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Oikeushistoriallinen tarkastelu
kunnallisesta itsehallinnosta 1865-2022

1 JOHDANTO
1.1 Tutkimuksen tausta ja kysymyksenasettelu

Kunnallinen itsehallinto on oikeudellinen kisite, jolla tarkoitetaan sellaista
vallanjakoa, jossa tietyn valtion sisdlld paikalliset yhdyskunnat ja alueelli-
set yhteisot tekevit padtoksid sekd huolehtivat juridisesti mééritellyn valta-
itsehallinto on kuulunut yli sadan vuoden ajan — ensimmdiisen kerran
periaatteen painoarvo tunnistettiin kunnallisvaliokunnan kuntalakeja kos-
kevassa mietinnossd 1917.2 Tamin jélkeen itsehallinnon késite siséllytet-
tiin itsendisen Suomen ensimmdiiseen hallitusmuotoon (94/1919) seki
kuntia koskevaan lainsdiddntdon vuoden 1948 kokoavasta kunnallislaista
(642/1948, koontalaki®) alkaen.

Todellisuudessa kunnallisen itsehallinnon traditio on nditd sdddoksid
vanhempi. Paikallisen itsehallinnon juuret ulottuvat 1300-luvun Ruotsiin,
jossa maaseudulla paikallista valtaa kéyttivit pitdjankardjat* ja kaupungeil-
le oli asetettu kirkosta ja hallinnosta itseniinen oikeusasema.’ Maaseudulla
kirkon organisaatio kiytti ristiretkiajalta alkaen maallista valtaa, mika toi

' Mennola 2011, s. 21. Itsehallinto voidaan siis méiritelld my6s hallinnollisten toimielin-
ten tai toimijoiden oikeudeksi, ks. Mutanen 2017, s. 2. Voidaankin todeta, ettéd valtion roolin
vahvistuminen ja uusien alueellisten ongelmien muodostuminen johtivat valtion aikaisem-
paa suurempaan rooliin ja vastaavasti kuntien autonomian heikkenemiseen.

2 KVM 5/1917,s. 5.

3 Vuoden 1948 kuntalailla kumottiin ja yhdistettiin maalaiskuntia, kaupunkeja seki taaja-
vikisid yhdyskuntia koskeva séddntely sekd muuta sddntelyd. Ks. Muukkonen 2021, s. 12.

4 Tiihonen — Tiihonen 1984, s. 27.

5 Heuru 2000, s. 25, 29. Eurooppalaiset kaupungit mééritteliviit oikeusasemansa hyvin
samankaltaisesti, mitd voidaan niin ikdén pitdd keskiaikaisen, kanonisen oikeuden vaiku-
tuksena, ks. Pihlajaméki — Mikinen — Varkemaa 2007, s. 45.
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nykyiseen kunnallisoikeuteemme kanonisen oikeuden® piirteitd. Vahvojen
paikallisten organisaatioiden rooli heikkeni vasta 1600-luvulle tultaessa,
kun suurvaltasodat pakottivat Ruotsin muiden eurooppalaisten valtioiden
tapaan kiristiméddn otettaan valtakunnastaan. Sirpaleisista valtioista tuli
keskusjohtoisia koneistoja, jotka hallitsivat erilaisten keskusvirastojen ja
uusien virkamiesten kautta.”

Yhteys ruotsalaiseen oikeusjirjestykseen sidilyi myos Vendjan imperiu-
miin kuuluneessa autonomisessa Suomessa, silld 1860-luvulta kdynnisty-
nyt paikallisten yhdyskuntien oikeudellinen séintely nojasi vahvasti Ruot-
sin hieman aikaisemmin tehtyyn kunnallisuudistukseen. Tdma uudistus
puolestaan oli osa laajempaa yleiseurooppalaista kehitystd, jossa sdétyjen
vallasta oltiin siirtyméssi hitaasti kohti poliittisten organisaatioiden vallan-
kiyttod.® Valtiolla oli selked intressi vahvistaa paikallisten organisaatioiden
vallankayttod, silld samalla luotiin keinot edistdd keskushallinnon tavoit-
teita paikallistasolla.” Uudistus vahvisti paikallisten yksikoiden valtaa, silld
tehtivid siirrettiin ennen kaikkea seurakunnilta pitdjin maallisille toimi-
joille.”

