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Kansalaisten yhdenvertaisuus ja

vapaakuntakokeilu

Aimo Ryynénen

1. JOHDANTO

Paaasiallisesti kuntien hoitamaa palvelutuo-
tantoa koskevaa varsin yksityiskohtaista ja tiuk-
kaa lainsdadantoa alemmanasteisen norminan-
non ohella on hyvin paljon perusteltu kansalais-
ten yhdenvertaisuuden vaatimuksella. Kaynnis-
tyneessa vapaakuntakokeilussa puolestaan on
kysymys aiempaa laajemman harkintavalian an-
tamisesta kunnille, minkd seurauksena pyri-
taan, jajossain maarinon jo paastykin, lainsaa-
dannodn valjentamiseen ja vahentamiseen.

Hyvin merkittava vapaakuntakokeiluun koh-
distettu epdilys tai pelko on, mita se ja sen myo-
ta tapahtuva kehitys vaikuttaa kansalaisten oi-
keusturvaan ja palvelujen saatavuuteen. Vaik-
ka naita kahta seikkaa kokeilussa ei saakaan
vaarantaa', ei pelko tietenkain ole taysin pe-
rusteeton. Sisdasiainministeridn ja ldaninhalti-
tusten suorittamassa seurannassa naihin kysy-
myksiin luonnollisesti on kohdistettava huomi-
ota.

Periaatteellisesti tarkea kysymys vapaakun-
takokeilun kautta tapahtuvassa kunnallishallin-
non uudistamisessaon kansalaisten yhdenver-
taisuus. Kysymyksen periatteellinen merkitta-
vyys korostuu entisestaankin, kun muistetaan,
ettd vapaakuntakokeilussa hyvin keskeisenéata-
voitteena on saada kokemuksia kunta-valtio -
suhdetta maarittavasta erityislainsdadanndsta.
Erityislainsdadantd puolestaan on kuntalaisen
peruspalvelujen sisallon ja toteuttamisen maa-
rittaja.

Yhdenvertaisuusargumenttia onkin sanottu
vapaakuntajarjestelman tarkeimmaksi vasta-
argumentiksi.2 Nykyisinhan nimittain miltei
kaikkien tarkeiden peruspalveluiden tuottami-
nen on kuntien tehtavana. Jos kunnat olisivat
nvapaita» jarjestdmaan nama palvelut miten par-
haaksi nakevat, niin palvelujen maaran, laajuu-
den kuin laadunkin suhteen, olisi kansalainen
palvelujen saannin suhteen nykyistakin suu-
remmassa madarin kotikuntansa paikallisesta
politiikasta ja esim. sosiaalipoliittisista nasen-
teista» riippuvainen. Alueellinen eriarvoisuus

erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon, mah-
dollisesti monien muiden hallinnonalojen, alu-
eella lisdantyisi merkittavasti.2

Kysymys kansalaisten yhdenvertaisuuden ta-
kaamisesta on noussut merkittavéksi argumen-
tiksi my®s keskusteltaessa jo muutaman vuo-
den agjan voimallisemmin esilla olleesta hallin-
non hajautuksesta ja sen yhteydessa mahdol-
lisesti toteutettavista keskusvirastojen aseman
tarkistuksista. Sosiaalihallituksen péaajohtaja
Vappu Taipale on todennut seuraavaa: »Me tar-
vitsemme koko valtakuntaa koskevan nakemyk-
sen kaikista palveluista, tavan, jolla vartioidaan
koko maassa tapahtuvaa kehitysta eriarvoistu-
misen ja tasa-arvoistumisen suuntaan. Me tar-
vitsemme vahtikoiran joka nuuskii kaukaisim-
matkin kolot.»4

2. KUNNALLINEN ITSEHALLINTO JA
YHDENVERTAISUUS

Yhdenvertaisuuskysymys on unnallisen it-
sehallinnon pulma, koskaitsehallinto merkitsee
erilaisuutta.s Kunnilla on HM 51 §:n 2 momen-
tin perusteellaitsehallinto. Kunnallisen itsehal-
linnon perustuslainsuojan keskeiseksi osateki-
jéksi tunnustetaan oikeus omiin ja omaharkin-
taisesti hoidettaviin, yleistoimialasdanndkseen
perustuviin tehtéviin.e

Viimeaikainen tutkimus on osoittanut, etta
tuo kunnallisen itsehallinnon perussaannds
koskee kaikkea kunnallista toimintaa, myds eri-
tyissdantelyn alaista.” Siten kunnallisen itse-
hallinnon periaate rajoittaa myds sosiaalitoin-
ta, terveydenhuoltoa tai opetus- ja sivistystointa
koskevaa valtion kuntiin kohdistamaa ohjausta.

