta, kuten julkisel-
ta hallinnolta ylipditidn, alettiin vaatia my6s uudenlaista avoimuutta, demokratiaa ja responsii-
visuutta sekd palveluajattelua (Temmes & Kiviniemi 1997, 12-13). Kuntien ja valtion suhteissa
onkin havaittavissa muutos 1980-luvulta lihtien. Tima heijastui paitsi norminannon purkamis- ja
rajoittamisuudistuksissa, myds valtionosuusuudistuksessa ja vapaakuntakokeilussa. Jalkimmiisen
kehityksen tietynlaisena huipentumana voi pitdd vuoden 1995 kuntalakia, jossa purettiin valtion
kuntiin kohdistamaa valvonta- ja alistamissuhdetta ja painotettiin kuntien itsehallintoa, vapautta
organisoida oma toimintansa (Komiteamietinto 1993:33).

Tissi artikkelissa tutkitaan kuntiin kohdistuvan norminannon purkamisen historiaa kronolo-
gisesti 1980-luvulta 1990-luvulle. Lihdeaineistona kiytetidn ennen kaikkea komiteamietint6ja.
Lihderajaus on perusteltavissa silld, ettd normien purkamisen ensimmadiset askeleet ja vuoden 1995
uusi kuntalaki tehtiin nimenomaan komiteatyoni. Tdydentdvind aineistona tarkastellaan lehdis-
t64 ja muuta materiaalia, kuten lakeja ja raportteja. Normi -kisitteelld viitataan tdssd yhteydessid
lakeihin, asetuksiin ja alemmanasteisiin sdddoksiin ja velvoitteisiin, joiden avulla normiohjausta
kohdistettiin kuntiin (Sallinen & Pekola-Sjoblom 2022, 4). Kuntiin kohdistuvan norminannon
purkamisen alku ajoittui hyvinvointivaltion rakentamisen viimeisiin vuosiin, jolloin laajaksi kas-
vaneen hyvinvointivaltion kuntiin kohdistuva monimutkainen ja mittava normiohjaus alkoi yhi
kasvavassa madrin vaikuttamaan ja tuntumaan kunnallishallinnossa (Temmes & Kiviniemi 1997,
12-13; Komiteanmietinto 1982:21, 1-2). Artikkelissa kysytdan: Mitkd pdamadrit, vaikutteet ja
eri tekijt vaikuttivat vaatimuksiin purkaa norminantoa? Miten aikalaiset perustelivat nditd syi-
td ja tekijoitd? Ja mitd ristiriitoja, muutosvastarintaa, mahdollisia vastakkaisia tendensseji sekd
haasteita tdhin prosessiin liittyi?
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Normien purkamisen kiynnistyminen byrokratiatalkoiden myoti

Kunnallishallinnon taholta valtion viranomaisiin kohdistettu norminannon kritiikki johti osal-
taan siithen, ettd norminantoa ryhdyttiin selvittimdin (Komiteamietinté 1986:10, 34). Taustalla
oli kuitenkin laajempi byrokratian kritiikki. Byrokratiaongelmat alkoivat saada 1970-luvulta lih-
tien suurta huomiota julkisessa keskustelussa. Naapurimaa Ruotsissa, josta Suomen kunnallis-
hallintoon oli haettu mallia ja keinoja aina autonomian ajalta lihtien, oli kdynnistetty jo vuonna
1976 hanke "Kansalaiset, poliitikot ja julkinen sektori”. Hankkeen my6td Ruotsissa julkaistiin
runsaasti selvityksid byrokratiaongelman eri ilmenemismuodoista seki ratkaisukeinoista. Tama
huomattiin my6s Suomessa ja maan hallitukselle esitettiin eduskunnassa syksylld 1979 kirjallinen
kysymys siitd, mihin toimiin hallitus aikoisi ryhtyd byrokratian haittavaikutusten lieventdmiseksi
ja karsimiseksi Suomessa. Kirjallisessa kysymyksessi viitattiin suoraan niihin nikékohtiin, joita
Ruotsin byrokratiaa selvittineen komitean mietinnéssd "Bittre kontakter mellan enskilda och
myndigheter” (SOU 1979:31) oli nostettu esille (Viljanen 1982, 3).

Hallitus ilmoitti vastauksessaan tehostavansa hallitusohjelman mukaisesti selvitys- ja kehitti-
mistyotd, jonka tavoitteena oli hallinnon palvelukyvyn parantaminen. Asian katsottiin olevan niin
kiireellinen, ettd se uskottiin suoraan virkamiesten kisiin — vilttden titen tarpeettoman hitaaksi
pelitty komiteatyGskentely. Seuraavaksi valtiovarainministeri6 valmisteli alkutalvesta 1980 koko
julkista hallintoa koskevan kampanjan "Byrokratiatalkoot”, jonka tavoitteena oli vihentdd byro-
kratiaa. Valtiovarainministerion jirjestelyosasto organisoi byrokratiatalkoot yhteisty6ssid Suomen
Kaupunkiliiton, Suomen Kunnallisliiton ja Finlands Svenska kommunférbundin kanssa —eli kun-
nat olivat vahvasti edustettuina. Talkoissa pyydettiin kaikilta julkishallinnon tyontekijoiltd ehdo-
tuksia byrokratian karsimiseksi erikseen titd varten tehdylld lomakkeella, jota levitettiin kunnal-
lishallintoon ja muille eri hallinnon aloille yhteensd 300 000 kappaletta. Kyseessi oli valtava tie-
donkeruukampanja. Talkoiden pédtavoitteena todettiin olevan: 1) hallinnon sisdistd tehokkuutta
haittaavien tekijéiden etsiminen ja 2) asiakaspalvelukyvyn parantaminen (Viljanen 1982, 4-5).
Julkilausutuissa tavoitteissa ei siis korostettu taloudellisia nakokohtia, vaikka implisiittisesti niiden
saattoi katsoa sisiltyvin kohtaan yksi — mika tuli ilmi my6s julkisuudessa annetuista lausunnoista.

Suomen toinen valtiovarainministeri Pirkko Ty6ldjirvi (SDP) totesi medialle, ettd byro-
kratian purkamiseen oli lihdetty virkamiestyoni eli vélttden uutta byrokratiaa ja kustannuk-
sia. Tydldjirvi my6s harmitteli, ettd byrokratia kytkettiin usein vasemmistolaiseen ajatteluun.
Apulaisosastopdillikko Tapio Nevalainen taas kertoi, ettd menestyksellisti kampanjaa kustannus-
sddst6jen aikaansaamiseksi ja byrokratian vihentimiseksi oli tehty muun muassa Valtionrautatielld.
Lisdksi muistutettiin, ettd vastaavia byrokratiatoimia tehtiin ympéri maailmaa, Yhdysvalloissa,
Ranskassa, Ruotsissa ja Neuvostoliitossakin (Eteld-Suomen Sanomat 11.3.1980, 9; Linsi-Savo
11.3.1980, 14). Yhdysvalloissa ja sielti muihin linsimaihin levinneen valtionhallinnon byrokra-
tiakritiikki liittyi New Deal opin (New Deal order) kriisiytymiseen ja asteittaiseen viistymiseen
1970-luvun talouskriisin my6td, mika teki tilaa uusliberalistisille ideoille — ja jonka nousua edes-
auttoi Yhdysvalloissa myds uusvasemmiston kritiikki byrokratisoitumista sekd tukahduttavaa
maan hallinto- ja yritysjohtoa kohtaan (Gerstle 2022).

Byrokratiatalkoissa saatiin kaikkiaan noin 5100 kehittimisehdotusta. Vastauksissa nikyi hyvin
selvisti hallinnon keskittymisestd nousevat ongelmat. Ehdotuksissa toivottiin pidtosvallan ha-
jauttamista, pddtosvaltaa haluttiin véliportaanhallinnon ja paikallishallinnon viranomaisten késiin
(Viljanen 1982, 6). Myds Markku Temmes ja Markku Kiviniemi ovat korostaneet analyysissaan,
ettd suomalainen legalistinen poliittis-hallinnollinen traditio muodostui laajaksi rakennetussa
hyvinvointivaltiossa ongelmaksi. Tdtd kuvasti esimerkiksi hierarkkinen kaksitasoinen keskushal-
linto episelvine tyonjakoineen ja jiykkd virkamiesjirjestelmd koukeroisine palvelusuhde-ehtoi-
neen. (Temmes ja Kiviniemi 1997, 12.) Suuri osa virkamiesten byrokratiatalkoissa tekemisti ke-
hittdmisehdotuksista ei liittynyt — vastoin aikalaisten odotuksia — suoraan lainsdddint66n vaan
epikohtina pidettiin ennen kaikkea lakeja ja asetuksia alempiasteisia siddoksii, hallinnon sisdisid
ohjeita ja vakiintuneita kiytintojd (Viljanen 1982, 7).
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Byrokratiatalkoista tehdyn loppuraportin painopiste oli valtionhallinnon parantamistarpeis-
sa, sen sijaan kuntien hallinto jdtettiin raportista tarkoituksella pois. Tihin oli ilmeisestikin
syyni se, ettd kuntien norminpurkua koskien oli jo meneillddn toinen selvitys, jota kisitellddn
seuraavassa luvussa tarkemmin. Loppuraportissa kiytiin ldpi byrokratian vihentimistoimet
hallinnonaloittain ja ministerickohtaisesti selvittien vuosina 1980-1982 toteutetut ja vireilld
olevat hankkeet (Viljanen 1982, 2, 48-150). Kunnat kuitenkin linkittyivit kiintedsti valtion-
hallintoon, joten ne nikyivit viistimatti loppuraportissa — tarkoituksellisesta poisjittimisestd
huolimatta. Kuntia koskevista uudistuksista raportissa mainittiin valtionapu- ja osuusmenet-
telyn yksinkertaistaminen, kunnilta vaaditun tiedonkeruun vihentiminen, kuntien oman péi-
tintdvallan kasvattaminen, atk-palvelujen kehittiminen, kuntien rakennustoiminnan helpot-
taminen ja asiakirjojen/lomakkeiden rationalisointi. Lisiksi tarkempia toimia kuvattiin hallin-
nonaloittain. Esimerkiksi opetusministerion alalla todettiin byrokratian vihentimiselld pyrityn
supistamaan kuntien tydmiirii, kuten yksinkertaistamalla koulu- ja kirjastotoimeen liittyvid
menettelyjd (Viljanen 1982, 12, 30).

