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Valtuuston asema kunnallishallinnossa

Kauko Heuru

KUNNALLISHALLINNON DUALISTISESTA
PERIAATTEESTA

Kunnallisoikeuden klassikkoihin luettavissa ole-
va Lorenz von Stein (1815-1880) piti kunnan it-
sendisyyden vélttdméattdméana edellytyksend sitd,
ettd kuntalaisten valitseman valtuuston valta ero-
tetaan pormestarin ja raadin vallasta.

Meilld hyvaksyttiin tdma kunnallishallinnon
dualistinen peniaate heti kun valtuusto tuli kun-
nalliseen jérjestelmaan.

Oikeustieteellisessa kirjallisuudessa on kiistelty
valtiovallan kolmijako-opin vaikutuksesta kunnal-
lishallinnon dualistisen periaatteen muodostumi-
seen. Kiista on tdysin turha, silld kunnallishallin-
non dualistinen periaate on selvasti kunnallinen
vallanjakoteoria. Se jakaa kunnallisen vallan 1)
kunnan péaatssvaltaan ja 2) hallintoon.

Kunnan p&atdsvallan kasitesisélté on hamér-
tynyt. Sen teoreettisesta méarittelystoé on jopa
luovuttu. Kuitenkin kysymys on yksiselitteisen
selvasti johdettavissa kunnan oikeushenkildl-
lisyydesta. Se on toimivaltaa (kompetenssi) muo-
dostaa kunnan tahto. Siihen kuuluu (1) tahdon-
synnyttdminen, (2) tahdonomaksuminen ja (3)
tahdonmuodostaminen aktina.

Hallinnon késitteen kayttdminen tassa yhtey-
dessé saattaa nayttdd teoreettisesti epéjohdon-
mukaiselta. Se onkin erdanlainen apukasite tai
otsake, jonka alle asettu (1) valmistelu ja (2) tay-
tantéénpano.

Valmistelu tdht4a kunnan tahdon muodostami-
seen. Se on tahdon synnyttdmisté ja tahdon-
omaksumista. Taytantbdnpano puolestaan koos-
tuu kunnan paéattsvaltaa kaytettdesséd muodos-
tetun kunnan tahdon toteuttamisesta (konkre-
tisoimisesta) kuin myds kunnan oikeushen-
kilbllisyyden konkretisoitumisesta. Témén lisak-
si silld on kolmaskin ulottuvuus. Se koskee kun-
nan sidottua hallintoa ja on kunnalle laissa s&a-
detyn tehtdvan suorittamista.

VALTUUSTON ASEMAN MAARAYTYMINEN

Valtuustonasema on méaraytynyt pdéosin kah-
den vaikutteen mukaan. Toinen niistd on kunnal-
lishallinnon demokraattisten arvojen ja tehok-
kuusarvojen vélinen jannite, toinen itsehallinnon
kasitteen ymmartamistapa.

Jokainen demokratia on olemassa jonkin tai
joidenkin yhteiskunnallisten tehtévien hoitamis-
ta varten. Demokratialle ei voida kuitenkaan aset-
taa muita kuin laillisuuden prinsiipist4 johdetta-
vissa olevia ennakkoehtoja. Ei siis voida vaatia,
ettd demokratian tulee toimia tehokkaasti. Sen
vuoksi tehokkuusarvot on kategorisoitava erik-
seen.

Itsehallinnon késitteen osalta on todettava, etts
emme voi esittd4 siitd yksimielisyyden saavutta-
nutta méaritelm&a. Voimme vain sanoa, etté se
sisaltdd tietyn appriorisuuden itsehallinto-
yhdyskunnan ja valtion suhteesta eli sen, etta
itsehallintoyhdyskunnalla tulee olla tietynasteinen
riippumattomuus valtiosta. Itsehallinnon kasite voi
kuitenkin olla olemassa ilman yksiselitteisen sel-
va4 abstraktista muotoa aivan niin kuin demo-
kratian kasite. Voimme puhua kuntakdsityksesta.
Tamé on vaihdellut kunnallishallinnon kehitys-
vaiheiden myota.

KUNNALLISHALLINNON KEHITYSVAIHEET

Kunnallishallinnon kehitys voidaan jakaa kah-
teen padkauteen: (1) hallintolegalistiseen ja (2)
manageristiseen.

