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Kansalaisten yhdenvertaisuus ja 
vapaakuntakokeilu 

Aimo Ryynänen 

1. JOHDANTO

Pääasiallisesti kuntien hoitamaa palvelutuo
tantoa koskevaa varsin yksityiskohtaista ja tiuk
kaa lainsäädäntöä alemmanasteisen norminan
non ohella on hyvin paljon perusteltu kansalais
ten yhdenvertaisuuden vaatimuksella. Käynnis
tyneessä vapaakuntakokeilussa puolestaan on 
kysymys aiempaa laajemman harkintavallan an
tamisesta kunnille, minkä seurauksena pyri
tään, ja jossain määrin on jo päästykin, lainsää
dännön väljentämiseen ja vähentämiseen. 

Hyvin merkittävä vapaakuntakokeiluun koh
distettu epäilys tai pelko on, mitä se ja sen myö
tä tapahtuva kehitys vaikuttaa kansalaisten oi
keusturvaan ja palvelujen saatavuuteen. Vaik
ka näitä kahta seikkaa kokeilussa ei saakaan 
vaarantaa', ei pelko tietenkään ole täysin pe
rusteeton. Sisäasiainministeriön ja lääninhalli
tusten suorittamassa seurannassa näihin kysy
myksiin luonnollisesti on kohdistettava huomi
ota. 

Periaatteellisesti tärkeä kysymys vapaakun
takokeilun kautta tapahtuvassa kunnallishallin
non uudistamisessa on kansalaisten yhdenver
taisuus. Kysymyksen periatteellinen merkittä
vyys korostuu entisestäänkin, kun muistetaan, 
että vapaakuntakokeilussa hyvin keskeisenä ta
voitteena on saada kokemuksia kunta-valtio -
suhdetta määrittävästä erityislainsäädännöstä. 
Erityislainsäädäntö puolestaan on kuntalaisen 
peruspalvelujen sisällön ja toteuttamisen mää
rittäjä. 

Yhdenvertaisuusargumenttia onkin sanottu 
vapaakuntajärjestelmän tärkeimmäksi vasta
argumentiksi.2 Nykyisinhän nimittäin miltei 
kaikkien tärkeiden peruspalveluiden tuottami
nen on kuntien tehtävänä. Jos kunnat olisivat 
»vapaita» järjestämään nämä palvelut miten par
haaksi näkevät, niin palvelujen määrän, laajuu
den kuin laadunkin suhteen, olisi kansalainen
palvelujen saannin suhteen nykyistäkin suu
remmassa määrin kotikuntansa paikallisesta
politiikasta ja esim. sosiaalipoliittisista »asen
teista» riippuvainen. Alueellinen eriarvoisuus

erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon, mah
dollisesti monien muiden hallinnonalojen, alu
eella lisääntyisi merkittävästi.3 

Kysymys kansalaisten yhdenvertaisuuden ta
kaamisesta on noussut merkittäväksi argumen
tiksi myös keskusteltaessa jo muutaman vuo
den ajan voimallisemmin esillä olleesta hallin
non hajautuksesta ja sen yhteydessä mahdol
lisesti toteutettavista keskusvirastojen aseman 
tarkistuksista. Sosiaalihallituksen pääjohtaja 
Vappu Taipale on todennut seuraavaa: »Me tar
vitsemme koko valtakuntaa koskevan näkemyk
sen kaikista palveluista, tavan, jolla vartioidaan 
koko maassa tapahtuvaa kehitystä eriarvoistu
misen ja tasa-arvoistumisen suuntaan. Me tar
vitsemme vahtikoiran joka nuuskii kaukaisim
matkin kolot.»4 

2. KUNNALLINEN ITSEHALLINTO JA
YHDENVERTAISUUS

Yhdenvertaisuuskysymys on :wnnallisen it
sehallinnon pulma, koska itsehallinto merkitsee 
erilaisuutta.5 Kunnilla on HM 51 §:n 2 momen
tin perusteella itsehallinto. Kunnallisen itsehal
linnon perustuslainsuojan keskeiseksi osateki
jäksi tunnustetaan oikeus omiin ja omaharkin
taisesti hoidettaviin, yleistoimialasäännökseen 
perustuviin tehtäviin.6 

Viimeaikainen tutkimus on osoittanut, että 
tuo kunnallisen itsehallinnon perussäännös 
koskee kaikkea kunnallista toimintaa, myös eri
tyissääntelyn alaista.7 Siten kunnallisen itse
hallinnon periaate rajoittaa myös sosiaalitoin-
ta, terveydenhuoltoa tai opetus- ja sivistystointa 
koskevaa valtion kuntiin kohdistamaa ohjausta. 