Normitoimikunta — keskiossi kuntia koskeva norminpurku

Jo ennen byrokratiatalkoiden loppuraporttia oli sisdasiainministerién toimesta padtetty 9. huhtikuuta
1981 asettaa toimikunta, jonka tehtdvini oli selvittid, “miten voitaisiin estdd sellaisten hallinnol-
listen médrdysten ym. antaminen valtion viranomaisten taholta kunnille ja kuntainliitoille, mitka
merkitsevit lilallista puuttumista kunnalliseen itsehallintoon taikka sellaisia velvoituksia tai rasi-
tuksia, joita ei voida pitdd vilttimattomind.” (Komiteanmietinté 1982:21, Sisdasiainministeriolle,
1-2) Normien purku ja normeihin kohdistuva kritiikki legitimoitiin siis ensisijaisesti kunnallisella
itsehallinnolla, mikd olikin perustunut jo vuodesta 1919 lihtien maan hallitusmuotoon (Suomen
Hallitusmuoto 94/1919 51 §). Pian timin jilkeen oli myds asetettu kuntien itsehallintokomitea,
jonka tehtdvini oli selvittdd, miten kuntien itsehallintoa voitaisiin laajentaa ja lujittaa sekd vah-
vistaa erityisesti heikossa asemassa olevien kuntien talouspohjaa. (Komiteanmietinto 1983:3).
Myés normitoimikunnan mietinnon johdannossa (josta alkaa mietinn6n uudelleennumerointi)
tismennettiin, ettd toimikunnan tehtivin taustana oli paitsi kunnallisen itsehallinnon vahvista-
mistarve niin pyrkimys rajoittaa sellaista norminantoa ja valvontaa, joka tuotti kunnallishallinnolle
lisikustannuksia. Mietinndssé todettiin: "Kunnallishallinnon taholta on erityisesti arvosteltu sitd,
ettd hallinnollisilla ma4rdyksilld ja ohjeilla on toisinaan rajoitettu kunnallisten tehtdvien toteut-
tamistapaa ja -jdrjestystd siten, ettd kunnallistaloudelle on aiheutunut yliméaréisid kustannuksia.”
(Komiteanmietintd 1982:21, 1-2). Taloudelliset kustannukset nousivat titen selvisti keskidon
kuntien norminantoa koskevassa selvityksessd — kun taas byrokratiatalkoissa oli painotettu vahvem-
min hallinnon asiakaspalvelukyvyn kehittimistd. Taloudellinen nikokulma nousi kuitenkin komi-
teanmietinnon mukaan etualalle kuntien itsensd vaatimuksesta, eiki keskushallinnon suunnasta.
Normitoimikunta katsoikin, ettd kuntien erityistoimialojen ohjaus ja sddtely oli valtion viran-
omaisten taholta, varsinkin useissa valtionapujirjestelmissi, hyvin yksityiskohtaista. Kunnallisten
palvelujen jirjestimistavat, tuotettavien palvelujen kustannukset, miiri ja laatu seké tuottamis-
tapa olivat usein yksityiskohtia my6ten ohjattuja ja sidottuja erilaisin laein, asetuksin, suunnitel-
min sekd méiriyksin ja ohjein. Samoin kuntien toiminnan seuranta oli sdddeltyé ja monimutkais-
ta. Mainituiden syiden takia mietinndssé ilmoitettiinkin keskityttdvin ennen kaikkea normien
antamiseen liittyviin muodollisiin kysymyksiin, eikd niiden sisillén tarkoituksenmukaisuuteen.
Tosin sellaisiin hallinnollisiin méérdyksiin ja ohjeisiin liittyviin kysymyksiin, jotka sisdltyivit val-
tionosuus- ja avustusjirjestelmdin ja sen kehittdmiseen, ei normitoimikunta tehtivissdin puut-
tunut. Niitd todettiin kisiteltivin kunnallistalouden neuvottelukunnassa, mutta aihe nousi silti
viistdmittd mietinnGssd jonkin verran esiin, koska niihin nihtiin liittyvin kuntien kannalta on-
gelmallista ohjailua ja kontrollia (Komiteanmietintd 1982:21, 1-3,18,21). Edelld mainittu kun-
tien itsehallintokomitea taas tuli nojaamaan normitoimikunnan nikemyksiin normeista ja niiden
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purkamisesta, ja se myos suositteli toteuttamaan normitoimikunnan mietinndssi ehdottamat eri
toimenpiteet (Komiteanmietinté 1983:3,158,250).

Normitoimikunnan puheenjohtajana toimi osastopdillikké Pekka Ojala sosiaali- ja terveys-
ministeridstd ja jdsenind olivat vt. vanhempi hallitussihteeri Kristian Brotherus sisdasiainminis-
teriostd, hallitusneuvos Vellamo Kivistd valtiovarainministeriostd, suunnittelupdillikké Reino
T. Hjerppe valtiovarainministeriostd, apulaisosastopdillikko Jukka Sarjala opetusministeridsti,
suunnittelupaallikko Liekki Lehtisalo opetusministeriostd, osastopaallikko Jyrki Kivisto Suomen
Kaupunkiliitosta, osastopaillikké Martti Uotila Suomen Kaupunkiliitosta, osastopaillikké Leif
Engfelt Suomen Kunnallisliitosta ja johtaja K. J. Brunstrom Finlands svenska kommunalfor-
bundista. Komitea kutsui sihteereikseen vanhemman tutkijan Hilkka Kostiaisen valtiovarain-
ministeriéstd, nuoremman hallitussihteeri Raija Isotalon sisdasiainministeristd ja 14.1.1982
lukien erikoistutkija Timo Ostringin valtiovarainministeriosti. Lisiksi nuorempi hallitussih-
teeri Anne Manninen sosiaali- ja terveysministeriostd avusti toimikuntaa ladkintohallituksen ja
sosiaalihallituksen hallinnollisten médiriysten sekd ohjeiden antamista koskevassa selvityksessd
(Komiteanmietints 1982:21, 1-2). Toimikunnan kokoonpano ja niiden taustaorganisaatiot ku-
vaavat hyvin sitd, milld tahoilla oli vahvat intressit osallistua kuntien norminantoa koskevaan sii-
telyyn — ja toisaalta sithen liittyvin byrokratian vihentimiseen. Komitean asettaneen ministerién
sisdasiainministerind toimi keskustapuolueen Eino Uusitalo.

Normitoimikunta aloitti selvityksen lihettimilld kyselyn 34:lle eri valtion keskushallinnon ja
viliportaan viranomaiselle koskien hallinnollisia médrdyksii, joita oli annettu kunnille ja kun-
tainliitoille. Vastaava kysely osoitettiin samanaikaisesti 18 kaupunginhallitukselle, 28 kunnanhal-
litukselle ja 14 sairaala- tai ammattioppilaitoskuntainliiton liittohallitukselle tai ammattioppilai-
tosten johtokunnalle (Komiteanmietinté 1982:21, 51-52). Toimikunta kiinnitti mietinndssdin
huomiota siihen, ettd hallinnollisten médrdysten késitteiden kiytto oli epdjohdonmukaista ja va-
kiintumatonta, jonka takia hallinnollisilla méddrdyksill oli voitu tarkoittaa niin sitovia kuin suo-
situsluonteisia normeja. Lisiksi valtionhallinnon kunnallisiin viranomaisiin kohdistama ohjaus
oli hallinnonaloittain ja virastoittain epdyhteniistd. Kdytdnnot erosivat toisistaan paitsi lainsda-
didnt6pohjan, niin médrdysten lukumdirien ja niiden muodon, tarkkuuden, alan sekd sitovuuden
osalta. Erojen syyt johtuivat paitsi hallinnonalojen historiallisesta kehityksestd niin niiden eroista
koskien kunnallista erityistoimialaa; niiden laatua ja laajuutta sekd missd médrin valtio osallistui
kustannuksiin (Komiteanmietinté 1982:21, 8, 13).

Normitoimikunnan keskeisimpid havaintoja olikin se, ettd valtion viranomaisten normivalta oli
epimidridistd ja ennen kaikkea keskusvirastojen taholta oli annettu hallinnollisia mairiyksid, jotka
eivit tosiasiassa kuuluneet niiden toimivaltaan. My6s kunnat itse olivat kiinnittineet huomiota
nimenomaan keskusvirastojen norminantoon — vaikka toisaalta norminanto vaihteli keskusviras-
toittain. Esimerkiksi kouluhallituksella oli kdytintoni antaa yksityiskohtaisia médrayksid, vaikka
jo lainsdddintokin oli varsin seikkaperiistd. Toisaalta oli myds sellaisia kunnallisia aloja, joissa
lainsdddanto oli viljad, mutta keskusvirastot eivit silti juurikaan ohjanneet (Komiteanmietinto
1982:21,20-21, 23, 29-30).

Nimenomaan keskusvirastojen norminannon lihempi tarkastelu toikin esiin, ettd niiden mai-
riysten antamisessa oli tavallisesti jitetty erottelematta, miten toimivalta jakautui koskien toisaalta
valtion viranomaisia ja toisaalta koskien kuntia. Keskusvirastoilla oli hallintolain- ja asetuksen perus-
teella hallinnollinen johto- ja mairaysvalta alaisiinsa tai tiettyihin muihin valtiollisiin viranomaisiin,
mutta sen sijaan valtionhallinnon ulkopuolisia, kuten juuri kuntia ohjattaessa hallintolain yleisluon-
teiset sidnnokset eivit piteneet, vaan tilloin edellytettiin yksiloityd valtuussdinndsti. Tamin erotte-
lun selkiintymittémyys oli johtanut virheellisiin menettelyihin ja tehnyt keskusvirastojen todellisen
aseman valtionhallinnossa sen ulkopuolisille, kuten juuri kunnille, episelviksi (Komiteanmietint6
1982:21,30-31). Keskusvirastot olivat siis itse ylitulkinneet toimivaltaansa tai ainakin jittineet yk-
sil6imittd méirdysten ja ohjeiden sitovuusasteen. My6skain vastaanottajataholla eli kunnissa ei ollut
kyetty, osattu tai rohjettu kyseenalaistaa keskusvirastojen valtaa. Kyseessi oli siis varsin perustavan-
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laatuinen ongelma, mitd voi pitdd hyvin yllittdvind maan hallintotraditioiden valossa: legalistinen
hallintotraditio ei ollutkaan kaikilta osin tiukan legalistista, lakeja ja asetuksia tarkasti noudattavaa
vaan kiytinnossi ilmeni paljon viljyyttd ja tapauskohtaista vaihtelua.

Syy tihin ei kuitenkaan ollut yksin keskusvirastoissa, vaan ylipditidn vallitsevassa lainsiddannos-
si.. Mly0s lainsdddinnossd valtuudet ohjata kunnallisia viranomaisia maardyksin ja ohjein oli jatetty
usein midrittelemittd tdsmallisesti. Tama taas johtui valtionapujirjestelmin ja valtion ja kuntien
suhteita méidrittdvin lainsdddinnon historiasta. Kun sotien jilkeen laeissa ja asetuksissa yhi kasva-
vassa méirin siddettiin valtionosuuteen oikeuttavista kustannuksista, jatettiin valtion viranomaisille
sdddetyt valtuudet kuntien viranomaisten ohjaukseen epamairiisiksi, koska kunnissa ei nihty olevan
aina riittivin osaavaa ja asiantuntevaa henkilokuntaa. Témi vanha valtion tiukka viranomaisoh-
jausvalta oli yhi jatkunut, vaikka kiytint6d olikin ajoittain arvosteltu kunnallista itsehallintoa litkaa
rajoittavaksi. Toisena tekijini taustalla vaikutti my6s se, ettd Suomessa oli 1960-luvun ja 1970-lu-
vun taitteesta lihtien sdddetty niin sanottuja puitelakeja tiettyjen yhteiskunnallisesti tirkeiden teh-
tivien hoitamiseksi nopeasti ja joustavasti. Puitelakien tavoitteiden oli katsottu toteutuvan parem-
min, kun yksityiskohtaisia menettelytapoja ei sidottu laeissa lukkoon. Joten myds puitelakien takia
valtion viranomaisille oli jitetty laajaa harkintavaltaa yksiloimittd tasmillisesti ndiden valtuuksia.
(Komiteanmietintd 1982:21, 47-48). Kuntien norminantoa koskevat ongelmat olivat siis syvisti
kiinni lainsdaddnnén ja hallinnon monitahoisissa rakenteissa. Ei siis ainoastaan keskusvirastojen
toiminta ollut episelvdd norminantoa koskien, vaan myos itse lainsdddinto oli epimadraistd.

