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Alueellisen hallinnon järjestämisen näköaloja 

Juhani Nummela 

Uudelleenarviointi maan julkisessa hallinnossa 

Maakuntien ja valtion alueellisen hallinnon 
kehittämishankkeet liittyvät pyrkimyksiin uudis­
taa maan julkisen hallinnon rakenne ja toimin­
tatapa. Iskusana on hallinnosta palvelua. Tar­
kasteltavana on poliittishallinnollisen järjestel­
män keskeisen rakenteen muodostavat insti­
tuutiot. 

Alueellisten hallintojärjestelyjen organisaa­
tioon ja toiminta-ajatukseen vaikuttavat keskus­
ja paikallishallinnossa tehtävät ratkaisut; ensi­
sijaisesti arvovalinnat, jotka ovat perustana kun­
nan asemalle kansalaispalvelujen järjestäjänä 
ja kansalaisten itsehallinnon asemalle suhtees­
sa valtion ylimpään toimeenpanovaltaan ja sen 
alaisiin valtion viranomaisiin. Siis aluehallinto­
järjestelyissä on vastattava kysymykseen, mi­
hin vaaliin alueellisten organisaatioiden poliit­
tinen vastuu rakentuu. 

Hallinnon kehittämisen perusteita selvitetty 
jo vuosia 

Valmistautumista ja perustaa maan perushal­
linnon toiminnan - valtioneuvoston, läänin- ja 
piirihallinnon sekä kunnallishallinnon - keski­
näisiin uudelleenjärjestelyihin ovat merkinneet 

• hallinnon hajautuskomitean mietintö (1986/
12),

• hallituksen selonteko Eduskunnalle julkisen
hallinnon kehittämisestä (Palvelevampaan
hallintoon, Helsinki 1990) ja

• vapaakuntakokeilu vaalikaudella 1989-1992.

Näkökulmana on hallintokoneiston toiminta
ja sen tuloksellisuus kansakunnan menestys­
tä luovana voimavarana. 

Hallinto ja sen tuottamat palvelut nähdään 
kriisiytyvän talouden aikana entistä selkeäm­
min panostuksena kansantaloudessa. Tämä pa­
nos on jo nyt yli 50 % BKT:stä. 

Kehityskohteena on hallintokoneiston eri or­
ganisaatioiden keskinäisen vuorovaikutuksen ja 
ohjauksen uudistaminen. Tavoitteena on toi­
minnan kustannustehokkuus ja kansalaisten 
palvelevuuden sekä heidän mahdollisuuksien-

sa lisääminen hallinnon ohjauksessa; toisin sa­
noen hallintotasojen keskinäisten toiminta-aja­
tusten muuttaminen toinen toistaan tukevaksi 
ja johtamistavan uudistaminen kansalaisten tar­
peista -alhaalta ylös- ohjautuvaksi. Kustannus­
tehokkuuteen pyritään tarpeettoman ja päällek­
käisen työn poistamisella. 

Rakentamalla kuntien varaan hallinnon hie­
rarkiassa voidaan parhaiten edistää kansalais­
keskeisen hallintotavan toteutumista. 

Käytännössä viime vuosina on valtion hallin­
nossa tapahtunut valtion toimintojen liikelaitos­
tumiskehitystä, eräiden keskusvirastojen yhdis­
tymistä sekä tulosjohtamisen mahdollistami­
seen liittyviä toimenpiteitä. Keskustelua itse­
hallinnon asemasta on käyty vilkkaasti mm. va­
paakuntakokeilusta johtuen. Kokeilun merkitys 
on ollut suuri kunnallishallinnon tehokuuden ja 
toimintojen uudistamisen prosessin ylläpitäjä­
nä, mutta se on sysännyt liikkeelle myös kun­
nallislain kokonaisuudistuksen 

Varsinaista rakenteellista kehittämistä hallin­
non »konsernissa», erityisesti kunnan ja valtion 
välisen suhteen uudistamisessa, merkitsee vas­
ta äskettäin eduskunnalle annettu esitys kun­
tien valtionosuusjärjestelmän uudistamisesta. 
Se on tarkoitettu tulevaksi voimaan vuoden 
1993 alusta lukien. Askel samaan suuntaan oli 
jo ns. pienten valtionosuuksien uudistus vuo­
den 1989 alusta lukien. Mutta varsinainen läpi­
murto kuntiin perustuvan tehokkaan palveluhal­
linnon aikaansaamisessa voidaan saavuttaa 
vasta uudistamalla kuntia koskeva lainsäädän­
tö lähes kokonaisuudessaan. 

