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HALLINNON TUTKIMUS 1 • 1989 

Kuntien ja valtiovallan väliset suhteet 

Hallinnon tutkimuksen päivillä neljännen työ
ryhmän aiheena oli kuntien ja valtiovallan muut
tuvat suhteet ja uudet ongelmat. Työryhmässä 
pidettiin aiheesta seuraavat neljä esitelmää: 

1. Aimo Ryynänen; Vapaakuntakokeilun val
tion ohjausta ja valvontaa muuttavat vaikutuk
set kunnallishallinnossa. 

2. Lasse Outasvirta; Valtionapujärjestelmän
kehittämisen uudet painopistealueet. 

3. Martti Vihanta; Kuntien ja valtion suhteet
itävaltalaisen talousteorian näkökulmasta. 

4. Anita Niemi-li/ahti; Suomalainen valtiolli
nen sääntely. 

Esitelmistä kolme ensimmäistä pidettiin en
simmäisenä päivänä ja neljäs toisen päivän aa
muna. Kummallakin kertaa työryhmässä oli mu

kana noin 15-20 osallistujaa, jotka keskuste
livat, kysyivät ja väittelivät aktiivisesti jokaisesta 
esitelmästä. Keskustelua kirvoitti epäilemättä 
myös se, että osallistujien joukossa oli tieteen 
edustajia ja käytännön hallinnon ennakkoluu
lottomia uudistajia. 

Aimo Ryynänen, hallintotieteiden tohtori ja 
Sisäasiainministeriön itsehallintoprojektin pro
jektipäällikkö, tarkasteli vapaakuntakokeilun 
liikkeellelähtöä ja siihen liittyviä vaikeuksia. Esi
tys sai aikaan vilkkaan ja monipuolisen keskus
telun, jossa käytiin läpi projektin suunnitteluun, 
johtamiseen ja toteuttamiseen liittyviä kriittisiä 
tieteellisiä näkökohtia ja hallinnon ammattilais
ten odotuksia ja pelkoja. Keskustelu avasi eräi
tä hyödyllisiä näkökulmia, joista ei julkisuudes
sa ole keskusteitu. 

Ryynänen eritteli esitelmässään myös muu
ta vapaakuntakokeilua tukevaa uudistustoimin
taa, johon valtionhallinnossa on ryhdytty. Tästä 
mainittakoon pyrkimys edistää hallinnossa tu
losvastuuta ja itseohjautuvuutta, arvioida kriit
tisesti hallitsevaa normistoa, kehittää tietojär
jestelmiä ja aktivoida kunnallishallinnon sisäi
nen kehittämistyö. Erityisesti Ryynänen kiinnitti 
huomiota erityislainsäädännön asemaan ja mer
kitykseen kuntien ja valtion suhteissa. 

Ryynänen valotti vapaakuntakokeilun pulmal
lisuutta kiinnittämällä huomiota siihen, että lo
pullisia malleja siitä, mihin pitäisi pyrkiä, ei ole 

kenelläkään. Mallit on löydettävissä vain yrityk
sen ja erehdyksen kautta; asettamalla erilaiset 
ideat käytännön testiin voidaan erottaa tuotta
vat ideat tuottamattomista. Tätä Ryynänen piti 

kokeilun merkittävimpänä tekijänä, koska se va
pauttaa kokeilukunnat keinotekoisista esteis-

tä ja pakottaa ne etsimään omaa tietään taval
la, joka vastaa paikallisia olosuhteita ja ongel

mia. 
Ryynänen kiinnitti aivan oikein huomiota kun

tien pulmalliseen asemaan ministeriöiden ja 
keskusvirastojen vaikutusverkostossa. Sääntö
jen ja ohjeiden viidakko synnyttää kunnissa 
epäyhtenäisyyttä ja ristiriitaisuuksia. Näillä on 
tavallisesti vakavia ja kauaskantoisia seurauk
sia kuntien hallinnossa ja taloudessa. Näiden 
ongelmien korjaamiseksi Ryynänen teki epä
suorasti merkittävän ehdotuksen: maahan tuli
si saada erityinen hallintoministeriö, jolla olisi 
kokonaisvaltaisen ajattelun vastuu hallinnollis
ten toimenpiteiden seurannasta ja arvioinnista. 