3. YHDENVERTAISUUDEN PERIAATTEEN
MERKITYKSESTA

HM 5 §:n mukaan »Suomen kansalaiset ovat
yhdenvertaiset lain edesséan». Perinteisesti sdan-
nds on ymmarretty eduskuntaan kohdistuvana
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kieltona saataa lakeja, jotka asettavat kansalai-
set eri asemaan. Liséksi séannoksen on katsot-
tu velvoittavan viranomaisia kohtelemaan kan-
salaisia yhdenvertaisesti ja pidattymaan erilai-
sesta kohtelusta.

HM 5 §:n yhdenvertaisuussaanndksen tarkoi-
tuksena on yleensa katsottus olevan estaa kan-
salaisten tai kansalaisryhmien asettaminen il-
man yleisesti hyvaksyttavaa perustetta toisiaan
edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan.
Perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissa to-
dennut, ettei HM:n yhdenvertaisuusperiaate
edellyta kaikkien kansalaisten kaikissa suhteis-
sa samanlaista kohtelua, elleivat asiaan vaikut-
tavat olosuhteet ole samanlaisia.

Viime vuosina on yhavoimakkaammin koros-
tettu sita, ettei HM 5 § tarkoita vain muodollis-
ta yhdenvertaisuusperiaatetta. Huomiota on
kiinnitettava myds kansalaisten tosiasialliseen
yhdenvertaisuuteen.?

Taydellisen yhdenvertaisuuden toteuttami-
nen ei kuitenkaan ole nayttanyt mahdolliselta
missdan yhteiskunnassa.” Valtion oma hallin-
tokin kohtelee kansalaisia eri tavalla."

4. SAANTELYTAVAN ETSINTAA

Nayttaa silta, etta meilla ei ole toistaiseksi
selkiintynyt, millaiseksi kansalaisten tarvitse-
mien peruspalveluiden sdéntelyperiaatteet uu-
distetaan. Saantelytapa erityislainsaddannén
alueella on tietynlaisessa murroskohdassa.»

Yhtaalta meilla on varsin vahvasti hyvaksyt-
ty kdsitys laajemman lilkkkuma-alan antamisesta
kunnille paitsi hallintonsa organisoinnissa,
myds palvelutoiminnasta vastaamisessa. Tama
periaate ndakyy mm. paaministeri Harri Holke-
rin hallituksen hallitusohjelmasta ja kdynnisty-
neen vapaakuntakokeilun periaatteista.

Toisaalta meilla on kuitenkin viime vuosina
annettu kuntien harkintavaltaa rajoittavaa lain-
sdadantdéa. Tama kuntien itsehallinnollisen
lilkkuma-alan kaventaminen on tapahtunut tur-
vaamalla kansalaisten perusoikeuksia lainsaa-
dantoteitse. Lainsdadantéén on entista
enemman otettu ns. subjektiivisia oikeuksia.
Saannoksilla on vahvistettu kansalaiselle oi-
keus tiettyihin palveluihin. Esimerkki tallaisesta
on lasten pdivahoidosta annetun lain muutos
(28/1985), jonka mukaan alle 3-vuotiaan lapsen
huoltajallaon vuoden 1990 alusta lahtien oikeus
valita lapselleen joko kotihoidon tuki tai kun-
nallinen koko- tai osapdivdinen hoitopaikka.
Lain muutoksen periaatteellinen merkitys on