Silti mitddn isoja ristiriitoja kuntien sektoriviranomaisten ja valtion sektoriviranomaisten vi-
lilld ei normitoimikunnan selvityksen mukaan ollut ilmennyt. "Niin voidaan péitelld kuntien
sektoriviranomaisten toimikunnalle lihettimien vastausten perusteella, joissa arvosteltiin val-
tion viranomaisten kustannuksia rajoittavia médrdyksid toiminnan kehittdmistd hidastaviksi
verrattomasti useammin kuin toiminnallisia midridyksid kustannuksia lisdéviksi”, todettiin mie-
tinnossd. Ristiriitaa mietinnon aiempaan kohtaan, jossa kritisoitiin norminannon kunnallishal-
linnolle tuomia lisikustannuksia, voi selittdikin silld, ettd sektoriviranomaiset eivit olleet vas-
tuussa kunnallistaloudellisista kokonaiskustannuksista vaan se kuului kuntien keskushallinnolle
(Komiteamietinto 1982:21, 48—49).

Kunnissa hyviksyttiin yleisesti myos kuntiin kohdistuvan ohjauksen ja sddtelyn periaatteelliset
lihtokohdat — vaikka ei aina niiden kiytinnon toteutusta. Lihtokohtana oli, ettd kuntien teh-
tivit, joissa edellytettiin samantasoisten palvelujen tasavertaista saavutettavuutta koko maassa,
edellytettiin myos valtakunnallista ohjausta. Tamin takia myds valtion ohjausvalta ja rahoitus ni-
voutuivat vahvasti toisiinsa, silld valtion tuli olla valmis tukemaan kuntia tillaisten tehtavien hoi-
dossa tasa-arvon varmistamiseksi palvelujen saatavuudessa. Kunnissa hyviksyttiinkin valtiotahon
ohjaus, kun valtio osallistui merkittdvisti kustannuksiin, mutta ei sen sijaan sitd, ettd vihdisestd
rahallisesta osallistumisesta huolimatta toimintaan ohjattiin yksityiskohtaisesti. Lisdksi ristirii-
toja saattoi esiintyd valtion viranomaisten artikuloimien eri tavoitteiden vililld, ennen kaikkea
ja eniten ndin tapahtui kuntien mukaan nimenomaan valtiotahon sddstotavoitteiden ja muiden
toimintaan liittyvien tavoitteiden vililld (Komiteamietinté 1982:21, 49).

Vaikka normitoimikunta oli rajannutkin valtionapujirjestelmin kehittdmisen toimintansa ul-
kopuolelle, nousi se silti vahvasti esiin kuntien nikemyksissd norminannosta. Toimikunta totesi
valtionapujirjestelmaistd, ettd kuntien arvostelun kohteena oli usein kyseisen jirjestelmid koko-
naisuudessaan, sen tyoldys erilaisine selvityksineen ja hakemus- ja hyviksymismenettelyineen.
Kunnallisten toimijoiden nikékulmasta valtion viranomaiset kiinnittivit tavallisesti pddhuomion
yleisen tarkoituksenmukaisuusvalvonnan sijaan yksityiskohtiin ja edellyttivit kunnilta liian tark-
koja selvityksid. Kuntien kannalta oli my6s ongelmallista, ettd usein kunnille osoitetuissa ohjaus-
kirjelmissd jatettiin epdselvaksi se, mitkd ohjeet olivat lain mukaan sitovia ja mitkd vain ja ainoas-
taan neuvoja. Lisiksi muutoshakumenettely oli kuntien nakoékulmasta raskas ja tehoton. Eriissd
vastauksissa kritisoitiin myos sitd, ettd kuntia oli rasitettu viime vuosina liikaa tilastotietojen ke-
ridmis- ja muokkauspyynnoéilld (Komiteanmietint6 1982:21, 87-89).
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Ongelmien takana oli my0s teknisid syitd. Erityisen runsaasti kritiikkid oli saanut se, ettd kun-
tien ja valtion jirjestelmit eivit olleet yhteensopivia keskendin; valtionapuselvityksissd vaadittiin
tarkempaa tietoa kuin mihin kuntien kirjanpidon momenttijaotus perustui. Kunnissa jouduttiin
tdmin takia erittelemdin tyolddn analyysin avulla tarvittavat tiedot. Kunnissa ymmirrettiin se,
ettd tietojen vaatiminen perustui osin lainsdddint66n, mutta viranomaisilla oli kuitenkin harkin-
tavaltaa, kuinka yksityiskohtaisesti tiedot kustannuksista vaadittiin. (Komiteanmietinté 1982:21,
91). Kunnat kirsivit myos siitd, ettd ohjauskirjelmiin perustuvassa norminannossa esiintyi risti-
riitaisuuksia ja paillekkiisyyttd, minkd arvioitiin mietinnossd johtuvan itse toimintajirjestelmén
ominaisuuksista. Toimintajirjestelmiin sisiltyvit piillekkdisyydet olivat pddsseet syntymiin
tavallisesti siten, ettd luotaessa uusi jirjestelmai tai lisittiessd entisiin jirjestelmiin uusia osia, ei
vanhoja toimintamalleja ollut riittivisti sopeutettu ja nidottu yhteen kiytt66n otettavien toimin-
tamallien kanssa (Komiteanmietinté 1982:21,101-103). Ongelma néyttdi siis syntyneen ennen
kaikkea sen myo6ti, ettd yhi laajemmaksi ja moniulotteisemmaksi luotua hyvinvointiyhteiskuntaa
oli rakennettu ja muutettu vihitellen ja paloittain eri (osa)kokonaisuuksin, eikd hallinnollis-juri-
diseen kokonaiskoordinointiin ollut kiinnitetty tarpeeksi huomiota.

Keskeinen normitoimikunnan selvityksessi esiin noussut tekiji oli my®6s se, etti valtion viran-
omaisten ohjauskirjelmit koettiin kunnissa suurimmaksi osaksi sitoviksi, myds silloin kun kir-
jelmin tarkoitus oli suositusluonteinen. Ja tihin liittyi selvasti vahva pelko valtionapujen mene-
tyksestd: ”Viranomaisten kirjelmissi esittdmien kannanottojen kokeminen sitoviksi liittyy myos
sithen seikkaan, ettd kannanotoista poikkeaminen, vaikka onkin periaatteessa mahdollista, johtaa
monimutkaisempiin menettelyihin valtionapuja haettaessa ja on lopputuloksena epivarmempi.”
(Komiteanmietintd 1982:21, 95-96; vrt. myds Komiteanmietinto 1983:3, 23.) Kunnissa harjoi-
tettiin siis mieluummin ylibyrokratiaa, yli lain vaatimusten menevii yksityiskohtien ja maérays-
ten toteuttamista, kuin otettiin minkiinlaista riskii valtionosuuksien menettimisesti eli taustalla
oli taloudellinen riippuvuussuhde.

Normitoimikunta antoikin kuntiin norminantoa kohdistaville viranomaistahoille tiukkaa palau-
tetta. Sen mukaan virastojen omakin kisitys ja tieto toteutetusta ohjauskirjelméinnisti oli monin
kohdin epityydyttivdd. Virastot eivit esimerkiksi aina kyenneet kertomaan kaikkien pysyviis-
luonteisten, voimassa olevien ohjekirjelmiensd lukumiiraa, silld niiden rekisterdinnissi oli puut-
teita. Tdssikin oli kuitenkin virastoittain eroja. Parhaiten ajan tasalla omista ohjauskirjelmistiin
oli sosiaalihallitus, jolla oli luettelo voimassaolevista yleiskirjeistddn. Normitoimikunnan loppu-
piitelma kuitenkin oli, ettd valtuuksia norminantoon ei ollut riittdvésti selvitetty, eikd sithen ollut
kiinnitetty riittdvin vakavaa huomiota (Komiteanmietinté 1982:21, 54-55).

Normitoimikunta péityi tekemiin yhteensi 20 ehdotusta, joilla kuntiin kohdistuvan normi-
nannon epikohtia katsottiin voitavan poistaa. Perusldhtdkohtana norminannon kehittdmisessi
pidettiin sitd, ettd valtion viranomaiset eivit saisi ilman lainsddddnnossd olevaa erityisvaltuutusta
rajoittaa kunnallista itsehallintoa tai aiheuttaa lisirasituksia. Sitovia madriyksid ja ohjeita sai siis
antaa vain silloin, kun siihen oli laissa valtuutus. Ylip4ddtdan kuntien hallinnollisessa ohjauksessa
tuli kéyttdd toimikunnan mukaan ensisijaisesti suosituksia. Lisiksi normien tuli olla sisilloltddn
selkeitd ja niistd tuli kiyda selvisti ilmi, oliko kyseessd sitova normi vai ainoastaan suositus, normin
voimassaoloaika sekd normin vaikutus valtionosuuteen. Timin lisiksi ehdotettiin lain sddtdmis-
td kunnille ja kuntainliitoille annettavasta norminannosta. Laissa médriteltiisiin menettelytavat
normien hyviksymiselle ja antamiselle sekd voimassa olevien sitovien normien uudistamiselle ja
niiden mairiajoille. Kaikki sitovat normit haluttiin my6s rekister6idyksi ja valtion viranomaisten
haluttiin julkaisevan vuosittain kaikki omaa toimialaansa koskevat normit ja suositukset luette-
lona (Komiteanmietinté 1982:21, 148-153).

Normitoimikunnan selvitys toi selvisti esiin sen, ettd maan norminannossa oli lukuisia epé-
kohtia. Valtion viranomaisten norminanto osoittautui tarkemmassa selvittelyssi jaykin legalisti-
sena pidettyyn hallintokulttuuriin nihden himmistyttivin epdmairiiseksi. Selvityksen tulokset
olivatkin varmasti hienoinen jarkytys valtion virkakunnalle, mihin viittaisi ainakin erdiden kes-
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keisten ministerididen reaktiot — nimi tuotiin esiin erddssi mydhemmissi komiteaselvityksessa.
"Normitoimikunnan ehdotukset kunnallishallintoon kohdistuvan norminannon jirjestimisestd
ja niiden pohjalta sisdasiainministeriossi valmisteltu lakiluonnos saivat osakseen voimakasta ar-
vostelua monelta taholta.” Valtiovarainministerio kommentoi ehdotuksia, ettid keskushallinnon
viranomaisten norminantoa tuli arvioida uudelleen kokonaisuutena ja ettd arvioinnin pohjaksi
vaadittiin laajempaa tietoa norminannosta. Myos oikeusministerio edellytti lausunnossaan, ettd
norminantoa tulisi tarkastella koko laajuudessaan. Oikeusministerié my6s katsoi, ettd toimikun-
nan tirkeimmait ehdotukset tarkoittaisivat toteutuessaan merkittivid poikkeuksia valtionhallin-
non erdistd keskeisistd jirjestimisperiaatteista ja aiheuttaisivat joitain valtiosddntéoikeudellisia
ongelmia (Komiteanmietinto 1986:10, 20).