Hallintolegalistinen kausi, jonka alku asettuu
nykyaikaisen kunnallisen itsehallinnon perusta-
miseen (vuoteen 1865) sekd paatepiste 1980 -
luvun loppuun tai 1990 -luvun alkuun, jolloinka
manageristinen kausi alkoi. Hallintolegalistisessa
kaudessa voidaan erottaa kolme erilaista kehi-
tysvaihetta, nimittéin (1) liberalistinen vaihe
(1865- noin 1920 -luku), (2) oikeusvaltiollinen
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vaihe (noin 1920 -luku - noin 1950 -luvun loppu)
seka (3) sosiaalivaltiollinen vaihe (noin 1950 -lu-
vun loppu - noin 1980 - luvun loppu).

VALTUUSTON ASEMA ERI
KEHITYSVAIHEIDEN AIKANA

Liberalistinen vaihe

Liberalistinen vaihe oli niin kunnallisen itsehal-
linnon kuin valtuuston asemankin kannalta erdan-
laista kulta-aikaa. N&in todettaessa taytyy kuiten-
kin muistaa, ettd kunnallishallinnon yhteiskunnal-
linen asema oli tuolloin suhteellisen vahéinen.
Siita huolimatta tdma vaihe jatti eraanlaisen kai-
puun juuri periaatteessa sellaiseen kunnallishal-
lintoon, mité silloin oli. Niinpa esim. lainvalmistelu-
asiakirjoissa on toistettu meidan pdivimme asti
tamantapaista pyrkimysta vaikka sitd ei aina ole
vakavasti yritettyk&an.

Vahva demokraattisten arvojen esiinnousu ta-
pahtui juuri kunnallishallinnon liberalistisella kau-
della. T4ta ei kuitenkaan voida ajoittaa kunnallis-
hallinnon perustamisen ajankohtaan, vaan vas-
ta aivan 1800 -luvun lopulle tai 1900 -luvun al-
kuun. Ensimmaisena tekijénd oli talonpoikaisvéa-
estdn itsetunnon nousu, jota seurasi kansainvé-
listen tyévaenaatteiden voimakas vaikutus tyo-
viestdn piirissa.

Talonpoikaisviestdn noussut itsetunto yhdes-
s4 tydvaenaatteiden kanssa synnytti erasnlaisen
kunnallishengen, josta J.V.Snellman (1806-1881)
puhui jo 1840 -luvulla. Se korosti kunnallishallin-
non vapautta valtiosta, kuntien kaikenlaista itse-
ndisyyttad sekd luottamushenkildiden hoitamaa
kunnallishallintoa. Kunnallishallinto nahtiin vasta-
voimana virkamiesvaltaiselle valtionhallinnolle.

Kunnallishenki edusti etelasaksalaista libera-
lismia ja Karl Kaytskyn meille valittdmaa marxi-
laista ideologiaa. Siihen voidaan liitt44 myds sak-
salainen itsehallinnon kaksinaiskasitys, jonka
mukaan itsehallinnolla on seké poliittinen etta
oikeudellinen ulottuvuus.

Oikeusvaltiollinen vaihe

Oikeusvaltiollinen vaihe merkitsi kuntakasitteen
sisdllén suhteellisen jyrkkaa muutosta. Ratkai-
sevinta oli oikeuspositivismin esiinnousu. Teori-
an tasolla hylattiin itsehallinnon kaksinaiskasitys.

Taman teki vaikuttavimmin saksalainen Georg
Jellinek (1851-1911), jonka mukaan itsehallinto
ei itse hallitse julkista intressi, vaan se on val-
tiolta desentralisaation kautta saatua. Nain itse-
hallinnolla on vain oikeudellinen ulottuvuus.

Téma suuntasi kunnallisoikeuden teorian yk-
sinomaan kunnan oikeudelliseen olemukseen;
tarkemmin sanottuna kunnan ja valtion vélisen
suhteen selittdmiseen. Niinp4 kuntia alettiin pi-
taa valtion luomuksina ja kunnallishallintoa julki-
sen hallinnon osana, mik3 kuvastuu mm. 1919
Suomen Hallitusmuodon 50.1 §:sté ("Yleistd hal-
lintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna
l&&neihin, kihlakuntiin ja kuntiin.”).