Kunnallinen itsehallinto on siis vuosisatojen ajan ollut valtion muotoile-
ma instituutio. Silti oikeustieteellisessd keskustelussa valtion vallankdyton
ja kunnan itsehallinnon vastakkainasettelu on jddnyt vihdiseksi." Vaikka
itsehallinto on turvattu sekd perustuslaissa ettd kuntalaeissa, on valtiolla
ollut tosiasiallisesti runsaasti keinoja kaventaa itsehallinnon alaa erityis-
laeilla ja erilaisilla alistus- ja tarkastusmenettelyilld.’> Kunnallisessa itse-
hallinnossa vallitseekin voimakas ristiriita perustuslaissa mairitellyn itse-
hallinnon ideaalin ja kidytannon toteutuksen vililld. Jannitettd on voimista-
nut valtion haluttomuus midiritell4 itsehallinnon sisdltod vuoden 2000 pe-
rustuslaissa sekd vuoden 2015 kuntalaissa. Téssd artikkelissa arvioinkin
kriittisesti kunnallisen itsehallinnon roolia oikeusjirjestyksessamme vuo-
sina 1865-2022.

Analysoin artikkelissa kunnallista itsehallintoa K. J. Stdhlbergin kahtia-
jaon pohjalta. Stahlbergin mukaan itsehallinnolla on seki oikeudellinen

¢ Kanonisella oikeudella tarkoitetaan kirkko-oikeutta, joka kehittyi keskiajalla kirkkoa
ohjaavaksi sdédntelyksi. Ks. Pihlajamiki — Mékinen — Varkemaa 2007, s. 77.

7 Lesaffer 2009, s. 38; Ylikangas 1991, s. 118.

8 Pulma 2009, s. 234. Kehityksen kidynnistdjand on perinteisesti pidetty vapaaherra Karl
vom Steinia, joka kirjoitti 1700-luvun loppupuolella Preussin paikallishallinnosta, ks.
Zeeden 2023.

® Mennola 2011, s. 27.

10" Stahlberg 1907, s. 7.

' Heuru 2000, s. 77.

12 Heuru 2000, s. 39—40; Muukkonen 2017, s. 20.
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merkitys, joka miiritelldédn lainsddddanndssd, ettéd poliittinen merkitys, silld
se mahdollistaa kansalaisten osallistumisen padtoksentekoon myos paikal-
lisella tasolla.” Stahlbergin madrittelemailld itsehallinnon poliittisella ulot-
tuvuudella tarkoitetaan vaikuttamista politiikan sisdltéon, jota voidaan pi-
tdd demokratian ydinelementtind."* Kunnissa demokratia on edustuksellista
eli pddasiallinen osallistumisen muoto on vaaleissa ddnestiminen.'” Kun-
nallisen itsehallinnon varhaisissa vaiheissa keskeinen kysymys olikin se,
kenelld oli oikeus dédnestdd kunnallisvaaleissa. Myohemmin osallistumista
on pyritty kasvattamaan lisddmailld lainsdddantoon uusia osallistumisen
muotoja.'e

Tami Stahlbergin midrittely on hyodyllinen tyokalu sen tarkastelemi-
selle, kuinka kunnallisen itsehallinnon kisite on rakentunut kotimaisessa
oikeusjirjestyksessd suhteessa valtion rooliin. Téssd artikkelissa tarkaste-
len sitd, miten kunnallisen itsehallinnon asema on muuttunut Suomessa
vuosina 1865-2022 ja miksi. Naihin kysymyksiin rakennan vastausta seu-
raavien alakysymysten avulla:

— Millaisena lainsdétdjd on mdidritellyt kuntien ja valtion suhteen
1865-2022?

— Millaisia itsehallinnon rajoituksia lainsddddntoon siséltyy?

— Miten eurooppalainen oikeusséddntely on vaikuttanut kuntien itse-
hallintoon?

— Miten kuntalaisten poliittisia oikeuksia on rakennettu lainsdidén-
nossa?

Analysoimalla oikeudellisia aineistoja niiden kontekstissa voimme parem-
min késittdd, miten aikalaiset ovat ymmairténeet itsehallinnon késitteen ja
miksi késite on rakentunut sellaiseksi kuin se tdné pdivind on. Tassé tydssi
olen jakanut tarkastelemani 157 vuoden tarkastelujakson kolmeen perio-
diin. Ensimmiisessd kasittelyluvussa kisittelen itsehallintoa vuosina

13 Stahlberg 1912, s. 246. Titi kahtiajakoa voidaan pitéé yhdistelmini Stahlbergin oikeu-
dellista ja yhteiskunnallista ajattelua. Oikeudellisessa ajattelussaan Stahlberg painotti 14pi
eldmédnsd oikeudenmukaisuutta ja oikeudellista jédrjestelméllisyyttd ja eri instituutioiden
tasapainoisuutta, kun taas poliittisesti ndkemykset korostivat kansan ja sen itsendisyyden
tarkeyttd, ks. Inha 2004, s. 232.