Lehdist6ssd normitoimikunnan mietinnén valmistuminen ei sen sijaan saanut merkittiviaa huo-
miota. Uusi Suomi raportoi, ettd mietintd oli luovutettu sisdministeri Mikko Jokelalle (kesk.) ja
ettd toimikunta vaati kuntien itsehallinnon kunnioittamista. Kuntia ei saisi rasittaa valtion liial-
lisilla méddriyksilld ja ohjeilla, eikd aiheuttaa tarpeettomia taloudellisia lisakustannuksia. Sitovia
normeja saisi antaa vain lain valtuutuksella ja koko norminantojirjestelmai tulisi yhtendistdd nor-
minantolailla (Uusi Suomi 19.8.1982, 3). Eteli-Suomen Sanomissa taas painotettiin pienessi
kirjoituksessa Suomen Kunnallisliiton nikokulmaa, ettd kuntiin kohdistuvan norminannon oli
perustuttava lakiin ja ettd mietinnossi korostettiin aivan oikein oikeusvaltiondkékulmaa valtion
ja kuntien suhteissa, eikd viime aikaisessa lainvalmistelussa painottunutta taloudellis-hallinnol-
lista nikokulmaa (Eteli-Suomen Sanomat 5.12.1982, 13).

Uusi normityéryhmi vuonna 1984 valtiovarainministerion johdolla

Norminannon uudistus ja kehittiminen pysahtyivit lihes pariksi vuodeksi normitoimikunnan
tyon jilkeen. Normitoimikunnan tydn kirkend oli ollut tarkastella norminannon ongelmia suh-
teessa kuntien itsehallintoon. Kiytinndssd normitoimikunnan ty oli paljastanut perustavanlaa-
tuisemman ongelman koko maan hallinnossa, ministerididen ja niiden alaisten keskushallinto-
viranomaisten norminanto oli sekavaa, epimidrdistd ja tulkinnanvaraista. Valtiovarainministerié
asettikin 14.5.1984 normity6ryhmain, jonka tehtivini oli selvittdd ja kehittdd nimenomaan nor-
minantoa ja niiden pohjalta voimassa olevia normeja. Tyéryhmin tuli valmistella ohjeet muille
ministeridille tehtdvin suorittamiseksi vaadittujen tietojen kerddmiseksi ja ohjata virastoissa teh-
tavdd selvitystyotd (Komiteanmietinto 1986:10, 1, 7-11).

Normitydryhmiin maédrittiin puheenjohtajaksi hallitusneuvos Pekka Kilpi valtiovarain-
ministeridstd ja jdseneksi ylitarkastaja Raili Mikitalo valtiovarainministeriostd. Myos kaikki
ryhmin sihteerit olivat valtiovarainministeriosti. Lisdksi tyéryhmin jdseniksi kutsuttiin lain-
sdddintoneuvos Ilkka Pere oikeusministeridstd ja hallitussihteeri Raija Isotalo sisdasiainmi-
nisteriostd. Pysyviksi asiantuntijaksi kutsuttiin hallinto-oikeuden professori Olli Mienpii.
Ty6ryhmi piti myds yhteiskokouksen Suomen Kaupunkiliiton, Suomen Kunnallisliiton ja
Finlands Svenska Kommunférbundin edustajien kanssa. Tyéryhmd kuuli asiantuntijoina nor-
mitoimikunnan puheenjohtajana toiminutta Pekka Ojalaa ja Tullihallituksen pddjohtaja Jorma
Uittoa (Komiteanmietinté 1986:10, 1-2).

Hallinnollisesti tarkasteltuna tyoryhman asettaminen tarkoitti, ettd selvitystehtdvi oli nyt ni-
menomaan valtiovarainministerion kontrollissa. Tydryhmin asettaminen oli nimenomaan minis-
terididen eli ministerin ja virkamiesten kisissd ja selvitys tehtiin osana virkatyotd — eikd ryhmiaén
kuulunut kuntien edustajia. Toimikuntien, kuten edelld kisitellyn normitoimikunnan, asettaminen
ja ty0 taas olivat komitea-asetuksen mukaisesti siddeltyd ja my6s inklusiivisempaa ja avoimem-
paa (Huuska 1970, 5; Rainio-Niemi 2010). Nimenomaan valtiovarainministerion intresseissi oli
ylipddtdin normeihin liittyvin ylibyrokratian purkaminen, silli se kertautui kaikilla hallinnon ta-
soilla ylimddrdisend tyoni ja nosti siten kustannuksia. Valtiovarainministerini toimi tydryhmin
asettamisen aikaan keskustalainen Ahti Pekkala, jonka intresseissd puoluetausta huomioiden oli
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epdilemittd myos kuntien itsehallinnon painottaminen suhteessa valtioon ja ylipddtidn kuntien
aseman parantaminen, varsinkin taloudellisten rasitusten vihentiminen.

Myés istuvan hallituksen hallitusohjelmassa oli sovittu hallinnon rakenteiden kehittdmisesti,
pidpainona oli hallinnon hajauttaminen eli tehtdvien ja toimivallan siirtiminen alue- ja paikal-
listasolle. Tdmin onnistunut toteuttaminen taas edellytti ohjausjirjestelmien tarkistusta, jolloin
oli tunnettava myds normiohjauksen kokonaisuus ja nykytila, minki selvittiminen tuli edelld
mainitun normitydryhman tehtiviksi. Suomessa ei ollut kunnallishallintoon kohdistuvaa nor-
minantoa (Komiteanmietintéd 1982:21) lukuun ottamatta selvitetty aiemmin voimassa olevien
normien sisilt6d, lukumidrda ja antamiskdytint6jd. Oli puhuttu normitulvasta, mutta keskustelu
oli ollut tiedon puutteen takia ylimalkaista ja jasentymaitontd. Edes tieteellisissd tutkimuksissa ei
ollut kasitelty juuri lainkaan alemman asteista norminantoa, tarkastelu oli yleensi kohdistunut
suppeaan aineistoon, usein yksittdisiin normeihin. Tyoryhmad arvioikin, ettd ilmeisesti aineiston
laajuus ja vaikea saatavuus olivat syy siihen, etteivit tutkijat olleet voineet tarkemmin tarkastella
alemman asteista norminantoa. Normity6ryhma paityikin selvittimdin samaan aikaan toimineen
hallinnon hajauttamiskomitean (tisti mychemmin tarkemmin) kohteena olleiden keskusviras-
tojen norminantoa muita viranomaisia perusteellisimmin — vaikka tyéryhmai joutui myos totea-
maan, ettei kaikilta viranomaisilta saatu vastauksia kaikkiin norminantoa koskeviin kysymyksiin
(Komiteanmietint6 1986:10, 7-8,19-20). Jo normitoimikunta oli vuonna 1982 havainnut nimen-
omaan keskusvirastojen norminannon ongelmalliseksi, kuten edelld on todettu. Normityoryhmin
kytkos hallinnon hajauttamiskomiteaan osoittaakin, ettd normiselvitys oli yhi vahvasti sidoksissa
nimenomaan kuntien norminpurkuun, vaikka tyéryhmin paitehtivi olikin norminannon ylei-
sessd selvityksessd ja kehittdmisess.

Normityéryhmin normiselvitys suoritettiin lihettamalld kyselylomake valtion viranomaisille.
Vastauslomakkeita palautettiin 4 880 kappaletta, joista ministerididen normeja kisitteli 1 510 ja
ministerididen alaisten keskushallinnon viranomaisten normeja 3 370 kappaletta. Tyoryhmin
arvion mukaan aineisto oli varsin kattava, vaikka joitain puutteita ilmenikin. (Komiteanmietinto
1986:10, 8) Tydryhmin tulokset olivat hyvin samansuuntaisia kuin aiemman normitoimikunnan
— joskin tarkastelun nikokulmana oli nyt norminanto kokonaisuudessaan. Tydryhmai katsoi, ettd
uudemmassakin lainsiddinnossi oli puutteita ja ongelmia ja ettd viranomaisten normien laadintaa
saattoi kritisoida melko paljon. Laheskdin aina ei pohdittu, oliko normien antamiseen ylipdi-
tddn oikeutta, eikd antamisen yhteydessi selvitetty edes itselle normin sitovuutta. Normien suu-
ri méddri oli ongelma, ja samasta asiasta saatettiin sddtad viidelldkin eri hallinnon tasolla. Tamin
seurauksena ei ainoastaan kansalaisten ollut vaikea saada heitd koskevaa tietoa normeista, vaan
my0s viranomaisten oli vaikea pysyd selvilld kaikista normeista. Normit olivat usein liian pikku-
tarkkoja, mika saattoi kdytinnossd muuttaa viranomaisten lain mukaisia toimivaltasuhteita seki
johtaa turhiin kustannuksiin, ylimdirdiseen tyohon sekd heikentdd tyémotivaatiota ja vastuun-
tuntoa. Normien seurausten ennakointi oli myds usein olematonta, miki aiheutti odottamatto-
mia kustannuksia seki hallinnon monimutkaistumista. (Komiteanmietintd 1986:10, 8-9, 43.)

Lisiksi hallinnon laajentumisen myétd oli tapahtunut paradoksaalinen kehitys. Tehtivien ja
toimivallan siirtiminen alue- ja paikallistasolle oli "vapauttanut keskusvirastojen henkilst6d tiy-
tintdonpanon sijasta ohjaus- ja valvontatehtéviin. Keskusvirastot ovatkin eriissi tapauksissa yhi
tiukemmin ja pikkupiirteisemmin sddnnostineet ja ohjanneet toimintoja esimerkiksi lddninhal-
linnossa ja kunnissa, vaikka tehtivien ja toimivallan delegoinnin tavoitteena on ollut paitoksen-
teon keskittyneisyyden vihentiminen.” (Komiteanmietinté 1986:10, 55.) Ty6ryhmin selvityk-
sen mukaan ministerididen normeista 51 prosenttia olikin annettu 1980-luvulla (1970-luvulla 37
prosenttia) ja muiden keskushallintoviranomaisten normeista periti 57 prosenttia (1970-luvulla
38 prosenttia). Normiméiridn kasvuun vaikutti my0s se, etti norminannon huoltoa ei ollut jir-
jestetty kunnolla. Vanhoja normeja ei kumottu systemaattisesti, ja kumoamisista taas tiedotettiin
huonosti. Samasta asiasta saatettiin antaa lyhyenkin ajan sisilld useita normeja, ja normeja tiy-
dennettiin tiuhaan tahtiin (Komiteanmietinto 1986:10, 45).
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Tyoryhmin nikemyksen mukaan norminannolle tulikin asettaa tiukat ja selkedt vaatimukset
— kuten normitoimikuntakin oli edellyttinyt. Lisdksi tydryhma otti myos kantaa kunnallishallin-
toon kohdistuvaan norminantoon ja tdhin liheisesti kytkeytyviin valtionapujirjestelméin, silld
sen katsottiin mahdollistavan kuntiin kohdistuvan normiohjauksen merkittivin supistamisen ja
viljentimisen. Aikaisemmassa sisdasianministerién asettamassa normitoimikunnassa valtionapu-
jarjestelmd oli rajattu kisittelyn ulkopuolelle, mutta valtiovarainministerién tydryhmissd tdhin
otettiin voimakkaasti kantaa: "Kéyttokustannusten valtionapuja koskevia jirjestelmid on pikaises-
ti uudistettava laskennallisiksi ja jalkikdteisvalvontaan perustuviksi. - - Perustamiskustannuksiin
mydnnettivien valtionapujen haku- ja kisittelymenettelyjad on voimakkaasti rationalisoitava.”
(Komiteanmietinté 1986:10, 60-61.)