Oikeuspositivismi, joka hakee argumenttinsa
vain oikeudesta itsestaan, pitaa periaatteessa
kaikkea yhteiskunnallista toimintaa oikeudellise-
na muotona sekd oikeutta ihmisen tahdon tuot-
teena, tietoisesti luotuna ja tarkoitettuna.

Kunnallishallinnollinen tutkimus oli meilla aina
sotien jélkeiseen aikaan asti lahes pelkastasn
juridista tutkimusta. Juristit taas olivat poikke-
uksettomasti oikeuspositivisteja. '

Oikeusvaltiollisen vaiheen alkaminen merkitsi
kahden erilaisen kuntakasityksen muodostumis-
ta. Toinen niista oli liberalistisen vaiheen aikai-
sen kunnallishengen, toinen oikeuspositivistisen
teorian mukainen. Naistd ensiksi mainittu eli ja
vaikutti eldvan elamén tasolla, viimeksi mainittu
taas teorian tasolla.

Nahtavasti ristiriita oli niin syvé, ettd se vaati
kaksi vaikuttavaa kompromissiyrityst4, joista kum-
paakaan ei ehké tehty yksinomaan kompromis-
sin tekemisen tarkoituksessa, mutta joista kum-
pikin muodostui sellaiseksi. Ensimmainen niistd
littyy 1919 Suomen Hallitusmuotoon ja sen 51.2
§:n ensimmdiseen virkkeeseen, jonka mukaan
"Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten
itsehallintoon, niinkuin erityisiss& laeissa siit4
s&&detsddn.” Oikeuspositivistit saivat argument-
tinsa tuon virkkeen toisesta lauseesta, liberalisti-
sen kuntakisityksen omanneet ensimmdisesta.

Toisen vieldkin vaikuttavamman kompromissin
teki Reino Kuuskoski kunnan toimialan jakaan-
tumista koskevalla opillaan. Sen mukaan kunnan
toimiala jakaantuu yleiseen toimialaan ja erityi-
seen toimialaan, jolloinka viimeksi mainittu muo-
dostuu lailla kunnille annetuista tehtavista ja
jolloinka kysymyksessé on jotain muuta kuin mits
kunnan itsehallinnosta johtuu.

Reino Kuuskosken oppiin liittyen kunnille
lisdantyvassd madarin lailla sédadetyt tehtavat
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muodostuivat omaksi alueekseen. Valtion valvon-
nan katsottiin voivan ulottua siihen yleista hallinto-
valvontaa tehokkaampana (tehokkuusvalvonta),
ja tehtdvien hoitamista varten perustettavaksi
maarattyjen lautakuntien toiminta alkoi itsenais-
tya.

Myéds valtuuston asema alkoi muuttua. Tosin
kunnan p3tdsvallan kayttdminen yleisena sailyi
valtuuston kompetenssiin kuuluvana, mutta sen
alueeksi jii 15hinnd kunnan yleinen toimiala,
monin tavoin sidottu budjettivalta sekd rekry-
tointivalta. Valtuuston vallan kannalta kehitys kulki
myés toiseen suuntaan. Valtuuston vallalle nimit-
tsin kehittyi kaksi tehokasta suojamekanismia,
jotka kumpikin estivét tuon vallan siirtymisen tay-
tantédnpanevalle organisaatiolle. Ndma suoja-
mekanismit muodostuivat kunnallishallinnon dua-
listisen periaatteen sisdisests logiikasta seka al-
kujaan ranskalaisen finannsioikeustieteen kehit-
tamistd yleisistd budjettiperiaatteista, joista mer-
kittdvin oli budjetin yksityiskohtaisuupenaate.

Kunnallishallinnon dualistisen periaatteen siséi-
nen logiikka on suora johdannainen Max Webe-
rin esille tuomasta formaalis-rationaalisesta oi-
keudesta. Sen siséltd on tdma: kunnan tahto il-
menee kunnan paatdsvallan kadyttdmisessa, jol-
loinka se tyhjenee tarkoituksensa osalta niin, et-
tei endé taytédntddnpanossa voida, saada eik4 tar-
vitse kayttad tdytantddnpantavasta pastdksesta
vélittymatdnta, itsendista tarkoituksenmukaisuus-
harkintaa.