3. YHDENVERTAISUUDEN PERIAATTEEN
MERKITYKSESTÄ

HM 5 §:n mukaan »Suomen kansalaiset ovat 
yhdenvertaiset lain edessä». Perinteisesti sään· 
nös on ymmärretty eduskuntaan kohdistuvana 
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kieltona säätää lakeja, jotka asettavat kansalai
set eri asemaan. Lisäksi säännöksen on katsot
tu velvoittavan viranomaisia kohtelemaan kan
salaisia yhdenvertaisesti ja pidättymään erilai
sesta kohtelusta. 

HM 5 §:n yhdenvertaisuussäännöksen tarkoi
tuksena on yleensä katsottu6 olevan estää kan
salaisten tai kansalaisryhmien asettaminen il
man yleisesti hyväksyttävää perustetta toisiaan 
edullisempaan tai epäedullisempaan asemaan. 
Perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissä to
dennut, ettei H M:n yhdenvertaisuusperiaate 
edellytä kaikkien kansalaisten kaikissa suhteis
sa samanlaista kohtelua, elleivät asiaan vaikut
tavat olosuhteet ole samanlaisia. 

Viime vuosina on yhä voimakkaammin koros
tettu sitä, ettei HM 5 § tarkoita vain muodollis
ta yhdenvertaisuusperiaatetta. Huomiota on 
kiinnitettävä myös kansalaisten tosiasialliseen 
yhdenvertaisuuteen.9 

Täydellisen yhdenvertaisuuden toteuttami
nen ei kuitenkaan ole näyttänyt mahdolliselta 
missään yhteiskunnassa.10 Valtion oma hallin
tokin kohtelee kansalaisia eri tavalla.11 

4. SÄÄNTELYTAVAN ETSINTÄÄ

Näyttää siltä, että meillä ei ole toistaiseksi 
selkiintynyt, millaiseksi kansalaisten tarvitse
mien peruspalveluiden sääntelyperiaatteet uu
distetaan. Sääntelytapa erityislainsäädännön 
alueella on tietynlaisessa murroskohdassa. 12 

Yhtäältä meillä on varsin vahvasti hyväksyt
ty käsitys laajemman liikkuma-alan antamisesta 
kunnille paitsi hallintonsa organisoinnissa, 
myös palvelutoiminnasta vastaamisessa. Tämä 
periaate näkyy mm. pääministeri Harri Holke
rin hallituksen hallitusohjelmasta ja käynnisty
neen vapaakuntakokeilun periaatteista. 

Toisaalta meillä on kuitenkin viime vuosina 
annettu kuntien harkintavaltaa rajoittavaa lain
säädäntöä. Tämä kuntien itsehallinnollisen 
liikkuma-alan kaventaminen on tapahtunut tur
vaamalla kansalaisten perusoikeuksia lainsää
däntöteitse.13 Lainsäädäntöön on entistä 
enemmän otettu ns. subjektiivisia oikeuksia. 
Säännöksillä on vahvistettu kansalaiselle oi
keus tiettyihin palveluihin. Esimerkki tällaisesta 
on lasten päivähoidosta annetun lain muutos 
(28/1985), jonka mukaan alle 3-vuotiaan lapsen 
huoltajalla on vuoden 1990 alusta lähtien oikeus 
valita lapselleen joko kotihoidon tuki tai kun
nallinen koko- tai osapäiväinen hoitopaikka. 
Lain muutoksen periaatteellinen merkitys on 
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suuri verrattuna aiempaan tilaan, jossa oikeus 
saada hoitopaikka riippui siitä, oliko tarvittava 
hoito paikkamäärä suunnitelmassa ja oliko hoi
topaikkoihin tarvittavat määrärahat talousarvi
ossa. 