Tyoryhmin mielesti kyse ei ollut kuitenkaan pelkisti taloudellisesta ohjauksesta vaan kyse oli
pitkalti viranomaisten asenteista ja asian tirkeyden tiedostamisesta.”Ohjeilla tai lainsdadannolla-
kdan ei pddstd asianmukaiseen alemmanasteiseen norminantoon, jolleivit viranomaiset itse halua
sen médrin ja laadun uudistuksia.” Sitd paitsi voimassa ollut lainsiddint6é mahdollisti jo sellaise-
naan mietinndssd esitettyjen tavoitteiden toteuttamisen kiytinnossd — ja pikemminkin edellytti
tillaista toimintatapaa hallintoviranomaisilta. Toisaalta lainsdddannon puutteet olivat mahdol-
listaneet norminantokidytdnnon, joka monin osin poikkeisi mietinnon periaatteista ja tavoitteista.
Silti tyéryhmin paitelmi oli selked: "Nykyisen lainsddddnnon voimassa ollen alemmanasteisen
norminannon uudistaminen on kiinni viime kddessd normeja antaneiden viranomaisten asen-
teista ja tahdosta.” (Komiteanmietinté 1986:10, 62, 75) Samoin hallinnon hajauttamiskomitean
mietinndssi kritisoitiin virkakunnan valvontaan taipuvaisia vanhakantaisia ja jaykkid asenteita,
vaikka hallintojirjestelmad olikin jo osin uudistettu. (Komiteanmietinté 1986:12, 17, 32.) Kyse
oli siis ennen kaikkea valtion viranomaisten hallintokulttuurista, sen muutostarpeesta.

Politiikan tutkimuksen professori ja historioitsija Pierre Rosanvallon on katsonutkin, etti
1980-luvun alkuun ajoittui prosessi, jossa hallinnon oletettu rationaalisuus ja puolueettomuus al-
koi rapautua. Uusliberalistinen retoriikka heikensi osaltaan valtion arvovaltaa ja nosti markkinat
uudeksi kollektiiviseksi hyvinvoinnin tienosoittajaksi. Entisestd tavasta toimia, jossa "virkamiehet
kohtelivat yhteiskuntaa kuin holhottavana alaikdisend, tuli samalla kertaa sekd taloudellisesti toi-
mimatonta ettd sosiologisesti mahdotonta hyviksyi.” (Rosanvallon 2013, 16-17.) Kansainviliset
virtaukset vaikuttivat ja ulottuivat myds Suomeen, maan vahvasti ulkomaankauppaan sidottuun
talouteen seki retoriikkaan perustella taloudellisia, hallinnollisia ja poliittisia paatoksid (vrt. Tuori
1983, 373, 380; Yli-Aska 2015). Normeihin liittyvien muutostarpeiden ja -vaatimusten takana
oli titen sekd sisdsyntyisid ettd ulkoisia tekijoiti.

Maan hallintokulttuurin ei kuitenkaan uskottu uudistuvan helposti. Normityoryhméin mukaan
kyselyyn annetut vastaukset osoittivat sithen suuntaan, ettd viranomaiset eivit oma-aloitteisesti
olleet valmiita riittivin suuriin muutoksiin. Selvityksen mukaan ministeriét pitivitkin normejaan
noin 80 prosenttisesti tarpeellisina ja muut keskushallintoviranomaiset yli 90 prosenttisesti. Lisiksi
viitattiin sithen, ettd muissa pohjoismaissa tehdyt norminpurkuhankkeet olivat niyttineet toteen,
ettd viranomaisten into oleelliseen muutokseen norminannossa oli vihiisti. (Komiteanmietinto
1986:10, 47, 75) Tosin syy valmiuden puuttumiseen saattoi osin olla myds poliittisen ohjauksen
tasolla. Sisdministeri Kaisa Raatikainen kommentoi julkisuudessa, ettd "kunnilta saattaisi puut-
tua riittdvi usko itseensd, jos valtion normistoja viljennettdisiin tai niistd luovuttaisiin” (Lansi-

Savo 23.10.1986, 14).

Hallinnon hajauttamiskomitea — poliittinen arvovalta hallinto- ja
normiuudistusten taakse

Yhti aikaa kun normitoimikunnassa oli pohdittu ja selvitetty norminantoa, oli hallinnon hajaut-
tamiskomiteassa valmisteltu hallinnon hajauttamistoimia. Puolustusministerién kansliapaallikko,
Aimo Pajusen, johtaman parlamentaarisen hajauttamiskomitean tavoite oli hajauttaa maan hallin-
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toa keskushallinnosta ensisijaisesti kuntiin (Komiteanmietint6 1986:12, 1-2). Komitean muoto,
parlamentaarinen komitea, osoittaa, ettd hajauttamiskomitean tyon taakse pyrittiin sitouttamaan
alusta lahtien laajaa tuki koko poliittiselta kentiltd, eduskunnasta ja puolueista. Komitean teh-
tdvinannon taustalla olivat jo 1970-luvulla tehdyt yritykset uudistaa keskushallintoa ja hajaut-
taa hallintoa (esim. Komiteanmietintd 1974:47, Komiteanmietintd 1974:98, Komiteanmietinto
1975:120, Komiteanmietinté 1978:22). Nidmi pyrkimykset eivit olleet kuitenkaan johtaneet mer-
kittdviin uudistuksiin. Edeltdjiddn menestyksekkdadmmaiksi osoittautuvan hajauttamiskomitean
uudistusehdotukset keskittyivit kahteen pidteemaan: 1) keskusvirastojen tehtivien delegointiin
kunnille sekd valtion alue- ja paikallishallinnolle 2) keskusvirastojen kehittimiseen suhteessa
alue- ja paikallishallintoon sekd ministeriéihin. Kuntien toimivaltaa haluttiin lisdtd paitsi siirtd-
milld tehtdvid ennen kaikkea keskusvirastoista alaspdin niin purkamalla normeja. (Temmes &
Kiviniemi 1997, 40-41; Komiteanmietinto 1986:12.)

Hajauttamiskomitea esitti painokkaasti keskushallinnon harjoittaman laajan ja yksityiskohtai-
sen norminannon karsimista, kehittimistd ja selkeyttdmistd (sitova vai suositus) seki teki kolmi-
kohtaisen ehdotuksen, miten asiassa voisi kdytinnossi edetd; ministeridtasolla, virastokohtaisesti
ja yleisen lainsddddnnon tasolla norminantokiytinnon vakiinnuttamiseksi ja yhtendistimiseksi.
Hajauttamiskomitea esitti myos keskusvirastokohtaisia norminannon kehitysehdotuksia. Esimerkiksi
sosiaalihallitusta koskien komitea totesi, etti se ei pitdnyt sitovaa normiohjausta lainkaan tarpeel-
lisena (Komiteanmietintd 1986:12,5,60-61,111,128,186,219,235-236). Hajauttamiskomitean
mietinndstd kivi my0s ilmi, ettd eivit ainoastaan kunnat kokeneet keskusvirastojen (normi)oh-
jausta kahlitsevana ja jaykistdvini. MietinnGssd vaadittiin ministerididen aseman vahvistamista
ennen kaikkea suhteessa keskusvirastoihin. ”Yhteiskuntapolitiikan sisdllén kannalta olennaiset
tehtivit, kuten lainsdddinnén valmistelu, hallinnonalan toiminnan ja talouden suunnittelu se-
ki lainsddddnt6d alemmanasteinen vilttdimdtén normiohjaus tulee olla selkedsti ministerididen
vastuulla.” (Komiteanmietintd 1986:12, 2)

Ministeriéiden vaikutusvallan kasvulla haluttiin lisitd nimenomaan poliittisten pditoksen-
tekijéiden mahdollisuutta ohjata yhteiskuntapolitiikka, varsinkin kun taloudellinen kasvu oli
hidastunut. ”Kun kilpailu erilaisten yhteiskunnallisten toimintojen kesken jaettavista voima-
varoista kdy yhd tiukemmaksi, korostuu tarve lisitd poliittisen padtoksenteon mahdollisuuksia
vaikuttaa tavoitteiden asettamiseen ja tirkeysjirjestykseen.” (Komiteanmietinto 1986:12, 14.)
Hajauttamiskomitean suurin merkitys tulikin kdytinndssd olemaan se, ettd se kiynnisti prosessin,
jonka my6ti hallintouudistusten kdynnistimisen taakse saatiin riittdvisti poliittista arvovaltaa ja
voimaa eli valtioneuvoston tuki ja ohjaus — ja miti edesauttoi varmasti osaltaan my6s komitean
parlamentaarinen luonne.

Hajauttamiskomitea vaikutti hallintouudistusten poliittiseen ohjaukseen ja laajaan vuosien
1987-1995 hallintoreformikokonaisuuteen siten, ettd komitea ehdotti erityisen ministerivalio-
kunnan perustamista ohjaamaan ja valvomaan hallinnon hajauttamista. Holkerin hallituksen ai-
kana keviilld 1987 perustettiinkin hallinnon kehittimisen ministerivaliokunta, jota on pidetty
vuosien 1987-1995 uudistusohjelman lihtolaukauksena ja jota tydtd Ahon ja Lipposen hallitukset
jatkoivat. Uudistusohjelman keskeisimpind hankkeina on pidetty kolmea reformia: 1) tulosohja-
us-tulosjohtamisuudistusta 2) valtionosuus- ja vapaakuntauudistusta seki 3) liikelaitos- ja yhti-
oittimisuudistusta. Ndma kaikki olivat valtioneuvoston liikkeelle laittamia uudistuksia — joilla oli
myos merkittivid suoria ja epasuoria vaikutuksia kunnallishallintoon. Aiemmin johtavan virka-
miehiston oli perinteisesti oletettu itse huolehtivan hallintokoneiston kehittimisestd. (Temmes
& Kiviniemi 1997,18-19,23,40-41; vrt. Tala 2007, 2.) Kuntien norminpurku oli titen osa hyvin
laajaa ja monikohtaista hallinnonuudistusta, jossa uutta oli nimenomaan se, ettd maan poliitti-
nen johto eli hallitukset ottivat voimistuvassa mairin hallinnonuudistuksen omalle agendalleen.