Budjetin yksityiskohtaisuusperiaate puolestaan
sisdlsi vaatimuksen siitd, ettd kunnan talousar-
vio oli jaettava yhden maaratarkoituksen tarkkuu-
della masrarahoihin. Tdmén vaatimuksen nou-
dattamista edesauttoi suuresti uuden maéarara-
han mydntadmiseen ja entisen korottamiseen vaa-
dittu m3ardenemmistd, silld juun masrdenem-
mistévaatimusten johdosta maardrahan kasite-
sisdltd vakiintui.

Oikeusvaltiollisen vaiheen aikana kunnallishal-
lintoon kohdistuvat tehokkuusvaatimukset nou-
sivat esille. Dokumentoidusti tdm3 tapahtui kau-
punkien keskushallintoa uudistettaessa. Téma
uudistus, joka tehtiin 1927, sisélsi kaupunginhal-
lituksen ja kaupunginjohtajan viran pakollisuuden
maamme kaupunkeihin. N3in tuotiin julki se, etts
kunnallishallinnossa tulee olla muutakin kuin by-
rokraattista tehokkuutta.

Tehokkuusvaatimusten tyydyttdminen alkoi
kuitenkin vaikuttavastimyds toista tiets. Kysymyk-
sessa oli valtion yksityiskohtainen normiohjaus,

joka ulottui kautta koko kunnan erityistoimialan.

Useat tutkijat vaittavat, ettsd kunnallishallinto al-
koi virkavaltaistua 1920 -luvun lopulta I&htien,
jolloinka sen demokraattinen luonne katosi. T3-
méntapaiset viitteet eivat pida yhta tosiasiallisen
kehityksen kanssa. Erddnd kunnallishallinnon
tehostamisen keinona tosin oli virkamieskunnan
jatkuva lisddntyminen. Oleellista tédssd kehityk-
sessd on kuitenkin se, ettd kunnallinen virka miel-
lettiin (kaupunginjohtajaa lukuun ottamatta) pel-
kdstddn tdytintddnpanon alueelle kuuluvaksi.
Niinpd perustuslain sddtaman kansalaisten itse-
hallintoperiaatteen toteuttamistakaan ei katsottu
laisinkaan viranhaltijoiden asiaksi. Toisin sanoen
kunnallinen virka ei pitkdan aikaan kuulunut kun-
nallisten vallankayttsjien kategoriaan. Kunnilla oli
virkoja, mutta niiden haltijoilla ei ollut virkavaltaa.

Sosiaalivaltiollinen vaihe

Friedrich Nietzchen (1844-1900) mukaan ihmi-
set eivédt pyr onneen ; vain englantilaiset tekevat
niin. Kun toinen maailmansota oli masentanut
eurooppalaisen mielen, koko l&ntinen Eurooppa
ryhtyi muuttamaan valtiota niin, etts se toteuttaisi
taman englantilaisen pyrkimyksen. Kysymykses-
sa oli suuri unelma maallisen hyvinvoinnin jar-
jestamisestd periaatteessa kaikille.

Englantilainen ajattelu oli tosiaan askarreliut
ihmiskunnan hyvinvoinnin saavuttamista koske-
van ongelman parissa jo vuosisatoja. Ainakin
seuraavat nimet on mainittava: Francis Bakon
(1561-1626), David Hume (1711-1776), Jeremy
Bentham (1748-1776), Adam Smith (1723-1790),
John Stuart Mill (1806-1873) ja viimeisend
J.M.Keynes (1883-1946). Heid&n ajattelunsa tu-
loksena syntyi hyvinvointivaltion idea. Sen toteut-
tamiseksi |ahdettiin meilld 1950 -luvun lopulla
seuraamaan ruotsalaista sovellutusta, jota voi-
daan kutsua sosiaalivaltiolliseksi hyvinvointival-
tion malliksi, jossa J.M.Keynesin viitoittamalla
talouspolitiikalla oli merkitt4vs sijansa.