suuri verrattuna aiempaan tilaan, jossa oikeus
saada hoitopaikka riippui siitd, oliko tarvittava
hoitopaikkamaara suunnitelmassa ja oliko hoi-
topaikkoihin tarvittavat maararahat talousarvi-
ossa.
Sosiaalihuollon alueella sitovina velvoitteina
on padivahoidon ohella saatettu voimaan:
— lastensuojelun avopalvelut ja tukitoimet
(1984)
— vaikeavammaisia koskevat asunnon muu-
tostyot (1988)
— vaikeavammaisten palveluasuminen ja kul-
jetuspalvelut (1992)
— vaikeavammaisten tulkkipalvelut (1994).1
Vuoden 1988 alusta voimaan tulleessa ty6l-
lisyyslaissa on vahvistettu kansalaisen perusoi-
keutta tydhdn. Valtiolle ja kunnalle on saadet-
ty nuoriin, toistuvais- ja pitkaaikaisty6ttomiin
kohdistuvia porrastetusti voimaantulevia
tydllistamis- ja koulutusvelvoitteita. Myds eraita
muita samankaltaisia uudistuksia on parhail-
laan suunnitteilla.

5. HALLITUSMUOTOON OTETTAVAT
SAANNOKSET

Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellis-
ten perusoikeuksien ottamisesta hallitusmuo-
toon on viime aikoina kayty keskustelua. Kun
niin todennékdisesti tulee tapahtumaan, ovat
perusoikeussaanndsten joukossa mita suurim-
malla todenndkdisyydella myds saanndkset,
joillaturvataan pysyvasti kansalaisten oikeudet
sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalveluihin.
Hallitusmuotoon ei kuitenkaan voidaottaa naita
oikeuksia, ellei alemmanasteinen lainsaadanto
ole vastaavalta osin kansalaiskeskeista ja sito-
vaa.’s

Mikkola pitaa lainsdadannoén ideaalina vuon-
na 1995 seuraavaa. Perustana olisi kaikkia kan-
salaisia yhtélailla koskevat oikeudet peruspal-
veluihin, joista olisi saadetty hallitusmuodos-
sa seka sitovin sdanndksin sosiaali- ja tervey-
denhuollon lainsaadanndssa. Palvelujen jarjes-
tamisen tavasta ja niiden ylitse menevista lisa-
palveluista paatettaisiin ilman valtiovallan tiuk-
kaa ohjausta paikallisella tasolla.'

6. MILLAISIA VAIKUTUKSIA SUBJEK-
TIVISTEN OIKEUKSIEN SAATAMISELLA
VOISI OLLA?

Itsestddn selvaa on, ettd kansalaisten oikeuk-
sia koskevien sitovien sdanndsten antaminen
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samalla kaventaa kunnalle kuuluvaa vapaata
harkintavaltaa. Sdannds priorisoi kunnallises-
sa paatdksenteossa sdantelemansa asian.

Hyvén (tai huonon, nakékulmasta riippuen)
esimerkin tarjoaa edella mainittu lasten paiva-
hoidosta annetun lain muutos. Sen perusteel-
la alle 3-vuotiaiden lasten paivahoidon jarjesta-
minen tulee kunnille sitovaksi velvollisuudek-
si. Kun kuitenkaan resurssit ja niiden pohjalta
syntyvat paivahoitopalvelut eivéat lisdanny vain
lain voimalla, ovat kunnat joutuneet, tuosta vel-
voitteesta selviytydkseen, supistamaan péiva-
hoitopalvelujaan muiden kuin lain tarkoittaman
alle 3-vuotiaiden ryhméan osalta. Lailla, hyvan-
kin tarkoituksen omaavalla, on usein haitalliset,
ennakoimattomatkin vaikutuksensa. Esimerkki
kuvaa hyvin sita, etta sitovia velvoitteita kasit-
tavat saannodkset priorisoivat tiettyja palveluja
jaasettavat ne kilpailussaresursseista ohi mui-
den. Lisdys yhtaalla voi olla vahennys toisaalla.