Hallintouudistusten poliittisen ohjauksen vahvistuminen nikyi myds Holkerin hallituksen
salkkujakojen painotusuudistuksessa helmikuussa 1989. Ilkka Kanervasta tuli ministeri valtiova-
rainministerioon, tehtdviniin hallinnon kehittiminen. Kanervan tehtiviin kuului muun muassa
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valtionhallinnon organisaatiorakenteiden ja toimintajirjestelmien kehittdminen, rationalisointi
ja tuottavuuspolititkan ohjaus. Hinestd tuli myds hallinnon kehittimisen ministerivaliokunnan
puheenjohtaja. Valtioneuvosto asetti samaan aikaan myds valtiosihteeri Teemu Hiltusen teke-
miin ehdotusta kuntien ja kuntainliittojen opetustoimen ja sosiaali- ja terveydenhuollon val-
tionosuusjirjestelmin uudistamiseksi. Paatos Hiltusen asettamisesta selvitysmieheksi tehtiin hal-
lituksen sddstopaketin yhteydessd — joten taustalla oli taloudellisia sddstopaineita (Eteld-Suomen
Sanomat 10.2.1989, 13). Reformitahti kiihtyikin selvisti hallituksen otettua uudistamisen po-
liittiseen ohjaukseensa.

Ministeri Kanerva selitti pian julkisuudessa, ettd niin jirjenvastaiselta kuin se saattoikin kuu-
lostaa, niin maahan tarvittiin laki, joka sdintelee valtion keskushallinnon norminantoa. Kanerva
muistutti, ettd Suomen hallitusmuodon mukaan kaikessa virkatoiminnassa oli noudatettava lakia
ja ettd virkamies ei saanut noudattaa sellaista sidnnostd, joka oli vastoin perustuslakia tai muuta
lakia. Naistd perusteista lahtien olisi Kanervan mukaan voinut olettaa, ettd maan juristivoittoi-
nen hallintovirkakunta olisi toiminut siten, ettd sen antamat oikeusnormit ja muut hallinnolliset
madriykset olivat oikeudellisesti ja muutenkin moitteettomia. Ndin ei kuitenkaan ollut. Ministeri
huomautti, ettd valtion viranomaiset olivat itse omissa selvityksissdan todenneet, ettd vain puolet
noin 8000 normipditoksestd oli kunnossa ja loput piti padasiassa kumota tai ainakin korjata pe-
rustavanlaatuisesti. Valtioneuvosto oli edellyttinyt tillaista uudistamista jo useampaan otteeseen,
mutta valtioneuvoston kisky ei ollut tehonnut joihinkin virastoihin —joita Kanerva ei yksiloinyt.
Siksi valtioneuvosto myds eduskunnan velvoittamana oli padttinyt kiyttid jireintd keinoaan, la-
kiesitystd (Uusi Suomi 8.4.1989, 19).

Juristi ja sitoutumattomana ministerini useaan otteeseen toiminut Esko Rekola puolestaan kri-
tisoi julkisuudessa Kanervan nikemyksii. Vaikka julkisen hallinnon keventiminen olikin Rekolasta
tarpeellista, kuten vapaakuntakokeilu, niin hinesté dskettdin eduskunnalle annettu normilaki oli
tarpeeton.”Taas kerran on normien vihentimisen keinoksi valittu uusien antaminen.” Rekolasta
oli vadrin sddtdd toiseen lakiin kohta, joka jo kiytinnossd sisiltyi kunnallislakiin. ”Kunnallislain
5 §:n sddnnoksestd johtuu jo nykyddnkin, ettd kunnan viranomaisen noudatettavaksi tarkoitetun
asetuksen tai alemmanasteisen sddnnon tulee perustua lakiin.” Nyt oli tarkoitus lisdksi sditdd,
ettd tillaisia normeja sai antaa vain laissa yksiléidyn valtuutuksen perusteella. Rekola ihmetteli
myJs sitd, ettd valtioneuvosto oli ensin midrinnyt hallintoviranomaiset uudistamaan norminan-
tonsa vuoden 1990 loppuun mennessi ja antanut normityéryhmin tehtiviksi valvoa titd, mutta
nyt normilakiesitys annettiinkin jo ennen titd. "Miten viranomaisten niskoittelu voitiin nihdi
ndin nopeasti?”, kysyi Rekola. (Uusi Suomi 4.4.1989 & 11.4.1989). Kanerva taas kehotti tutus-
tumaan normihankkeessa jo tehtyyn ty6hon ja huomautti ylipdatdan uskovansa hallinnon ko-
konaisremontin mahdollisuuteen (Uusi Suomi 8.4.1989, 19). Normihanke oli normityéryhmin
tyon jatkaja, joka valmisteli toimenpiteitd kuntiin kohdistuvan norminannon rajoittamiseksi ja
tismentidmiseksi (Sallinen & Pekola-Sjoblom 2022, 6).

Kuntiin kohdistuva ja ylipddtddn normienannon purku olivat olleet vuosikausia erilaisten kes-
kustelujen ja selvitysten alla, ja nyt hallitus oli selvistikin kylldstynyt odottamaan hallinnon
oma-aloitteisuutta asiassa. Normilaki eli laki viranomaisten méirdyksii ja ohjeita koskevista
midridyksistd (573/1989) hyviksyttiin kesikuussa 1989. Lain tavoitteena oli selkeyttii ja rajoittaa
valtion hallintoviranomaisten médrdysten ja ohjeiden antamista. Lain ensimmiisessd pykaldssi
nimenomaan todettiin, ettd tavoitteena oli vihentii erityisesti kuntiin ja kuntainliittoihin koh-
distuvia madriyksid. Laissa tismennettiin nyt, etti méidrdyksilld tarkoitetaan velvoittavia sddn-
noksii, ja ohjeet puolestaan olivat vain yleisid, ei velvoittavia, sidntojd. Lisiksi madrdyksistd tuli
kiydd ilmi sddnnokset, joihin viranomaisen mairiysvalta perustui. Médriyksid valmisteltaessa tu-
li my5s selvittdd niiden eri vaikutukset, kuten hallinnolliset ja taloudelliset, sekd kuultava muita
asianomaisia viranomaisia ja kohderyhmii. Laki edellytti myos tietoa mddriysten voimaanastu-
mis- ja voimassaoloajasta sekd rekisterid niistd. Aikaa lain toteutukselle annettiin vuoden 1990
loppuun asti: "Ennen timin lain voimaantuloa annetut mairdykset on julkaistava ja rekister6i-
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tavd viimeistddn 31 paivind joulukuuta 1990 tai kumottava vuoden 1991 alusta lukien. Samasta
ajankohdasta lukien on niin ikddn kumottava ohjeet, joita ei ole rekistersity viimeistddn 31 péi-
vind joulukuuta 1990.”

Normilain avulla luotiin siis selvé aikapaine toteuttaa uudistukset valtionhallinnossa, silld lain
sisdlté perustui kdytinnossd normityoryhmin ja normitoimikunnan jo aikaisemmin esittimiin
nikemyksiin. Normilakia onkin vaikea tulkita muuksi kuin keinoksi muuttaa maan hallintokult-
tuuria — ja paradoksaalisesti perinteisin hallinto-legalistisin keinoin, kun legalistisessa hallintojér-
jestyksessi, norminannossa, oli paljastunut pahoja puutteita ja ongelmia. Vanhan hallintokulttuu-
rin tyyliin (lain avulla) puskettiin merkittdvi hallintoa koskeva reformi vikisin lipi eli tavallaan
poliitikot kdyttivit virkamiesten omaa asetta heitd itseddn vastaan — vaikka kdytinnossd uudistus
ei tapahtunut ndin dramaattisesti, silld osa virkamiehistd oli muutoksen takana.

Temmes ja Kivimiki ovatkin arvioineet, ettd merkittdvin hallintouudistusohjelmaan liittynyt
jannite lienee ollut valmisteluun osallistuneiden johtavien virkamiesten nikemyseroissa; perin-
teisen hallintolegalistisen ja uudemman manageristisen (New Public Management) ajattelutavan
vililli. Nikemyseroja ei tule heiddn mielestddn kuitenkaan liioitella, virkamiesten kesken siilyi
hyvi ja kollegiaalinen yhteistyd, jota hallinnon kehittimisen ministerivaliokunnan poliittinen yh-
teisty6 edisti (Temmes & Kiviniemi 1997, 122). Keskeisti kuitenkin oli, ettd uudistusten takana
oli nyt hallitusten poliittinen arvovalta, vaikka muutosvastarinnan ja ristiriitaisten nikemysten
ohella hidasta muutostahtia voi selittdd yksinkertaisesti myds silld, ettd hallinnonuudistus oli ko-
konaisuudessaan valtava reformi ja siind oli monta eri osa-aluetta, jotka liittyivit eri tavoin toi-
siinsa. Titen koordinointi ja kokonaisuudenhallinta oli epdilemittd monimutkaista ja haastavaa.
Siksi asioiden liikkeelle saamiseksi tarvittiin nimenomaan ylitason poliittista ohjausta, hallituk-
sen sitoutumista asiaan ja jaredd lakia.

Kuntien kannalta oli my6s merkittdvid, ettd samoin normitydryhmin esittimai ja keskeisend
pitimi valtionosuusuudistus kidynnistyi. Vuoden 1989 alussa toteutettiin niin sanottu pienten
valtionosuuksien yhdistiminen. Tehtivikohtaisten valtionosuuksien ja -apujen osuus oli pe-
riti 99 prosenttia kaikista kuntien saamista valtionosuuksista ja -avuista ennen titd uudistusta.
Aikaisempi systeemi oli osoittautunut kidytinndssi menoautomaatiksi, joka ei ollut antanut kun-
nille ja kuntainliitolle kannustumia etsid tarkoituksenmukaisimpia toimintamuotoja ja kustan-
nussidstojd (Komiteanmietinto 1993:3,107). Pidministeri Esko Ahon hallitusohjelmaan (1991-
1995) kirjattiin lisdksi yls: "Hallitus antaa toimikautensa alussa eduskunnalle esityksen kuntien
valtionosuusjirjestelmien uudistamisesta vuoden 1993 alusta laskennalliseksi valtioneuvostossa
28.6.1990 tehdyn periaatepditoksen pohjalta.” Hallitusohjelman mukaan tavoite oli lisitd kuntien
itsendistd pddtintivaltaa, edistdd taloudellisuutta ja tehokkuutta sekd turvata ja siilyttdd kaikis-
sa kunnissa sosiaali- ja terveydenhuollon, koulutuksen ja kulttuurin peruspalvelut. (Esko Ahon
hallitusohjelma 1991-1995.)