Keynesildisen talouspolitikan avainkasitteits
ovat kulutuskysyntd ja sen jatkuva lisd&minen,
suhdanteiden tasaaminen valtion toimesta sek
taystydllisyyden ylldpitdsminen. Se vaati tasaa-
maan yksildiden valisi& sosiaalisia, sivistyksellisis
ja taloudellisia olosuhteita niin, ettd periaattees-
sa jokainen kykenisi maksimaaliseen kulutuk-
seen. Tdma edellytti valtion entistd voimakkaam-
paa puuttumista elinkeinoeldmain seks selkedn
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ja maaratietoisen sosiaalipolitikan luomista eli
sosiaalisen demokratian perustamista poliittisen
demokratian rinnalle. N&isté |&htdkohdista kasin
yhteiskunnallisten palvelujen merkitys nousi
avainasemaan.

Jos valtion tehtévat muuttuivat, niin muuttui
myds kunnallishallinnon asema. Siita tuli valtion
madrittelemien yhteiskunnallisten tavoitteiden
toteuttaja eli yhteiskunnallisten palvelusten tuot-
taja. Kunnan erityistoimiala, joka paisui jatkuvasti,
muodostui valtionhallinnon jatkeeksi.

Tahan liittyi valtion tehokkuusvalvonnan muut-
tuminen valtion ohjaukseksi eli valvontaa koko-
naisvaltaisemmaksi ja johdonmukaisemmaksi
puuttumiseksi kunnallishallintoon. Repressivinen
valvonta tosin sdilyi, mutta siitd tuli ohjauksen
eras osa tai muoto.

Voidaan ehk& kysya, mihin katosi liberalistinen
kunnallishenki ja kunnallishallinnon itsendisyyden
ihanne. Vastauksen saattaa antaa R A.Rhodes,
jonka mukaan vallaltaan voimakkaamman ohja-
us ei ole ongelma; se syntyy vasta, jos kaskijan
ja k&skettadvan arvojérjestelmat eroavat toisis-
taan. Toisin sanoen kunnallishallinnon ja valtion-
hallinnon arvojérjestelmd yhdenmukaistui. Tata
edesauttoi muun ohella se, ettd kunnallishallinto
puoluepolitisoitui; se myds korporatisoitui.

Likimain kaksi kolmasosaa yhteiskunnallises-
ta palvelutuotannosta tuli kuntien hoidettavaksi.
Kun néiden palvelusten maara ja laatukin jatku-
vasti nousivat, oli julkisen talouden paisuminen
luonnollista. Sen kasvu oli etup&dssa kunnal-
listalouden kasvua. Samaan aikaan kunnallishal-
linnon yhteiskunnallinen merkitys kasvoi.

Tama kehitys ei kuitenkaan muuttanut valtuus-
ton asemaa silté sijalta, mihin se oli jo oikeus-
valtiollisen vaiheen aikana asettunut. Kunnallis-
hallinnon yhteiskunnallisen merkityksen kasvun
huomioon ottaen valtuuston asema jopa heikke-
ni kun sensijaan kunnanhallituksen ja erityislau-
takuntien asema vahvistui. My&s kunnan johta-
vien viranhaltijoiden merkitys lis&ntyi, silla kun-
nallinen virka aloitti kuntasuunnittelun, esittelys-
ta paattamistd koskevan jarjestelmén seka val-
mistelun merkityksen lisd&ntymisen myé6ta tun-
keutua myds kunnan paadtésvallan k&yttdmisen
alueelle. Enstistd selvemmin kunnan tahdon-
synnyttdminen oli palautettavissa kunnalliseen
viranhaltijaan.

Manageristinen kausi

Keynesildinen ajattelutapa alkoi saada
kilpailijakseen monetaristisen nakemyksen, joka
kiinnitti huomion markkinajarjestelmén hairiét-
tdmaéan toimintaan ja n&ki valtion ensisijaiseksi
tehtavaksi rahataloudellisen tilanteen vakaana
pitdmisen. Matala inflaatio oli sen keskeisimpia
tavoitteita jopa korkean tyéttémyydenkin uhalla.
Lis&ksi sosiaalivaltio kokonaisuudessaan alkoi
saada osakseen lisééntyvaa kritiikkid. TAma tuli
p&&osin uusliberalistisista 18hteista. Kritiikin kar-
ki kohdistui julkisen talouden paisumiseen ja en-
nenkaikkea julkisen toiminnan tehottomuuteen.