Sosiaalihuollon alueella sitovina velvoitteina 
on päivähoidon ohella saatettu voimaan: 

lastensuojelun avopalvelut ja tukitoimet 
(1984) 
vaikeavammaisia koskevat asunnon muu
tostyöt (1988) 
vaikeavammaisten palveluasuminen ja kul
jetuspalvelut (1992) 
vaikeavammaisten tulkkipalvelut (1994).14

Vuoden 1988 alusta voimaan tulleessa työl
lisyyslaissa on vahvistettu kansalaisen perusoi
keutta työhön. Valtiolle ja kunnalle on säädet
ty nuoriin, toistuvais- ja pitkäaikaistyöttömiin 
kohdistuvia porrastetusti voimaantulevia 
työllistämis- ja koulutusvelvoitteita. Myös eräitä 
muita samankaltaisia uudistuksia on parhail
laan suunnitteilla. 

5. HALLITUSMUOTOON OTETTAVAT
SÄÄNNÖKSET

Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellis
ten perusoikeuksien ottamisesta hallitusmuo
toon on viime aikoina käyty keskustelua. Kun 
niin todennäköisesti tulee tapahtumaan, ovat 
perusoikeussäännösten joukossa mitä suurim
malla todennäköisyydellä myös säännökset, 
joilla turvataan pysyvästi kansalaisten oikeudet 
sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalveluihin. 
Hallitusmuotoon ei kuitenkaan voida ottaa näitä 
oikeuksia, ellei alemmanasteinen lainsäädäntö 
ole vastaavalta osin kansalaiskeskeistä ja sito
vaa.15 

Mikkola pitää lainsäädännön ideaalina vuon
na 1995 seuraavaa. Perustana olisi kaikkia kan
salaisia yhtälailla koskevat oikeudet peruspal
veluihin, joista olisi säädetty hallitusmuodos
sa sekä sitovin säännöksin sosiaali- ja tervey
denhuollon lainsäädännössä. Palvelujen järjes
tämisen tavasta ja niiden ylitse menevistä lisä
palveluista päätettäisiin ilman valtiovallan tiuk
kaa ohjausta paikallisella tasolla.16 

6. MILLAISIA VAIKUTUKSIA SUBJEK
TIIVISTEN OIKEUKSIEN SÄÄTÄMISELLÄ
VOISI OLLA?

Itsestään selvää on, että kansalaisten oikeuk
sia koskevien sitovien säännösten antaminen 
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samalla kaventaa kunnalle kuuluvaa vapaata 
harkintavaltaa. Säännös priorisoi kunnallises
sa päätöksenteossa sääntelemänsä asian. 

Hyvän (tai huonon, näkökulmasta riippuen) 
esimerkin tarjoaa edellä mainittu lasten päivä
hoidosta annetun lain muutos. Sen perusteel
la alle 3-vuotiaiden lasten päivähoidon järjestä
minen tulee kunnille sitovaksi velvollisuudek
si. Kun kuitenkaan resurssit ja niiden pohjalta 
syntyvät päivähoitopalvelut eivät lisäänny vain 
lain voimalla, ovat kunnat joutuneet, tuosta vel
voitteesta selviytyäkseen, supistamaan päivä
hoitopalvelujaan muiden kuin lain tarkoittaman 
alle 3-vuotiaiden ryhmän osalta. Lailla, hyvän
kin tarkoituksen omaavalla, on usein haitalliset, 
ennakoimattomatkin vaikutuksensa. Esimerkki 
kuvaa hyvin sitä, että sitovia velvoitteita käsit• 
tävät säännökset priorisoivat tiettyjä palveluja 
ja asettavat ne kilpailussa resursseista ohi mui
den. Lisäys yhtäällä voi olla vähennys toisaalla. 