Vuoden 1993 alusta astuikin voimaan valtionosuusuudistus, jossa siirryttiin kauan kaivattuun
valtionosuuksien laskennalliseen jirjestelmain. Siind kustannuksiin perustuvat kiytttalouden
valtionosuudet korvattiin laskennallisilla valtionosuuksilla, jotka pohjautuivat kuntaa, sen vies-
t6d ja toimintaa kuvaaviin lukuihin. Lisiksi laskennallinen valtionosuus annettiin hakemuksetta
peruskunnalle. Uudistus antoi kunnille vapautta ja vastuuta pdittad itse palvelujen tehokkaasta
ja taloudellisesta jarjestdmisestd. Olennaisena tekijind pidettiin sité, ettd "kustannuksissa aikaan-
saadut sddstot koituvat suoraan asianomaisen kunnan hyviksi, kun valtionosuus ei endd mairay-
dy menojen mukaan.” Tami keskeinen ja tirked lihtokohta aiheutti kuitenkin laman takia he-
ti valtion ja kuntien vilille useita ristiriitoja. Kyse oli kiytinndssi siitd, ettd valtio pyrki siirti-
miin omia talousvaikeuksiaan kuntien vastattavaksi. (Komiteanmietintd 1993:3,107-108,172.)
Asenteetkaan eivit ilmeisesti muuttuneet aivan heti. Suomen Kuntaliiton varatoimitusjohtaja,
Timo Kietiviinen, on sittemmin arvioinut, ettd kun valtionosuusjirjestelmin uudistuksen myo-
td ministerididen kuntiin kohdistuva ohjaus ratkaisevasti viheni valtionosuuksien kautta, lisisi
se osaltaan ministeridissd halua pyrkid ohjaamaan kuntien toimintaa erilaisten toimintaa ohjaa-
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vien normien avulla. Kietdviisen mukaan: "Pédasiassa laskennalliseen valtionosuusjirjestelmain
siirtyminen vuoden 1993 alusta ei my6skddn alkuvaiheessa muuttanut eri ministerididen kuntiin
kohdistaa (sic!) yksityiskohtaista toiminnan ohjausta.” (Kietiviinen 2013, 59.)

Lisiksi norminpurkamisen haasteeksi jii yhd asenteiden — ja vaikean taloustilanteen ohella —
sektorikohtainen lainsdddint6/valmistelu ministeriissi sekd kokonaisndkemyksen saaminen val-
tion ja kuntien talouden kokonaisuudesta (Komiteanmietinté 1993:33, 171; Miki-Lohiluoma
2013, 15-16; Niiranen 2013, 36; Relander 1993, 99-100). Kun kunnan ja valtion suhteiden uu-
distamista kisiteltiin vuonna 1990 kunta-valtio tyéryhmissi, ehdotti se yksimielisesti, ettd erityi-
sesti kuntia koskevan lainsdidinnén valmistelua tuli yhteensovittaa (Komiteanmietintd 1993:33,
171). Kuntien puolelta tarkasteltuna taas keskeinen vastaus tihin kokonaisuudenhallintaan oli
uusi kuntalaki, kunnallislain kokonaisuudistus.

Uusi kuntalaki 1995 — ensimmiisen vaiheen norminpurun kulminaatiopiste

Valtioneuvosto (Holkerin hallitus) asetti 21.3.1991 komitean, jonka tehtdvina oli laatia ehdotus
uudeksi kunnallislaiksi. Kunnan ja valtion suhteen selvittiminen oli uuden komitean paitehtivid,
ja erityisesti se, “miten kuntien itsehallintoa ja kunnallislain asemaa kuntien toiminnan perus-
lainsdddantond voitiin vahvistaa”. Lisiksi tuli antaa tarpeelliset ehdotukset siitd, miten kunnal-
lislakiin liittyvdd muuta lainsdddant6d tulisi muuttaa niin, ettd sddnnokset toimivat yhtendisenid
kokonaisuutena ja lujittavat kuntien itsehallintoa niiden oman organisaation ja toiminnan jar-
jestimisessd. Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin Kaupunkiliiton toimitusjohtaja (sittemmin
Suomen Kuntaliiton toimitusjohtaja) Jussi-Pekka Alanen ja jiseniksi Kaupunkiliiton (sittem-
min Suomen Kuntaliiton) varatoimitusjohtaja Pekka Alanen, kunnallissihteeri (sittemmin eri-
tyisavustaja) Matti Kankare, kansanedustaja Markku Koski, Suomen Kunnallisliiton hallituksen
puheenjohtaja Timo Kietdviinen (sittemmin Suomen Kuntaliiton varatoimitusjohtaja), apulais-
kaupunginjohtaja (sittemmin kaupunginjohtaja) Elina Lehto, kunnanjohtaja Asko Liimatainen,
(kunnan)johtaja Berndt Lingvik, varatuomari (Turun kaupunginhallituksen pj 1991-1992) Jukka
Mikkola, kunnanjohtaja Jouni Mutanen, ylijohtaja Juhani Nummela, kansanedustaja (sittemmin
ministeri) Pirjo Rusanen, kansanedustaja (sittemmin oikeusneuvosmies) Markku Pohjola, kan-
sanedustaja Iivo Polvi, kaupunginjohtaja Jarmo Rantanen sekd koulutuspillikké (sittemmin kau-
punginjohtaja) Lea Tolonen (Komiteanmietinté 1993:33, Valtioneuvostolle).
Kunnalliskomitean ehdotusten paisisilté rakentui vahvasti kuntien itsehallinnon ja sitd kautta
normienpurun ympirille. Uudesta kuntalaista haluttiin kunnallishallinnon peruslaki, joka tarkoitti:

Kaikkien keskeisten kuntaa ja sen hallintoa koskevien sidnndsten tulisi olla kuntalaissa, jolloin
erityislainsdddinnon tarve vihenee. Kuntalaista poikkeavien sidnnésten sidtimistarve olisi aina
tarkoin harkittava. Nykyistd kunnan eri hallinnonaloja ohjaavaa lainsididintod on valjennettiva
Ja vihennettivi. Kuntia tulee objata yleensi vain laintasoisin sdannéksin. Valtionvalvonta olisi
selkedsti laillisuusvalvontaa. Kuntalaissa ei endd olisi siannoksid, jotka vaatisivat pditisten alis-
tamista valtion viranomaisten vahvistettavaksi. (Komiteanmietinto 1993:33, 20-21)

Kunnan tehtivisti taas todettiin, ettd niistd sdddettdisiin viljdlld normilla, yleislausekkeella, jol-
loin toimiala jii yksityiskohdiltaan kunnan itsensi joustavasti médrittimaksi. Myos entinen jako
yleisen ja erityistoimialan mukaisiin tehtdviin poistettaisiin, ja sen sijaan puhuttiin kunnan koko-
naisvoimavaroista, jolla oli vahva yhteys valtionosuusjirjestelmiuudistukseen. (Komiteanmietinto
1993:33,21.)

Kunnalliskomitean mietinndssi todettiin suoraan, ettd erityislainsiddinnon runsaudesta ja yk-
sityiskohtaisuudesta johtuen kunnallislaki ei ollut toiminut sellaisena kunnallishallinnon perus-
lakina, joksi se oli tarkoitettu. Siksi kunnallishallintoa koskevan lainsddddnnén muutokset eli en-
nen kaikkea erityislainsdddannon kuntien toiminnan ohjauksen vihentiminen, oli voitu toteuttaa
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kunnallislakiin juurikaan koskematta — kuten juuri valtionosuusuudistus, vapaakuntakokeilu ja
norminannon uudistus. (Komiteanmietintd 1993:33, 153.) Kuntien nikokulmasta uudessa kun-
talaissa siis sinet6itiin kuntien itsehallintoon nojaten normienpurku ja vahvistettiin nikemys, ettd
vastaisuudessa kuntiin kohdistuvan norminannon tuli olla hyvin sddnneltyi ja rajoitettua. Lain
painopiste oli vahvasti norminpurkamisessa, ja mahdollisista uusista normeista oli kunnallisko-
miteamietinndssi vasta hyvin heikkoja signaaleja. Kansainvilistymisen ennakoitiin voivan tuoda
uudenlaista ohjausta. Euroopan talousalueen (ETA) my6td ympiristonsuojelun lupa- ja valvon-
tatehtdviin lainsidddnnon harmonisointi vaikuttaisi huomattavasti: "Valvottavien normien mairi
kasvaa ja niiden luonne muuttuu.” (Komiteanmietinté 1993:33,131.)

Mietinngssi korostuikin paitsi uudelleen etualalle noussut kuntien itsehallinnon ideaali ja ta-
voite, niin samaan suuntaan vievi taloudellinen paine.”Asukkaiden hyvinvoinnin turvaamisessa
korostetaan kunnan itsehallintoa ja jokaisen kunnan oikeutta sopeuttaa hallintonsa ja toimintan-
sa nopeasti muuttuviin olosuhteisiin.” (Komiteanmietinté 1993:33, 8.) Aiemmin kunnat olivat
kiytinnossi olleet valtiollisen hyvinvointipolitiikan toimeenpanijoita, mutta nyt kuntien toimin-
taympdriston katsottiin muuttuneen ratkaisevasti. Hyvinvointivaltion rakentamisvaiheen -ajat-
teluun sitoutunut aiempi laki ei endd uusissa olosuhteissa tukenut parhaalla mahdollisella tavalla
kuntia niiden perustarkoituksen ja perusarvojen toteutumisessa. "Nyt tarvitaan viljdd ja joustavaa
lakia, joka sallii erilaiset, kuntakohtaiset ratkaisut.” (Komiteanmietinté 1993:33,19.) Lisiksi kun-
talaissa korostettiin muun muassa valtuuston aseman vahvistamista padtoksenteossa ja todettiin
selvisanaisesti: "Valtion ohjauksen viheneminen ja lainsdddidnnon viljeneminen siirtivit vastuu-
ta kunnille” (Komiteanmietinté 1993:33, 22). Valta ja vastuu haluttiin takaisin kuntien harteille.

Uusi kuntalaki perustui ylevidn ideaaliin kunnallisesta itsehallinnosta ja sithen, miten se vah-
vistaisi sekd paikallista ettd yksilokeskeistd demokratiaa ja vapautta. Nima ideaalit saivat myos
konkreettisia ilmenemismuotoja, kuten lain pykild kansaniddnestyksestd (kuntalaki 365/1995, 30
§, Kuntal) ja pykild kuntien tehtivisti: "Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa
ja sille laissa sdddetyt tehtdvit. Kunnille ei saa antaa uusia tehtévii tai velvollisuuksia taikka ottaa
pois tehtdvid tai oikeuksia muuten kuin sddtimalld siitd lailla.” (KuntaL 2 §) Kédytinnossd taustalla
oli myds rujomman realistinen, ennen kaikkea talouden kriisiytymiseen ja kansainvilistymiseen
liittyvd toimintaympériston muutos. Mietinnén mukaan mahdollisuudet vaikuttaa kuntien talou-
dellisiin toimintaedellytyksiin kuntalain sddnnoksilld olivat rajoitetut. ”’Kunnan vastuu asukkai-
densa hyvinvoinnista ja alueensa kehittdmisestd sekd taloudellinen liikkumavara ovat sidoksissa
toisiinsa.” Siksi kuntalaissa olisi annettava kunnalle mahdollisimman laajat valtuudet paattid ve-
rojen ja maksujen perusteista, palvelutasosta ja menorasituksesta sekd investointien rahoituksesta
ja ajoituksesta sekd toiminnan jirjestdmisestd tehokkaasti ja taloudellisesti (Komiteanmietintd
1993:33, 156, myos 90, 151,272).