Lasse Oulasvirta, Tampereen yliopiston Kun
nallistieteiden laitoksen assistentti, keskittyi 
valtionapujärjestelmän kehittämiseen. Aihe on 
Oulasvirran ominta tutkimusaluetta, sillä hän on 

vertaillut Pohjoismaiden valtionapujärjestelmiä. 
Myös tämä aihe synnytti keskustelua ja pohdin
taa valtionapujärjestelmän merkityksestä, muu
tostarpeista ja Pohjoismaiden kokemusten so
pivuudesta suomalaisessa hallinnossa. 

Oulasvirta osoitti, että suomalainen valtion
apukäytäntö on hyvin sidottua jopa muihin poh• 
joismaihin verrattuna. Hänen mukaansa sidon
naisuutta voitaisiin ainakin varovaisesti löysä
tä. Menopainotteisuutta Oulasvirta piti myös 
keskeisenä puutteena nykyisessä järjestelmäs
sä. Erityisesti Oulasvirta tuntui asettuvan sille 
kannalle, että valtionapujärjestelmämme ei so
vellu erityisen hyvin kunnallishallinnon tulevai
suuden haasteisiin. 

Esitelmänsä alkuosassa Oulasvirta eritteli 
valtionapujärjestelmän tavoitteita ja valtionapu
politiikan historiallista kehitystä aina 1800-
luvun puolivälistä nykypäivään. Tämän jälkeen 
Oulasvirta· esitteli englantilaisen R. Rhodesin 
kehittämän valta-riippuvuusmallin valtionapu
järjestelmien tutkimukseksi ja vertaamiseksi. 
Rhodesin malli ottaa kuntien ja valtion suhtei
den lisäksi huomioon myös kuntien puolesta 

neuvottelevat ja valtaa käyttävät kunnalliset 
keskusjärjestöt, joihin ei Voitto Helanderia lu
kuunottamatta ole kiinnitetty tutkimuksellista 
huomiota. 

Lopuksi Oulasvirta hahmotteli Suomen ase· 
maa suhteessa muihin Pohjoismaihin. Norjas
sa ja Ruotsissa on Oulasvirran mukaan paino
tettu enemmän täystyöllisyyttä kuin Suomes
sa ja Tanskassa. Tanskassa on taas painotettu 
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erityisesti inflaation vastustamista ja kansain
välisen kilpailukyvyn säilyttämistä. Oulasvirran 
mukaan Tanskan tie saattaisi olla Suomelle to
dennäköisempi kuin Norjalle ja Ruotsille. Tämä 
näyttäisi viittaavan siihen, että maamme valti
onapupolitiikkaa tulisi kehittää vapaampaan 

suuntaan. 
Martti Vihanto, kauppatieteiden lisensiaatti 

ja Turun kauppakorkeakoulun kansantaloustie
teen assistentti, toi työryhmään epätavallisen 
ja harvinaisen näkökulman. Hän tarkasteli kun
tien ja valtiovallan taloudellisia suhteita itäval
talaisesta näkökulmasta. Itävaltalainen näkökul
ma on vanha, mutta se on aina jäänyt makrota
loudellisten matemaattisten mallien varjoon. 

Kaikesta edellä sanotusta huolimatta itäval
talainen teoria on elänyt elinvoimaista elämää, 
ei ehkä niinkään Suomessa kuin esimerkiksi Yh
dysvalloissa ja Englannissa. Ehkäpä itävaltalai
sella teorialla on edessään nousu myös suoma
laisessa hallintoteoriassa, sillä aihe kiinnostaa 
nuoria tutkijoita. Muistettakoon myös, että pro
fessori Lane vetosi esitelmässään eräisiin huo
mattavimpiin itävaltalaisen koulukunnan edus
tajiin. 

Vihanto aloitti esitelmänsä, joka herätti työ
ryhmässä ehkäpä kaikkein kiivaimman ja innos
tuneimman väittelyn, luonnehtimalla itävalta
laista talousteoriaa. Teorian keskeisin kivijalka 
on subjektivismi. Subjektivismi johtuu siitä, että 
ihmiset ovat erilaisia, yhteiskunnallinen tieto on 
hajaantunut eikä millään päätöksentekijällä, oli
pa hänellä kuinka paljon valtaa tahansa, ole 
mahdollisuutta tietää ihmisten perimmäisistä 
arvoista ja valinnoista. 