Toistaiseksi tämän kaltaista lainsäädäntöä 
on vielä annettu suhteellisen vähän ja perustel
luissa tapauksissa. Se ei muodosta vaaraa kun
nalliseen itsehallintoon kuuluvalle omaharkin
taisuudelle. On kuitenkin syytä todeta, kuten 
Modeen11, ettei yhdenvertaisuuden nimessä pi
dä kaventaa kunnallista Itsehallintoa. 

Kun tietyllä tavalla ollaan uuden tilanteen 
edessä, etsimässä uuden!aista lainsäädännöl
listä tasapainoa yhtäältä kunnallisen itsehallin
non ja toisaalta kansalaisten perusetuuksien 
lainsäädännössä turvaamisen välillä, on molem
piin »malleihin» liittyvät ongelmat ja epätoivo
tut vaikutukset syytä arvioida. Kuntien vastaa
maa kansalaisten peruspalvelujen toteuttamis
ta ei meillä ainakaan vielä voida tietenkään jäi· 
tää täysin vapaasti kuntien harkinnan varaan. 
Toisaalta myöskään sitovien säännösten otta
mista lainsäädäntöön ei voida jatkaa miten pii• 
källe tahansa. Niinpä meillä tarvitaankin tutki
mukseen perustuvaa käsitystä siitä, mistä löy
tyy ihanteellinen tasapainotila sääntelyssä ku
vattujen ääripäiden välillä. Tämän tutkimuksen 
suorittaminen sopisi hyvin käynnistyneen va
paakuntakokeilun kuluessa saatavien kokemus
ten perusteella tehtäväksi. Lainsäätäjä tarvitsee 
pikaisesti tällaista »mallia». Muutoin on vaara
na tapauskohtainen ja sattumanvarainenkin 
käyttäytyminen lainsäädäntöä uudistettaessa. 

Ruotsissa on viime vuonna ilmestynyt tarkas
tellun aihepiirin kannalta merkittävä tutkimus 
kunnallisesta itsehallinnosta, yhdenvertaisuu
desta ja kuntien välisistä eroista.18 Tutkimuk
sessa esitetty tukee sitä myös meillä viime ai
koina vahvistunutta käsitystä, ettei kunnallisen 
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itsehallinnon vahvistaminen sinänsä merkitse 
eriarvoisuuden lisääntymistä.19 Tutkimuksessa 
vertaillaan nimittäin myös eri maiden oloja. 
Ruotsi ja Alankomaat edustavat järjestelmää, 
jossa kunnilla on suhteellisen huomattava val
ta itse kehittää palvelujaan. Kuitenkin kuntien 
väliset erot näissä maissa ovat pienempiä kuin 
Englannissa, missä valtion keskushallinto käyt
tää paljon enemmän johtamisvaltaa.20 

7. PUITELAINSÄÄDÄNTÖ

Puitelainsäädäntökäytäntöä on meilläkin har
rastettu useiden kunnallishallinnon toiminta
sektoreiden sääntelytekniikkana. Puite- ja ke
hittämislakeja ovat olleet mm. laki koulujärjes
telmän perusteista (467/1968), kansanterveysla
ki (66/1972) ja laki lasten päivähoidosta 
(36/1973). Syinä puitelainsäädännön esiintymi
selle tärkeiden toiminta-alueiden piirissä on 
nähty erityisesti lainsäädäntöelinten, ennen 
kaikkea eduskunnan, kyvyttömyys päästä sopi
mukseen yksityiskohdista. Kiistakysymykset 
on haluttu siirtää »alaspäin», hallintoa hoitavien 
toimielinten ratkottaviksi.21 

Keskustelua puitelainsäädännöstä on viime 
vuosina käyty erityisesti Ruotsissa.22 Aivan vii

me aikoina on usealta taholta suunnattu kritiik
kiä puitelakeja (ramlagar) kohtaan. Kyseessä 
ovat lait, jotka koskevat yleisiä tavoitteita, mutta 
jotka jättävät yksityiskohtaisen sääntelyn sovel
tajaviranomaisil le.23 Hetzler24 on laajassa tar
kastelussaan todennut, että puitelait yhteiskun
taohjauksen välineinä eivät suinkaan ole uusi 
ilmiö Ruotsissa. Itse asiassa niitä on käytetty 
vuosisadan alusta lähtien. Vasta 1980-luvulla 
noussut kritiikki seuraa kahta päälinjaa. Osak
si puitelakeja arvostellaan oikeusturvanäkökul
masta. Eräs perinteinen oikeusturvanäkökul
man kriteereistä, ennakoitavuus, voi toteutua 
vaikeasti sellaisten lakien kautta, jotka eivät ole 
yksityiskohtaisia. Osin kritisoidaan puitelake
ja siitä että ne aiheuttavat aivan liian suurta epä· 
varmuutta soveltajille.25 