Tama ilmid ei tapahtunut yksin meilla, vaan se
pyyhki kaikkien lantisten demokratioiden yli ja sen
aallonharjalla ratsastanut managenismi liiketa-
loustieteellisine johtamisoppeineen valloitti kaik-
kien OECD -maiden julkisen hallinnon. Nailla
opeilla oli periaatteessa kaksi ehdottomuutta: (1)
tulosten on oltava kaiken toiminnan johtamisen
tinkimatdn perusta ja (2) koko organisaation on
tahdottava voimakkaasti asetettujen tavoitteiden
(tulosten) toteuttamista.

Meille manageristiset opit tulivat valtion
komitealaitoksen kautta. Ensimmaisena on mai-
nittava jo 1958 ilmestynyt Valtion organisaation
uudistamiskomitean periaatemietintd, joka ei kui-
tenkaan johtanut konkreettisiin uudistuksiin. Se
aukaisi kuitenkin tien, joka paatyi 1986 julkais-
tuun Hallinnon hajauttamiskomitean mietintéén
ja Harmi Holkerin hallituksen k&skyyn uudistaa
valtion hallinto managerismin periaatteiden mu-
kaisesti. TAma uudistus tapahtui 1987-1995.

Puolueiden kunnallispoliittisissa ohjelmissa,
komiteamietinndissa ja kuntien keskusjarjestdjen
julistuksissa alettiin 1970 -luvulta l&htien toistu-
vasti vaatia kunnallishallinnon vahvistamista sen
suhteessa valtioon. Ndméa vaatimukset alkoivat-
kin toteutua 1980 -luvun lopulta alkaen, jolloinka
tehtiin erditd merkittdvia uudistuksia kuten nor-
mien purku, kuntien valtionosuusjarjestelmén
uudistus seka vapaakuntakokeilu. Viimeksi mai-
nitun seurauksena kaikki kunnat muuttivat jon-
kinlaisen hallinnon kokeilun avulla oman hallin-
tonsa kuntien keskusjarjestdjen ohjaamaan
manageristiseen suuntaan.

Mikali lainvalmisteluasiakirjojen sanomaan olisi
uskominen, 1980 -luvun lopulla alkanut uudistus
tehtiin kunnallisen itsehallinnon vahvistamiseksi
ja aivan entyisesti valtuuston aseman korosta-
miseksi. Tosiasiallinen motiivi ja myds uudistus-



192

HALLINNON TUTKIMUS 2 « 2001

ten vaikutus oli kuitenkin taysin toisaalla. Kum-
matkin liittyivat valtionhallinnon uudistamiseen.
Kunnallishallinnon uudistaminen oli tosiasiallisesti
tdméan uudistuksen osana.

Valtion ja kunnan vélinen suhde tosin muuttui.
Kun kameralistinen jérjestelma valtiontaloudesta
poistettiin, se oli poistettava my6s valtion ja kun-
nan vélisestd suhteesta. Toisaalta tulos-
johtamisen opit vaativat luopumaan sen tapaises-
ta normiohjauksesta, mitd valtio oli kuntiin
kohdistaen harjoittanut. Kun samalla yhteiskun-
nallisten palvelusten tuottamisen tehokkuus oli
julkisen hallinnon ensisijaisena vaatimuksena,
oli julkisen hallinnon tehokkuusvaatimukset otet-
tava entista korostetummin huomioon.

Julkilausumaton ongelma oli epailematta siina,
milld tavalla kunnallishallinnon tehokkuus-
vaatimukset taytetddn kun sitd ei enda voida teh-
da valtion yksityiskohtaisella ohjauksella. Ratkai-
su - joko tietoinen taikka tiedostamaton - oli ken-
ties yllattdva mutta samalla taysin looginen: kun-
nallishallinnon tehokkuusvaatimukseen vastaa-
minen siirrettiin kunnan hallinnon sisélle. Tdma
edellytti my6s kunnan hallinnon muuttamista
manageristiseksi.