Toistaiseksi tdman kaltaista lainsdadantéa
onvield annettu suhteellisen vahan ja perustel-
luissa tapauksissa. Se ei muodosta vaaraa kun-
nalliseen itsehallintoon kuuluvalle omaharkin-
taisuudelle. On kuitenkin syyta todeta, kuten
Modeen', ettei yhdenvertaisuuden nimessa pi-
da kaventaa kunnallista itsehallintoa.

Kun tietylla tavalla ollaan uuden tilanteen
edessd, etsiméssé uuden!aista lainsdadanndl-
lista tasapainoa yhtaalta kunnallisen itsehallin-
non ja toisaalta kansalaisten perusetuuksien
lainsdadanndssa turvaamisen valilla, on molem-
piin »malleihin» liittyvat ongelmat ja epéatoivo-
tut vaikutukset syyté arvioida. Kuntien vastaa-
maa kansalaisten peruspalvelujen toteuttamis-
ta ei meilla ainakaan vield voida tietenkaan jat-
taa taysin vapaasti kuntien harkinnan varaan.
Toisaalta mydskaan sitovien sdanndsten otta-
mista lainsdadantddn ei voida jatkaa miten pit-
kalle tahansa. Niinpa meilla tarvitaankin tutki-
mukseen perustuvaa kasitysta siita, mista 10y-
tyy ihanteellinen tasapainotila sdédntelyssa ku-
vattujen daripaiden valilla. TaAman tutkimuksen
suorittaminen sopisi hyvin kdynnistyneen va-
paakuntakokeilun kuluessa saatavien kokemus-
ten perusteella tehtavaksi. Lainsaataja tarvitsee
pikaisesti téllaista »mallia». Muutoin on vaara-
na tapauskohtainen ja sattumanvarainenkin
kayttaytyminen lainsdadéantda uudistettaessa.

Ruotsissa on viime vuonna ilmestynyt tarkas-
tellun aihepiirin kannalta merkittava tutkimus
kunnallisesta itsehallinnosta, yhdenvertaisuu-
desta ja kuntien vélisista eroista.'® Tutkimuk-
sessa esitetty tukee sitd myds meilld viime ai-
koina vahvistunutta kasitysta, ettei kunnallisen

itsehallinnon vahvistaminen sindnsa merkitse
eriarvoisuuden lisdantymista.' Tutkimuksessa
vertaillaan nimittdin myés eri maiden oloja.
Ruotsi ja Alankomaat edustavat jarjestelmas,
jossa kunnilla on suhteellisen huomattava val-
ta itse kehittaa palvelujaan. Kuitenkin kuntien
véliset erot ndissa maissa ovat pienempia kuin
Englannissa, missa valtion keskushallinto kayt-
taa paljon enemman johtamisvaltaa.2

7. PUITELAINSAADANTO

Puitelainsdadantokaytantda on meillakin har-
rastettu useiden kunnallishallinnon toiminta-
sektoreiden saantelytekniikkana. Puite- ja ke-
hittdmislakeja ovat olleet mm. laki koulujarjes-
telman perusteista (467/1968), kansanterveysla-
ki (66/1972) ja laki lasten paivahoidosta
(36/1973). Syina puitelainsdadanndn esiintymi-
selle tarkeiden toiminta-alueiden piirisséd on
nahty erityisesti lainsdadantdelinten, ennen
kaikkea eduskunnan, kyvyttémyys paasta sopi-
mukseen yksityiskohdista. Kiistakysymykset
on haluttu siirtaa »alaspéin», hallintoa hoitavien
toimielinten ratkottaviksi.2

Keskustelua puitelainsdadanndsta on viime
vuosina kayty erityisesti Ruotsissa.2 Aivan vii-
me aikoina on usealta taholta suunnattu kritiik-
kia puitelakeja (ramlagar) kohtaan. Kyseessa
ovat lait, jotka koskevat yleisia tavoitteita, mutta
jotka jattavat yksityiskohtaisen saantelyn sovel-
tajaviranomaisille.2? Hetzler¢ on laajassa tar-
kastelussaan todennut, etté puitelait yhteiskun-
taohjauksen vélineina eivat suinkaan ole uusi
ilmid Ruotsissa. Itse asiassa niitd on kaytetty
vuosisadan alusta lahtien. Vasta 1980-luvulla
noussut kritiikki seuraa kahta paalinjaa. Osak-
si puitelakeja arvostellaan oikeusturvanakoékul-
masta. Erds perinteinen oikeusturvanakdékul-
man kriteereista, ennakoitavuus, voi toteutua
vaikeasti sellaisten lakien kautta, jotka eivéat ole
yksityiskohtaisia. Osin kritisoidaan puitelake-
ja siita etta ne aiheuttavat aivan liian suurta epé-
varmuutta soveltajille.