Tämän kritiikin Hetzler torjuu varsin perus
teellisesti. 1900-luvulla kehitetyt sosiaaliset oi
keudet asettavat uusia vaatimuksia oikeusjär
jestelmälle. Tärkeintä päämäärää, jonka voidaan 
sanoa olevan turvallisuus ja yhdenvertaisuus, 
ei voida saavuttaa yksityiskohtaisia säännöksiä 
sisältävien lakien avulla, toteaa Hetzler. Vaadi
taan oikeusteknisiä ratkaisuja, jotka sallivat so
peutumisen soveltamistilanteessa kussakin yk· 
sittäistapauksessa, huolellisen harkitsemisen 
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yksilön tarpeista, valtion velvollisuuksista ja 
käytettävissä olevista resursseista. Puitelain
säädäntö on se lakitekniikka, joka parhaiten 
vastaa uusiin vaatimuksiin.26 Hetzler kuvaakin 
puitelakeja modernin yhteiskunnan ohjaustek
niikaksi. 

On virkistävää lukea Hetzlerin kannanottoja 
kaiken puitelakeihin kohdistuneen kritiikin jäl
keen. Asia ei luonnollisestikaan ole mustaval
kea. Puitelainsäädäntö on meillä johtanut var
sin laajamittaiseen hallinnolliseen norminan
toon, mistä on ollut kuntien kannalta haitallisia 
seurauksia. Kun tämä hallinnolli::;ten normien 
anto nyt on kuntien kannalta huomattavasti kor
jautumassa ja vähentymässä27, on puitelain
säädännöllä kunnille liikkuma-alaa antava mer
kitys. Detaljisäännöksistä puitelainsäädäntöön 
siirtymisellä saavutetaan se etu, että viranomai
sen harkinnalle jää tilaa. Tähän liikkuma-alan li
säämiseen on täysi syy. Kaavamainen yhden 
mallin mukainen erityislainsäädäntö tai jousta
maton valvonta eivät nimittäin ole enää toimi
via tässä kehityksen vaiheessa. Yhteiskunta on 
käynyt liian monimutkaiseksi, jotta ongelmia 
voitaisiin ratkoa entisenkaltaisin sääntelyin.28 

Yhteiskunnan eri alojen liiallinen oikeudellis
taminen on johtanut mm. siihen, että säännöt 
eivät toimi sillä tavoin kuin on tarkoitettu. Lii
allinen sääntely johtaa lainsäädännöllisiin rat
kaisuihin, jotka ovat usein ristiriidassa keske
nään ja toimivat siksi toisiaan vastaan. Seurauk
sena on, että kokonaisuutta ei pystytä ohjaa
maan.29 

Tarkastellessaan kritiikkiä, jota on kohdistet
tu oikeusjärjestyksen materiaalistumistendes
sejä kohtaan, Eriksson nostaa esille erityises
ti yksilön oikeussuojan heikkenemisen. Lain
säädäntöön on yhä enemmän sisällytetty poliit
tisia, taloudellisia ja yhteiskunnallisia päämää
riä samalla kuin ohjausmenetelmänä on ryhdyt
ty yhä ahkerammin käyttämään puitelainsää
däntöä. Tämän kehityksen rinnalla on monilla 
oikeudenaloilla tapahtunut perinteisten oikeus
suojainstituutioiden merkityksen vähenemistä. 
Paitsi että tämä on merkinnyt edustuksellisen 
demokratian heikkenemistä ja byrokratian vah
vistumista, kehitys on merkinnyt yksilön oi
keussuojan tuntuvaa heikkenemistä suhteessa 
hallintoon.30 

8. KANSALAISKESKEISEEN HALLINTOON

Koko julkisen hallintomme kehittämisessä 
on keskeiseksi periaatteeksi noussut kansalais-
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keskeisyys. Myös uudenlainen sääntely voi 
edesauttaa tämän periaatteen toteutumista. 
Säännösten karsiminen voisi asteittain totuttaa 
viranomaiset uudenlaiseen asioiden käsittely
tapaan, jossa lähtökohtana ovat kansalaisten 
tarpeet ja ongelmat. 