Kunnallishallinnon muuttaminen ei vahvistanut
valtuuston asemaa; ei vaikka esim. 1995 s&dde-
tyn Kuntalain valmisteluaineistossa toistetaan
kylldstymiseen asti valtuuston aseman vahvistu-
van. Valtionhallinnon taholta aikaisemmin hoi-
dettua kunnallishallinnon tehokkuusarvojen to-
teuttamista ei siirretty valtuustolle vaan kunnan
taytantddnpanevalle organisaatiolle, minka liséksi
kunnan p&atsvaltaa alkoi siirtyd valtuustolta
samalle taholle.

Oikeusvaltiolliset valtuuston vallan suoja-
mekanismit murtuivat. Kunnallishallinnon dualis-
tisen periaatteen sisdinen logiikka katosi samal-
la kun budjetin yksityiskohtaisuusvaatimuksesta
luovuttiin. Liséksi delegointi eli valtuuston vallan
siitédminen yleistyi ja laajeni. Delegoinnin vas-
taanottajiksi hyvéksyttiin myds yksittéiset viran-
haltijat.

OLEELLISIA KEHITYSPIRTEITA

Valtuuston aseman kannalta suomalaisen kun-
nallishallinnon historia siséltdd kolme oleellista
kehityspiirrettd, jotka voidaan todeta luettelon-
omaisesti ndin:

1) Siitd 1&htien kun valtuustosta tuli kunnan
orgaani saadetyn lain mukaan kunnan paa-
tésvalta on kuuluu yleisend valtuustolle.
Valtuustolla on siis ollut lakiin perustuva oi-
keus kadyttad kunnan paatdsvaltaa, mikali toi-
sin ei ole sdadetty tai johtosdanndlld maarat-
ty.

2) Valtuuston asema ei ole maamme itsendisyy-
den aikana yltdnyt samalle tasolle, mita kun-
nallishallinnon yhteiskunnallisen merkityksen
kasvu olisi edellyttanyt.

3) Managerismin ja tulosjohtamisjarjestelman tulo
julkiseen hallintoon on saattanut koko kun-
nallishallinnon aivan uuteen tilanteeseen. Se
on vapautunut valtion toiminnallisesta ohja-
uksesta ja saanut kunnallishallinnon tehok-
kuusvaatimuksiin vastaamisen itselleen. Sa-
malla kunnan asukkaiden itsehallintoperiaat-
teen toteuttaminen on tullut kunnan koko hal-
lintokoneiston asiaksi.

Valtuusto tosin on menettédnyt asemaansa kun-
nan pdatdsvallan kayttdjand, mutta sen eteen on
noussut aivan uusi - entistd vaativampi tehtdva-
kokonaisuus: kunnan hallinnon poliittinen ohja-
us, kunnan toiminnan legitimointi sekd kuntalais-
ten mielipiteiden tuominen yhteiskunnallisesti
entistd merkittdvdmp&an oman kunnan hallin-
toon.

VALTUUSTON ASEMAN VAHVISTAMINEN

Vaikka valtion yksityiskohtainen ohjaus on pois-
tunut, tilalle on tullut hyvinkin tiukka maardraha-
ohjaus. Valtio on yll4pitanyt kunnallistaloudessa
lamaa vaikka se on kansantaloudellisesti jo vuo-
sia sitten sivuutettu. Nykyinen kuntakdsitys sisal-
tadkin sen olettamuksen, ettd kunnallistalous ei
ole ainoastaan osa julkista taloutta, vaan sen
mahdollisuudet ovat téysin valtion maarattavissa.
Raimo Sailas ilmaisi valtion asenteen sattuvasti
toteamalla, ettéd kunnallistalous on pidettava jat-
kuvasti kirednd.

Tasta johtuen kunnallishallinnossa on ollut vai-
kea vapautua valtioon sitoutuneesta kunta-
kasityksestd. Vaikka oikeusjarjestys onkin muut-
tunut ylatasoltaan entistd monimutkaisemmaksi
uuden perustuslain, EU -oikeuden sekd Euroo-
pan ihmisoikeuksien ja perusvapauksien s&an-
telystd johtuen, nykyisin voimassa olevat lait ei-
vét kuitenkaan endd aseta oleellisia esteitd toi-
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senlaisen kuntakdsityksen omaksumiselle. P&in-
vastoin ne antavat tukea uudenlaiselle ajattelu-
tavalle. Niinp& valtioon sitoutumisen sijasta voi-
taisiin hyvin sitoutua itsehallinnon késitteeseen,
Todenn&kdisesti vain tdm& osoittaa tien myds
valtuuston aseman vahvistamiselle, jolloinka val-
tuuston tulisi muuttua kunnan hallinnon poliitti-
seksi ohjaajaksi.