Taman kritiikin Hetzler torjuu varsin perus-
teellisesti. 1900-luvulla kehitetyt sosiaaliset oi-
keudet asettavat uusia vaatimuksia oikeusjar-
jestelmalle. Tarkeintd padmaaraa, jonka voidaan
sanoa olevan turvallisuus ja yhdenvertaisuus,
ei voida saavuttaa yksityiskohtaisia saannoksia
sisaltavien lakien avulla, toteaa Hetzler. Vaadi-
taan oikeusteknisia ratkaisuja, jotka sallivat so-
peutumisen soveltamistilanteessa kussakin yk-
sittdistapauksessa, huolellisen harkitsemisen
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yksildon tarpeista, valtion velvollisuuksista ja
kaytettavissa olevista resursseista. Puitelain-
sdadantd on se lakitekniikka, joka parhaiten
vastaa uusiin vaatimuksiin.?® Hetzler kuvaakin
puitelakeja modernin yhteiskunnan ohjaustek-
niikaksi.

On virkistavaa lukea Hetzlerin kannanottoja
kaiken puitelakeihin kohdistuneen kritiikin jal-
keen. Asia ei luonnollisestikaan ole mustaval-
kea. Puitelainsaadantd on meilla johtanut var-
sin laajamittaiseen hallinnolliseen norminan-
toon, misté on ollut kuntien kannalta haitallisia
seurauksia. Kun tama bhallinnollisten normien
anto nyt on kuntien kannalta huomattavasti kor-
jautumassa ja vdhentymassa?’, on puitelain-
sdadannolla kunnille lilkkkuma-alaa antava mer-
Kitys. Detaljisdannoksista puitelainsaadantoon
siirtymisella saavutetaan se etu, etta viranomai-
sen harkinnalle jaa tilaa. Tahan liikkuma-alan li-
sdamiseen on tdysi syy. Kaavamainen yhden
mallin mukainen erityislainsaadanto tai jousta-
maton valvonta eivat nimittain ole enaa toimi-
viatéassa kehityksen vaiheessa. Yhteiskuntaon
kaynyt liian monimutkaiseksi, jotta ongelmia
voitaisiin ratkoa entisenkaltaisin saantelyin.2

Yhteiskunnan eri alojen liiallinen oikeudellis-
taminen on johtanut mm. siihen, etta saannot
eivat toimi silla tavoin kuin on tarkoitettu. Lii-
allinen saantely johtaa lainsaadannoéllisiin rat-
kaisuihin, jotka ovat usein ristiriidassa keske-
naan ja toimivat siksitoisiaan vastaan. Seurauk-
sena on, ettd kokonaisuutta ei pystytd ohjaa-
maan.2

Tarkastellessaan kritiikkig, jota on kohdistet-
tu oikeusjarjestyksen materiaalistumistendes-
seja kohtaan, Eriksson nostaa esille erityises-
ti yksildn oikeussuojan heikkenemisen. Lain-
saadantoon on yhaenemman siséllytetty poliit-
tisia, taloudellisia ja yhteiskunnallisia paamaa-
ria samalla kuin ohjausmenetelméana on ryhdyt-
ty yha ahkerammin kayttamaan puitelainsaa-
dantoa. Taman kehityksen rinnalla on monilla
oikeudenaloilla tapahtunut perinteisten oikeus-
suojainstituutioiden merkityksen vahenemista.
Paitsi etta tama on merkinnyt edustuksellisen
demokratian heikkenemista ja byrokratian vah-
vistumista, kehitys on merkinnyt yksilén oi-
keussuojan tuntuvaa heikkenemista suhteessa
hallintoon %

8. KANSALAISKESKEISEEN HALLINTOON

Koko julkisen hallintomme kehittamisesséa
on keskeiseksi periaatteeksi noussut kansalais-

keskeisyys. Myos uudenlainen saantely voi
edesauttaa taman periaatteen toteutumista.
Saanndstenkarsiminenvoisi asteittain totuttaa
viranomaiset uudenlaiseen asioiden késittely-
tapaan, jossa lahtdkohtana ovat kansalaisten
tarpeet ja ongelmat.