Kunnalliskomitea tuo perustaa uudelle 
rakenteelle 

Viime syksynä asetetun kunnalliskomitean 
tehtävä on kiireinen ja tärkeä. Onhan kunnallis­
hallinto kaksi kolmannesta koko julkisesta hal­
linnosta henkilöstön, menojen ja palveluiden 
määrällä mitattuna. 

Komitea on ottanut työnsä lähtökohdaksi sen 
tosiasian, että hallintokoneistomme rakenne­
malli perustuu kuntiin hyvinvointitehtävien to· 
teuttajana. Itsehallinnollisen toimintatapansa 
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vuoksi sen on oltava edelleenkin hallintokoneis­
ton perusta ja sen tarpeista käsin on uudelleen­
muotoiltava valtion ja kunnan suhde. Siis yh­
teiskunnallisen kehityksen hallinnollinen perus­
ta on rakennettu kuntien varaan, eikä siitä ole 
syytä luopua ratkaistaessa julkisen hallinnon 
kokonaisuuteen liittyviä ongelmia; lähinnä kus­
tannus- ja arvokriisiä. Päinvastoin sen avulla voi­
daan sopeutua muuttuneeseen hallinnon rahoi­
tustilanteeseen, lujittaa demokratian arvoperus­
taa ja lisätä hallintokoneiston luovuutta paran­
nettaessa elinkeinojen mahdollisuuksia uudes­
sa kansainvälisessä kilpailutilanteessa. 

Keskushallinnon hajautus sekä maakuntien 
Ja valtion alueellisen hallinnon 
kehittämishankkeet 

Pääministeri Ahon hallitus on jatkanut ja sy­
ventänyt edeltäjänsä linjauksia. 

Valtion keskushallinto on rationalisoinnin 
kohteena. Selvitysmiehen tehtävänä on tehdä 
ehdotus sen organisaatiorakenteen muuttami­
seksi. Selvitysmies työskentelee parhaillaan 
hallinnon kehittämisen ministerivaliokunnan 
ohjaamana ja tarvittavat toimenpiteet ajatellaan 
toteutettavaksi 1992-94. Hanke merkitsee mi­
nisteriöiden toiminnan ja keskusvirastojen ase­
man uudistumista, myös tehtävien ja toimival­
lan siirtoa aluehallintoon sekä valtion paikallis­
hallintoon ja kuntiin. 

Hallitusohjelman mukaisesti asetetaan piak­
koin maakuntien Ja valtion alueellisen hallinnon 
kehittämishanke. Se jakautuu kahteen osahan­
keeseen. 

Maakuntahallinnon osahankeen tehtävänä on 
valmistella lainsäädäntö, jonka nojalla kolmes­
sa-neljässä maakunnassa kokeillaan vuosina 
1993-96 erilaisia maakuntahallintomalleja. 
Hanke arvioi kokeilua sekä tekee sen kestäes­
sä kuntainliittojen kokoamiseen ja muukunnal­
lisen hallinnon kehittämiseen liittyviä ehdotuk­
sia Kokeilukohteita ovat maakuntahallinnon 
kansanvaltaisen jäerjestämisen eri muodot, 
kuntien ja maakuntahallinnon suhteet sekä kes­
kushallinnon aluehallintoon kohdistaman oh­
jauksen yhteensovittaminen. Lisäksi tavoittee­
na on, että kuntainliittoja kootaan kuntien kes­
kenään sopimalla tavalla toiminnallistaloudel­
listen maakuntien pohjalta laaja-alaisiksi koko­
naisuuksiksi kunnalliskomitean ehdotukset ja 
kielelliset näkökohdat huomioonottaen. Toi­
menpide-ehdotusten valmistelu annettaneen 
kolmen selvitysmiehen tehtäväksi, joiden on jat-

185 

kuvasti raportoitava ministerivaliokunnalle, joka 
hankkeen etenemisen myötä käsittelee linjan­
vedot ja muut keskeiset kannanotot. 