Itsehallinnon kasitteeseen sitoutuminen mer-
kitsee |ahtdkohtaisesti sen tosiseikan tunnusta-
mista, ettd jokainen kunta on itsendinen poliitti-
nen yksikkd, jossa valtuusto kayttda ylinta val-
taa. Teoreettiset 1&htdkohdat tdh&n ovat seuraa-
vat:

1) kunnat ovat originddarisid yhteisdja ja yhteis-
kuntaan kuuluvia itsendisia poliittisia yksikdi-
ta, olkoonkin, ettd niiden velvoittava julkinen
valta on desentralisaation kautta valtiolta saa-
tua. Té4sta vallasta ei valttamatts tarvita muu-
ta kuin verotusvalta;

2) sensijaan kunnilla on alkuperaisesti ns. insti-
tutionaalista valtaa, johon kuuluu yhteisén
jasenistdn yhteisty6ta vaativista asioista huo-
lehtiminen. Nykykielelld sanottuna niisté yh-
teiskunnallisista palveluksista huolehtiminen,
joita valtio ei hoida;

3) kun lainsdadantéteitse (valtion toimesta) joka
tapauksessa kunnille asetetaan tehtdvid
osoittamatta niille rahoitusta, kunnallistalou-
den perusajatus tulisi olla edelleen kamera-
listinen niin, ettd menotalouden katsotaan
kulkevan tulotalouden edell4. Kunnan vero-
tuloilla ja sen "omilla tuloilla” katetaan ensin
"kunnan omien tehtdvien” vaatimat menot.
Sen jalkeen hoidetaan lakisateiset tehtavat
lain kirjaimen, hengen ja tarkoituksen mukai-
sesti jarkeva4 taloudenpitoa noudattaen. Ta-
louden ylijd&maa ei tavoitella eikd alijadmaa
kauhistella.

T4ss4 yhteydessa on esitettédva yksi kysymys
ja yksi huomautus. Kaupunkilaitos on ollut ole-
massa ainakin 6000 vuotta. Euroopassa inhimil-
lisen kulttuurin kehittyminen on ollut paljolti sen
varassa. Ovatkohan eurooppalaisten kaupunki-
en tasearvot olleet nykyaikaisen liiketaloudellisen
ajattelutavan kestdvia sataakaan vuotta?

Valtio on Emu-kytkennin yhteydesséa sitoutu-
nut koko julkisen talouden osalta velkautumis-
asteen ja alija4man osalta tiettyihin arvoihin. Vas-
tuu on siis silld. TAma ei kuitenkaan merkitse
vastuutonta kunnallistaloutta, vaan kunnille s&&-

dettyjen tehtdvien asianmukaista hoitamista
asettamatta tasearvoja toimintaa ohjaaviksi.

Onko sitten olemassa mahdollisuuksia sitou-
tua vaikuttavastiitsehallinnon ksitteeseen? Vas-
taus on mydntava, mikali suomalaiset valtuustot
omaavat riittdvan rohkeuden ja ryhtyvit tekem&an
omasta kunnastaan itsendista poliittista yksikkda.
Tarvitaan siis rohkeita ja itsehallinnon k&sittee-
seen sitoutuneita valtuustoja.

Toisaalta ainakin suurimpiin kuntiin (esim. yli
20.000 asukkaan kuntiin) on saatava normatiivisin
jérjestelyin poliittinen johtaja, jolla on poliittista
valtaa ja sité edellyttdva vastuu valtuustolle.

Kolmanneksi tarvitaan kunnallinen keskusjér-
jestd, joka myds sitoutuu itsehallinnon kasittee-
seen.

Neljdnneksi tarvitaan tutkimusta, joka tuottaa
toiminnan tarvitseman teorian.