Subjektivismista johtuen yhteiskunnallisia 
prosesseja on mieluummin hajautettava kuin 
keskitettävä. Hajaus vähentää mahdollisuuksia 
käyttää valtaa väärin ja edistää uuden tiedon 
löytämistä ja sen hyväksikäytön testaamista. 
Markkinat, korosti Vihanto, ovat ennen kaikkea 
uuden tiedon löytämisen prosessi: seikka joka 
useimmiten unohtuu keskustelussa. 

Itävaltalaisen talousteorian mukaan kuntien 
ja valtion väliset suhteet on rakennettava koko
naan uudelle pohjalle. Perinteiset käsitykset pa
kotetusta tasa-arvosta ja sosiaalisesta oikeu
denmukaisuudesta on hylättävä. Kun kunnat 
haluavat ottaa itselleen uusia tehtäviä, niiden 
on oltava valmiit kustantamaan ne itse. Tämä 
pakottaa kunnat kilpailemaan keskenään, vä
hentämään kustannuksia ja tavoittelemaan kes• 
täviä ratkaisuja, jotka saavat sekä kuntalaisten 
kannatuksen että houkuttelevat kansalaisia 
muuttamaan kuntaan. 
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Anita Niemi-lilahti, hallintotieteiden lisensi
aatti ja Vaasan korkeakoulun yliassistentti, ana
lysoi valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen ja 
valvonnan luonnetta ja vaikutuksia. Myös hänen 
esitelmänsä synnytti kuntien ja valtion suhdetta 
syvältä luotaavan keskustelun. Esitelmänsä 
aluksi N iemi-lilahti eritteli valtion ohjauksen 
historiallista kehitystä sekä angloamerikkalai
sen että keskieurooppalaisen hallintoteorian va
lossa. Niemi-lilahti haki näin kunnalliselle itse
hallinnolle realistista sisältöä itsehallintoa niin 
usein leimaavan myyttisen merkityksen sijaan. 

Niemi-Ii lahti osoitti, että kunnallista itsehal
lintoa, desenralisaatiota, voidaan luonnehtia 
kahden käsitteen avulla, jotka olivat demokra
tia ja kunnan vapauden ala suhteessa valtioon. 
Tämä mahdollistaa itsehallinnon analyysin se
kä kunnan sisäisenä että ulkoisena kysymykse
nä. Edelliseen kuuluvat kuntalaisten ja kunnan 
tahdonmuodostuksen ongelmat ja jälkimmäi
seen kuntalaitoksen suhde muihin yhteiskun
nallisiin valta-aktoreihin kuten valtiovaltaan. 

Analyysinsä perusteella Niemi-lilahti päätyi 
seuraaviin johtopäätöksiin. Ensinnäkin valtio
vallan erilaiset sääntelymekanismit muodosta
vat kattavan ja monipuolisen koneiston, joka 
kohdistuu kunnan palveluihin, talouteen ja or
ganisaatioon. Toiseksi Niemi totesi, että tehok
kuutta ja tasapuolisuutta edistävä sääntely on 
vahvaa, kun taas muu sääntely on luonteeltaan 
heikkoa. Kolmanneksi Niemi-lilahti totesi, että 
valtion ohjaus ja valvonta ovat muodostuneet 
historiallisen kehityksen tuloksena kolmessa 
eri vaiheessa. 

Niemi-lilahti ei puuttunut valtiovallan ohjauk
sen ja valvonnan tulevaan kehitykseen. Impli
siittisesti oli kuitenkin mahdollista päätellä, että 
yhteiskunnallisen kehityksen saadessa uusia 
painotuksia ja muotoja, myös julkista säänte
lyä on kyettävä mukauttamaan kehityksen vaa
timusten mukaisesti. Kokonaisuutena tarkastel
len julkisen sääntelyn historian tunteminen aut
taa paremmin ymmärtämään aikamme ongel
mia ja valitsemaan järkevästi tulevaa suuntaa. 

Työryhmässä käsiteltiin keskeisimpiä kunnal
lishallinnon ja valtiovallan suhteita. On kuiten
kin todettava, että monia merkittäviä ongelmia 
jouduttiin rajaamaan keskustelusta kokonaan 
pois tai niitä käsiteltiin vain pinnallisesti. Työ
ryhmän osallistujat jakavat varmasti seuraavan 
mielipiteen; aiheen käsittelyä on voitava jatkaa. 

Risto Harisalo 