Valtion aluehallinnon keventämisen ja kokoa­
misen osahanke selvittää valtion aluehallinnos­
sa vallitsevan tilanteen päälläkkäisissä, turhis­
sa ja kunnallis- ja valtion paikallishallinnolle siir­
rettävissä tehtävissä sekä tekee ehdotukset toi­
menpiteistä mukaanlukien valtion aluehallin­
non kokoamisen hallintorajat ylittäväksi laaja­
alaiseksi kokonaisuudeksi. Erityinen selvitys 
kohdistuu hallinnollisten tehtävien, elinkeino­
poliittisten ja työvirastotehtävien kokoamiseen. 
Tehtävään nimettäneen yksi selvitysmies. 

Ministerivaliokunnan apuna on hankkeessa 
asianomaisten ministeriöiden, kuntien keskus­
järjestöjen, maakunnallisten liittojen, Sveska 
Finlands folkting'n ja ao. virkamiesryhmien 
edustajista koottu seurantaryhmä, joka käsitte­
lee kaikki hankkeeseen liittyvät toimenpide­
ehdotukset. 

Valtion aluehallintoon liittyvät toimenpiteet 
pyritään toteuttamaan 1993-95 ja maakunta­
hallinnon tarpeelliset uudistukset vuosina 
1994-98. 

Alueellisella toiminnalla on kysyntää 

Alueellisen hallinnon rooli selviää em. hank­
keiden ja uuden kunnallislain perusteiden 
myötä. 

Alueellisen toiminnan mahdollisuudet ovat 
merkittäviä, kun parannetaan hallinnon tuotta­
vuutta tai varmistetaan tasaisen alueellisen ke­
hityksen pohjaa maassa. Sillä voidaan edistää 
kansainvälistymistämme ja tuoda lisäarvoa kun­
tien toiminnalle esim. niin, että valtion ja kun­
tien yhteistoiminnalla varmistetaan valtion bud­
jettivaroin valtion vastuulla olevan alueellisen 
Infrastruktuurin suuntautuminen alueellista pe­
rusrakennetta ja kehitystä edistäväksi. Siinähän 
kuntien voimavarasijoituksilla on tärkeä sija. 
Kuntien ja valtion varojenkäytön tietoisessa yh­
densuuntaistamisessa on uutta voimaa ja yh­
teistyöllä saadaan aikaan tuloksia. 

Nykyinen kilpailu valtion budjetin kautta oh­
jautuvista kuntien toiminnan menestykselle 
pohjaa luovista voimavaroista on tuhlausta ja 
voimia haaskaavaa työtä. Uutta tapaa toimia on 
etsittävä, mutta samalla pitää tiedostaa, ettei 
varojen käytön vastuuta voida siirtää taloudes­
ta toiseen. Valtion aluehallinto toimii ministe­
riönsä välityksin parlamenttariista vastuuta kan­
tavan valtioneuvoston alaisena ja kunnallista-
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loudet kansalaisilleen vastuullisina itsehallin• 
toina. 

Tähän asti aluehallinnon rationalisointiin on 
pyritty lääninhallinnon roolia kehittämällä. Idea­
na on ollut se, että se huolehtisi valtion voima• 
varojen koordinaatiosta ja ylläpitäisi kuntien ja 
valtion välistä yhteistoimintaa alueellisen kehi• 
tyksen edistämiseksi. Tätä vuorovaikutusta 
edistämään luotiin kunnille mahdollisuudet jär· 
jestäytymiseen mahdollistamalla seutukaava­
liittojen ja maakuntaliittojen yhdistäminen voi­
makkaaksi osapuoleksi alueellisten resussien 
jaon toteuttamisessa. 

Selostetuissa uudistamishankkeissa odotuk­
set ovat selvästi pidemmälle menevissä järjes• 
telyissä. 

Alueellisen hallinnon organisoinnin 
vaikeuksista 

Oikeudellisesti kysymys on parlamentaari­
seen vastuuseen perustuvan valtionhallinnon ja 
kansalaisten itsehallinnon kohtaannon järjes­
tämisestä aluetasoon tai kokonaan uuden ins­
tituution luominen kunnan ja keskushallinnon 
väliin. Aluehallinnon järjestäminen on siis si· 
doksissa nykyiseen hallintorakenteeseemme, 
jolla on perustuslaillinen tausta. Vaihtoehdot 
määrittyvät pitkälti siitä, tehdäänkö organisoin­
tijärjestelyt tavallista vai vaikeutettua lainsää· 
däntöjärjestystä noudattaen. 