Ns. refleksiivistä oikeutta koskevassa kes
kustelussa oikeudellisen ohjauksen yhdeksi tu
levaisuuden malliksi on hahmoteltu järjestel
mää, jossa toiminnan tavoitteet ja sisältö pää
tettäisiin siellä, missä varsinainen toimintakin 
suoritetaan. Yleisellä tasolla säänneltäisiin pää
sääntöisesti vain toiminnan muodollisorganisa
torisista puitteista. 

Eikö näillä sääntelytavan muuttamisteillä sit
ten jouduta kansalaisen kannalta heikennyk
seen? Käykö niin, että palvelut voivat huonon
tua esim. kustannussäästöjä kunnissa tavoitel
taessa, viranomaisten mielivalta lisääntyy tai 
enemmistö unohtaa vähemmistöjen tai pienryh
mien tarpeet? 

Vastausta tähän ei tietenkään kenelläkään 
ole vielä. Mutta yhdeksi arvioinnin perustaksi 
on syytä ottaa kunnallishallinnon muutos. Yk
sityiskohtainen sääntely tiukkoine menettely
säännöksineen oli varmaankin perusteltua ai
kana, jolloin kunnallishallinnon taso ei ollut sa
ma kuin tänä päivänä. Tänä päivänä kunnallis
hallinnon hoitajien tiedollinen taso ja määrälli
nen riittävyys eivät eroa valtiosta. Kunnallishal
linto on myös ollut hyvin merkittäviltä osin it
seohjautuvasti toimiva: monet merkittävistä pal
velutoiminnoista on otettu kunnissa käyttöön 
vapaaehtoisesti jo ennen kuin on ollut asiaa 
koskevaa lainsäädäntöä. Kunnan yleistoimiala
säännös on ajallisen joustavuutensa ansiosta 
ollut käyttökelpoinen. Miksi sama itseohjautu
vuus ei voisi onnistua tänä päivänäkin, jolloin 
kuntien toiminnan tarkoituksenmukaisuudesta 
ja oikeudenmukaisuudesta ovat huolehtimassa 
aiempaa valistuneemmat luottamushenkilöt ja 
viranhaltijat ja heidän toimintaansa puolestaan 
valvovat aiempaa suuremman julkisuuden alai
sina entistä valveutuneemmat kuntalaiset. Täs
sä on tietystikin hyvin paljon naiviuteen vivah

tavaa uskoa. Harvenevien säännösten tilalle tar
vitaan jotain uutta. Kansalaiskeskeiseen hallin
toon siirtyminen edellyttääkin muun ohella kan
salaisen aseman huomattavan tehokasta vah
vistamista suhteessa valtiokoneistoon ja kun
taan. Perinteisten preventiivisen, ennakollisesti 
vaikuttavan oikeussuojan keinojen kehittämi
sen ohella tarpeen on myös hallintoon vaikut
tamisen keinovalikoiman kehittäminen. 

On myös muistettava, että kunnallisen toi-
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minnan ohjaamisessa ja uudistamisessa eivät 
riitä yksinomaan hyvät säännökset, vaan tarvi
taan myös niiden hyvä toteutuminen käytännös
sä. Jos hallinnon ja päätösvallan hajauttamis
ta asiallisesti ja alueellisesti todella halutaan, 
muutoinkin kuin poliitikkojen sunnuntaipuheis
sa, merkitsee se hyvin pitkälti erilaisuuden hy
väksymistä. Tämä riski on otettava, mikäli ha
lutaan uudistaa kunnallishallintoa ja sen hoita• 
maa palvelutuotantoa. 
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