4" Demetriou 2013, s. 1.

15 Vaalit voidaan nidhdi yhteison tahdonmuodostuksena, jossa representatiivinen toimielin
muodostetaan kuntalaisten yhteisen tahdon tuloksena, ks. Kekkonen 1936, s. 107.

1o Sutela 2000, s. 63.
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18651947, jotka kattavat kunnallista itsehallintoa koskevan siintelyn
synnyn sekd sen vakiintumisen osaksi hallitusmuotoa ja lainsdddantod.
Seuraavan tarkastelujakson muodostavat vuodet 1948-1994, jolloin kun-
tien rooli julkisten palveluiden tarjoajana korostui itsehallinnon kustan-
nuksella. Kolmannessa luvussa késittelen ajanjaksoa 1990-luvulta nyky-
pdivddn, jolloin ndkemys itsehallinnosta on korostanut kumppanuutta ja
kuntien itsendistd asemaa mutta samalla valtio on voimakkaasti vaikutta-
nut kuntien tehtéviin ja kuntarakenteeseen.

Téssd tyossd itsehallintoa késitelldédn siis poikkeuksellisen pitkélld ajan-
jaksolla. Valittua tarkastelujaksoa puoltaa se tosiasia, ettd itsehallinnon
kisitettd ei ole tyhjentdvisti miiritelty vaan sen ilmenemismuoto ja
toteutustapa vaihtelevat ajallisesti ja valtiollisesti.” Tarkastelemalla kun-
nallista itsehallintoa koko siltd ajalta, kun Suomessa on ollut kuntia koske-
vaa sddntelyd, voidaan piirtdd aikaisempaa tdsmaéllisempi kuva siitd, kuin-
ka lainsdatdjd on ymmadrtdnyt ja rakentanut kunnallista itsehallintoa. Sa-
malla voidaan paremmin eritelld ympér6ivin kontekstin, kuten poliittisen
ja taloudellisen tilanteen sekd muuttuvan sdédntely-ympériston, vaikutusta
itsehallintoon.

Kontekstin ymmirtdminen on keskeist, silld kunnallinen itsehallinto on
esimerkki oikeudellisesta késitteesti, jolla on vahva poliittinen ulottuvuus
— aikakauden poliittiset arvot ja asenteet heijastuvat viistimattd myos kun-
nallisen itsehallinnon asemaan. Itsehallinnon rajat ovat muodostuneet suh-
teessa lainsddtdjan'® muihin tavoitteisiin. Tutkimukseni haastaa siis nike-
mysti siitd, ettd vahva paikallinen itsehallinto olisi suomalaisen oikeus-
kulttuurin heikentdméton ydinpiirre, silld lainsdddédnnolld on kautta histo-
rian kavennettu kuntien asemaa. Kuntien itsehallinnon historia on siis risti-
riitaisten pyrkimysten historiaa, silld valtio ja kunnat eividt voi samaan
aikaan kasvattaa toimivaltaansa. Aimo Ryynisen monismin ja desentrali-
saation kdsitteitd hyddyntiden voidaan ndhda, ettd valtion ja kuntien dyna-
miikassa on vaikuttanut kahden erilaisen suhteen malli: desentralisaatiossa
kunnat ndhddin valtion vallankdyton suorana jatkeena, ja vastaavasti mo-
nismi korostaa kansaa, joka legitimoi molempien instituutioiden vallan-
kiyton.” Tutkimuksessa tarkastelen, missd vaiheessa monistinen malli on
korvannut desentralisaation ja millaisia vaikutuksia silld on ollut kunnille.

Menneisyyttd tutkimalla voidaan luoda katsetta my0s eteenpdin ja eri-
telld sitd, millaisia vaihtoehtoisia kehityskulkuja tulevaisuudessa voisi

17 QOikarinen ym. 2018, s. 23.

18 Tédmin artikkelin laajuudessa toimijoiden kokoonpanoa ja tavoitteita ei ole pystytty erit-
teleméin ja kontekstualisoimaan. Tdhdn syventyminen jdd jatkotutkimuksen tehtivéksi.

19 Ryyninen 2004, s. 15.
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olla.> Kuntien asema niyttdad olevan murroksessa, kun osa niiden tehtivis-
td siirtyy vasta perustetuille hyvinvointialueille. Kuntien historiallisen
aseman tarkastelu kuitenkin osoittaa, etti koko kuntakentidn historia on
ollut tiynnd murroksia ja keskeniin ristiriitaisia pyrkimyksid. Ndiden ym-
martdminen avaa uudella tavalla koko kunnallisen itsehallinnon késitetta.