Toiminnallisesti asiaan vaikuttaa nykyinen 
pyrkimys valtioneuvoston poliittisen ohjauksen 
vahvistamiseen ja vahva näkemys siitä, että 
kunnallista itsehallintoa on laajennettava ja sen 
vastuuta terävöitettävä kansalaisten peruspal­
veluiden järjestäjänä. Yhteiskuntapoliittinen ta­
voite näyttää olevan kunnan palveluiden tuotan­
toroolin uudistaminen ja sen oman taloudelli­
sen vastuun lisääminen. 

Demokratian perusteille rakennetun hallinto­
koneiston ylitse käymätön periaate on, että kai­
killa organisaatioilla on oikeutus kansalaisilta, 
legitimiteetti. Strateeginen kysymys onkin, ra­
kennetaanko uudistuvan alue- ja maakuntahal· 
linnon legitimiteetti kunnallisvaaliin, eduskun­
tavaaliin, näiden keskinäiseen työnjakoon vai­
ko omaan vaaliin. 

Karkeina linjoina, jolla alueellisen hallinnon 
ongelmaa voidaan pyrkiä ratkaisemaan, on näh· 
tävissä 
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• koottu ja uudelleenvastuutettu valtion alue•
hallinto, joka toimii yhteistyövuorovaikutukses­
sa kuntien perustaman maakuntaorganisaation
kanssa. Etuna kuntien ja valtion alueelliseen yh­
teityöhön perustuvassa mallissa on, että kus­
tannusrasitetta ei tarvitse siirtää progressiivi­
sesta verotuksesta kunnalliseen jakoveroon
eikä myöskään puuttua kunnan yleiseen toimi•
alaan. Sen on meillä katsottu nauttivan perus­
tuslain suojaa. Kunnalliskomitean esitys kun­
tainliittosäännösten korvaamisesta kuntayhty­
miä koskevilla kunnallislain säännöksillä ede­
sauttaisi kunnan ja valtion yhteistyömallia alue­
hallinnossa. Tämä takaisi myös kuntien oikeu­
den vapaaseen organisoitumiseen yhteistyös•
sä muiden kuntien kanssa. Sitä edellyttää Eu•
roopanneuvoston kuntien itsehallinnon perus­
sopimus, jonka Suomi on allekirjoittanut.
* uusi instituutio ja organisaatio, joka korvai­
si ainakin nykyisen lääninhallituksen, ehkä
muuta valtion piirihallintoa ja nykyiset laaja­
alaiset kuntainliitot. Sen päätösvalta perustui­
si suoraan kansanvaaliin. Vaihtoehto merkitsi­
si tarvetta puuttua kunnan yleiseen toimialaan
ja muodostaa selkeä työn- ja vastuunjako kun­
nan ja maakunnan välille. Nykyisiin kunnan ja
valtion välisiin taloudellisiin suhteisiin olisi
puututtava ja rajoitettava kuntien oikeutta va­
seen organisoitumiseen yleisen toimialansa
puitteissa.

Lopuksi 

Kokeilu luo joka tapauksessa maassa uuden 
ilmapiirin aluetasolla työskenteleviin satoihin 
organisaatioihin ja kymmeniin tuhansiin ihmi­
siin. Syntyy kilpajuoksu tulevaisuuden »laati­
kosta», omasta asemasta ja tehtävästä siinä. 

Tärkeää on, ettei aluehallintoa koskevan sel­
vittelyn ja kokeilujen aikana vaaranneta liikkeel• 
le saatua kuntien ja valtion alueellista yhteis• 
työtä. Sen jatkuminen ja edelleen tehostuminen 
on välttämätöntä alueellisen kehittämisen kan­
nalta. Sen tehostamiseen ollaan parhaillaan pyr­
kimässä uudistamalla pikaisesti aluelainsää· 
däntö ja ottamalla käyttöön uusi, alueellisiin ja 
seudullisiin toimijoihin perustuva keinovalikoi· 
ma. Kuntayhtymälainsäädäntö edistäisi tätä ta• 
voitetta. Se korostaisi kuntien roolia ja velvol­
lisuuksia kehityksen moottoreina. 