Ns. refleksiivista oikeutta koskevassa kes-
kustelussa oikeudellisen ohjauksen yhdeksi tu-
levaisuuden malliksi on hahmoteltu jarjestel-
maa, jossa toiminnan tavoitteet ja sisaltd paa-
tettaisiin siella, missa varsinainen toimintakin
suoritetaan. Yleisella tasolla saanneltéisiin paa-
saantoisesti vain toiminnan muodollisorganisa-
torisista puitteista.

Eiko nailla sadantelytavan muuttamisteilla sit-
ten jouduta kansalaisen kannalta heikennyk-
seen? Kayko niin, etta palvelut voivat huonon-
tua esim. kustannussaastoja kunnissa tavoitel-
taessa, viranomaisten mielivalta lisaantyy tai
enemmistd unohtaa vahemmistojen tai pienryh-
mien tarpeet?

Vastausta tahan ei tietenkaan kenelldkaan
ole viela. Mutta yhdeksi arvioinnin perustaksi
on syyté ottaa kunnallishallinnon muutos. Yk-
sityiskohtainen saantely tiukkoine menettely-
saannoksineen oli varmaankin perusteltua ai-
kana, jolloin kunnallishallinnon taso ei ollut sa-
ma kuin tana paivana. Tana paivana kunnallis-
hallinnon hoitajien tiedollinen taso ja maaralli-
nen riittavyys eivat eroa valtiosta. Kunnallishal-
linto on my®&s ollut hyvin merkittavilta osin it-
seohjautuvasti toimiva: monet merkittavista pal-
velutoiminnoista on otettu kunnissa kayttéon
vapaaehtoisesti jo ennen kuin on ollut asiaa
koskevaa lainsaadantoa. Kunnan yleistoimiala-
saannds on ajallisen joustavuutensa ansiosta
ollut kayttokelpoinen. Miksi sama itseohjautu-
vuus ei voisi onnistua tana paivanakin, jolloin
kuntien toiminnan tarkoituksenmukaisuudesta
jaoikeudenmukaisuudesta ovat huolehtimassa
aiempaa valistuneemmat luottamushenkilét ja
viranhaltijat ja heidan toimintaansa puolestaan
valvovat aiempaa suuremman julkisuuden alai-
sina entisté valveutuneemmat kuntalaiset. Tas-
sé on tietystikin hyvin paljon naiviuteen vivah-
tavaa uskoa. Harvenevien saannosten tilalle tar-
vitaan jotain uutta. Kansalaiskeskeiseen hallin-
toon siirtyminen edellyttaakin muun ohella kan-
salaisen aseman huomattavan tehokasta vah-
vistamista suhteessa valtiokoneistoon ja kun-
taan. Perinteisten preventiivisen, ennakollisesti
vaikuttavan oikeussuojan keinojen kehittami-
sen ohella tarpeen on myés hallintoon vaikut-
tamisen keinovalikoiman kehittaminen.

On my6s muistettava, ettd kunnallisen toi-
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minnan ohjaamisessa ja uudistamisessa eivat
riitd yksinomaan hyvat sdannokset, vaan tarvi-
taan myds niiden hyvéatoteutuminen kaytannds-
sa. Jos hallinnon ja paatésvallan hajauttamis-
ta asiallisesti ja alueellisesti todella halutaan,
muutoinkin kuin poliitikkojen sunnuntaipuheis-
sa, merkitsee se hyvin pitkalti erilaisuuden hy-
vaksymista. Tama riski on otettava, mikali ha-
lutaan uudistaa kunnallishallintoa ja sen hoita-
maa palvelutuotantoa.
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