Onkin hieman ylldttivid, ettd mietinndssi ei pohdittu kuntien kykyd kiytinndssi toteuttaa
sindnsd kannatettavia ideoita itsehallinnosta ja vapaudesta — vaikka kuntien kokoon, sijaintiin ja
talouteen liittyvit erilaiset resurssit tunnettiin varmasti komiteassa. Kunnalliskomitean mietin-
t6 osoittaakin, miten suopeasti NPM-opit otettiin vastaan kuntaedustajien taholta (vrt. Haveri
2002), silld nimenomaan kuntatahon edustajat olivat komiteassa vahvasti edustettuina. Tétd se-
littdnee kuitenkin ennen kaikkea perinteisen kunnallisen itsehallinnon ideaalin uudelleen paa-
luttaminen lakiin seki toisaalta taloudelliset realiteetit — eikd sininsd NPM-oppien ideologinen
omaksuminen. Ja toisaalta my6s kansainvilinen paine korostaa paikallista itsehallintoa. Suomi
oli allekirjoittanut Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vuonna 1990 ja peruskirja as-
tui voimaan asetuksella (1181/91) vuoden 1991 lopulla (Komiteanmietints 1993:33, 113-117).
Kyseisen peruskirjan johdannossa todettiin edellytettivin sellaisia paikallisviranomaisia, "joilla
on demokraattisesti valitut padtoksentekoelimet ja laaja itsehallinto tehtiviinsi, niiden hoitamis-
tapoihin ja -keinoihin sekd tehtdvien hoitamiseen tarvittaviin voimavaroihin nihden”.

Kirjistetysti sanottuna kunnalliskomiteamietinnén metaviesti oli se, ettd kunnat olivat taantu-
neet lainsddddnnon, normien ja ylipditdin tiukan ohjauksen my6td ikddn kuin valtion alaikéisiksi
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lapsiksi, jotka eivit endd sen seurauksena kantaneet riittdvisti vastuuta omista elinolosuhteistaan.
Muuttuneen toimintaympiriston takia tima ei kuitenkaan endi ollut mahdollista, ja siksi kuntien
oli aika kasvaa aikuisiksi, otettava itse vastuu poliittisista padtoksisti ja taloudesta, ja uudella kun-
talailla timd tédysikdisyys ikddn kuin vahvistettiin (Komiteanmietinto 1993:33). Kuntalaki niyt-
tadkin olleen tietynlainen kulminaatiopiste vuosia kestidneessd norminpurkuprosessissa. Kehitys,
uudistukset ja toimintatapojen muutos (erityisesti vapaakuntakokeilun kautta) olivat lihteneet
jo aiemmin liikkeelle, mutta nyt muutos alkoi realisoitua my6s kiytinnossi. Vuoden 1995 kun-
talain voimaanastumisen aikaan valtion aikaisempi kuntiin kohdistuva normi- ja resurssiohjaus
todella muuttui enemmin informaatio-ohjaukseksi (Niiranen 2013, 36; Kietdviinen 2013, 59;
Haveri 2002, 12).

Yhteenveto

Kuntien norminpurku ja uusi julkisjohtaminen (NPM) kietoutuivat seki ajallisesti ettd tavoit-
teiden osalta toisiinsa. NPM-nikokulma on kuitenkin ollut kansainvilisessd ja kotimaisessakin
tutkimuksessa selvisti vallitsevampi tarkastelundkokulma (esim. Haveri 2002; Klaudi Klausen
& Stahlberg 1998; Pollitt & Bouckaert 2000; Yli-Aska 2015). Kuntien norminpurkunikokulma
tuo esiin sen, ettd uudistusvaatimukset lahtivit selvisti liikkeelle my6s kuntien itsensd taholta —
eiki kyse ollut vain ulkomaisten oppien omaksumisesta. Timi nikyi vield kunnalliskomiteankin
tydssd, silld komitea oli vahvasti miehitetty kuntien ja kaupunkien edustajilla, ja silti mietinnén
pédviesti oli selkeisti yhteensovitettavissa NMP-oppien kanssa, vaikka kuntien nikékulmasta
kyse olisikin ollut ennen kaikkea kunnallisen itsehallinnon sementoimisesta vuoden 1995 kun-
talakiin seka toisaalta taloudellisista realiteeteista.

Kuntien norminpurku ldhti alun perin liikkeelle kunnallishallinnon valtion viranomaisiin koh-
distaman norminannon kritiikin my6td. Taustalla oli kuitenkin laajempi byrokratian kritiikki ja
kiytinnossd my6s ulkomaiset vaikutteet, ennen kaikkea Ruotsin esimerkki. Alkuvaiheessa, by-
rokratiatalkoissa, pddhuolena niyttdd olleen ennen kaikkea hallinnon legitimiteetti, jota kasvanut
byrokratia oli nakertanut. Kuntien perspektiivisti myds taloudellinen nikékulma oli keskeinen,
ja samoihin aikoihin byrokratiatalkoiden kanssa asetettu kuntien norminpurkuun keskittynyt
normitoimikunta nosti talousnikokulman vahvasti esiin. Taloudellinen nikokulma nousi titen
etualalle nimenomaan kuntien itsensd vaatimuksesta, eikd keskushallinnon suunnasta, ja tihin
liittyi varsinkin valtionapujirjestelméin sisiltynyt jaykiksi koettu ohjaus ja siitely.

Normitoimikunnan selvitys puolestaan paljasti, ettd kyse oli huomattavasti laajemmasta on-
gelmasta kuin normiohjauksen laajuudesta ja yksityiskohtaisuudesta. Hallinnollisten méiiriysten
kisitteiden kiytto osoittautui hyvin epdjohdonmukaiseksi, hallinnollisilla médrdyksilld oli voitu
tarkoittaa niin sitovia kuin suositusluonteisia normeja. Valtionhallinnon ohjausvalta kuntiin oli
my6s hallinnonaloittain ja virastoittain epdyhteniistd. Varsinkin keskusvirastojen norminanto
osoittautui ongelmalliseksi, silld madrdysten antamisessa oli tavallisesti jitetty selkedsti erotte-
lematta, miki oli ndiden toimivalta kuntiin. Tami oli johtanut siihen, ettd keskusvirastot olivat
kiytinnossd ylittineet toimivaltansa tai ainakin jittdneet yksiloimattd médrdysten ja ohjeiden
sitovuuden. Tamin taustalla oli kuitenkin vield laajempi ongelma vallitsevassa lainsddddnndssi.
Valtuudet ohjata kunnallisia viranomaisia méiriyksin ja ohjein oli jitetty lainsddddnnéssd usein
madrittelemattd tasmallisesti, mikd johtui valtionapujirjestelmin ja valtion ja kuntien suhteita
madrittdvin lainsddddnnon historiasta ja toisaalta mydhemmin omaksutusta puitelainsddddnnos-
td. Kyseessi oli siis hyvin perustavanlaatuinen ongelma. Legalistisen hallintotradition maassa ei
noudatettukaan tiukan legalistista hallintoa, lakeja ja asetuksia, kiytinnoss.

Norminannon ongelmat eivit koskeneet kuitenkaan vain kuntia, vaan normiantoa ylipdatin-
sd. Seuraavaksi norminantoa selviteltiinkin valtiovarainministerién johdolla normitydryhmassa.
Tyoryhmin tulokset olivat hyvin samansuuntaisia kuin aiemman normitoimikunnan; sek lain-
sidddnndssi ettd viranomaisten norminannossa oli vakavia puutteita. Tyéryhmin nikemyksen
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mukaan norminannolle tulikin asettaa tiukat ja selkedt vaatimukset — kuten normitoimikunta-
kin oli edellyttinyt. Lisdksi tydryhmi vaati uudistuksia valtionapujirjestelmédin norminpurun
edesauttamiseksi, ja huomautti, ettd kyse oli viime kiddessd viranomaisten asenteista ja tahdosta
eli hallintokulttuurin muuttamisesta, silld vallitsevankin lainsddddnnén puitteissa norminannon
epikohtia oli mahdollista poistaa.

Todellisen muutoksen aikaansaamiseksi tarvittiin kuitenkin poliittista arvovaltaa ja voimaa,
minkd katalysaattorina taas toimi normityéryhmin kanssa samoihin aikoihin tyéskennellyt hal-
linnon hajauttamiskomitea, joka vaati paitsi norminpurkua niin teki ehdotuksen, miten asiassa
voisi kdytinnossi edetd. Tissd yhteydessd nousi myds esiin, ettd hallituksenkin tasolla vaadittiin
ministerididen aseman vahvistamista ennen kaikkea suhteessa keskusvirastoihin, silld jaettaessa
rajallisia taloudellisia resursseja tuli vahvistaa poliittisten paatoksentekijéiden asemaa tavoitteiden
asettamisessa ja tirkeysjirjestyksessd. Hajauttamiskomitean suurin merkitys tulikin kdytdnnos-
sd olemaan se, ettd sen myotd norminpurkamisen taakse saatiin hallituksen vahva tuki ja ohjaus,
ja mikd todella johti lukuisiin uudistuksiin. Symbolisesti néyttivin niistd oli normilaki vuonna
1989, jonka avulla luotiin aikapaine toteuttaa uudistukset valtionhallinnossa — lain sisilt6 perus-
tui kdytdnnoéssd normityéryhmin ja normitoimikunnan jo aikaisemmin esittdmiin nikemyksiin.

Normilain voikin tulkita keinoksi, jolla yritettiin muuttaa maan hallintokulttuuria. Vieldpa pa-
radoksaalisesti perinteisin hallinto-legalistisin keinoin, kun legalistisessa hallintojirjestyksessi,
norminannossa, oli paljastunut pahoja valuvikoja. Kuntien kannalta oli my6s keskeistd, ettd val-
tionosuusuudistus toteutettiin, silld aikaisempi malli oli ruokkinut normiohjausta ja ylibyrokrati-
aa. Toisaalta norminpurku oli osa laajaa hallintoreformia, kuten edelld tuotu ilmi, eikd ongelmat
poistuneet yksittdisten uudistusten mydté vaan vahitellen eri laki- ja muiden uudistusten kautta.
Kuntien perspektiivistd norminpurun kulminaatiopisteend voi kuitenkin pitdd vuoden 1995 kun-
talakia, jossa sinetditiin kuntien itsehallintoon nojaten norminpurku ja vahvistettiin nikemys, etti
kuntiin kohdistuvan norminannon tuli olla hyvin sddnneltyi ja rajoitettua.

Edelliseen viitaten voikin todeta, etti erilaisten lakien ja uudistusten avulla paalutettiin normi-
nannon purkamiseen ja rajoittamiseen kiytinnossd pakottava hallintokulttuurin muutos, mutta
miten syvillinen se oli, on toinen kysymys, ja olisi oma tutkimusaiheensa. Tiukka talous osaltaan
auttoi tatd muutosta 1990-luvun alkupuolella, mutta myShemmin on taas ilmennyt merkkeja sii-
telyn kasvusta. Varsinkin kunta-valtio -taloussuhde lienee pysyvi siitelyn ja norminannon po-
tentiaalinen lihde. Timin analyysin pohjalta voi myds suuntaa-antavasti kysyi, onko norminanto
ja sidtely mahdollisesti lisidntynyt nyt poliittisen tahon eli hallitusten (vrt. Yli-Aska 2015) ja
kansainvilisten tekijéiden suunnalta (ETA ja sittemmin EU) — entisten hallintoviranomaisten,
ennen kaikkea lakkautettujen keskusvirastojen, sijaan.
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