1.2 Lihdeaineisto ja tutkimuskirjallisuus

Tutkimukseni oikeudellisen ldhdeaineiston muodostavat perustuslaki
(731/1999), sitd edeltinyt hallitusmuoto (94/1919) sekéd kulloinkin voi-
massa ollut kunnallinen lainsdfdidnto. Oikeudessa tapahtuneen muutoksen
selittdmiseksi hyodynnén lainsdddéannon esitoitd sekd valiokuntamietint6ji
ja valtioneuvoston selontekoja. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut
valottavat niin ikddn kunnalliseen itsehallintoon liittyvid midrittelyhaas-
teita.

Tutkimuksessani hyddynnén aikaisempaa tutkimuskirjallisuutta kunnal-
lisessa itsehallinnossa tapahtuneista muutoksista. Téllaisia teoksia ovat
esimerkiksi Toivo Holopaisen Kunnan asema valtiossa. Oikeudellinen
rakennetutkimus (1969), Sini Sallisen Kunnan itselleen ottamat tehtivét ja
niiden oikeudelliset reunaehdot (2007), Tommi Oikarisen, Tomi Voutilai-
sen, Anu Mutasen ja Matti Muukkosen tutkimus Kunnallinen itsehallinto
valtion puristuksessa (2018) sekd Kauko Heurun véitoskirja Kunnan pii-
tantivallan siirtyminen (2000). Tdmaén lisdksi aion hyddyntdd myos van-
hempia tieteellisid teoksia kontekstin rakentamiseksi. Tillaisia ovat esi-
merkiksi K. J. Stdhlbergin Lait ja asetukset maalaiskuntain hallinnosta
(1906), Urho Kekkosen Kunnallinen vaalioikeus (1936) sekd Hannu Soik-
kasen Kunnallinen itsehallinto kansanvallan perusta: maalaiskuntien itse-
hallinnon historia (1966).

Suomalaisella kunnallishallinnolla on paljon yhtymikohtia pohjoismai-
seen ja eurooppalaiseen kunnallishallinnon kehitykseen. Kansainvélistd
viitekehysté olen rakentanut perehtymailld myos ulkomaiseen oikeuskirjal-
lisuuteen. Erityisen hyoddyllisid ovat olleet Erik Bengtssonin artikkeli The
Evolution of Popular Politics in Nineteenth Century Sweden and the Road
from Oligarchy to Democracy (2021), Randall Lesafferin teos European

20 Kekkonen 2013, s. 21, 23.

2l Kuntien muuttuvaa asemaa ovat analysoineet esimerkiksi Juha Lavapuro, Anu Mutanen,
Janne Salminen ja Mira Turpeinen tutkimuksessaan Yhtendiskunnasta erilaistuviin kuntiin.
Perustuslain reunaehdot kuntien tehtévien eriytymiselle (2019).
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Legal History: A Cultural and Political Perspective (2009) seké John Pete-
rin teos Local Governance in Western Europe (2001).

Oikeustieteellisen kirjallisuuden lisdksi olen hyddyntdnyt oikeudellisen
kontekstin rakentamisessa historian alan tutkimuskirjallisuutta. Historian-
tutkimus rakentuu alkuperiislidhteiden tulkinnan ja aikaisemman tutkimus-
kirjallisuuden kanssa kaytiville vuoropuhelulle. Tillaiseen kirjallisuuteen
perehtyminen on kirkastanut oman tutkimukseni asemoimista osaksi
oikeustieteellistd ja historiantutkimusta. Hyodyllisid teoksia ovat olleet
esimerkiksi Risto Alapuron Valtio ja vallankumous Suomessa (2017), Kati
Katajiston Sodasta sovintoon (2018) sekd Heikki Ylikankaan kansanvaltaa
kisittelevit tutkimukset.

1.3 Teoreettiset tyokalut

Léhestyn tutkimuskysymysténi oikeushistoriallisen metodin kautta eli sel-
vitdn oikeudessa tapahtuneita muutoksia ja oikeuden nykytilaa tarkastele-
malla historiallista oikeudellista aineistoa. Varsinaisen lakitekstin rinnalla
tarkastelen esimerkiksi lainvalmisteluaineistoja ja kunkin aikakauden
oikeudellisia kirjoituksia sekd oikeudellisten muutosten tunnistamiseksi
ettd oikeudellisen viitekehyksen rakentamiseksi.?> Sovellan tutkimuksessa
kontekstuaalista oikeushistoriaa, jossa oikeuden muutosta tarkastellaan
sen yhteiskunnallista ja kulttuurista taustaa vasten. Oikeudelliset muutok-
set kytketddn osaksi samanaikaisia yhteiskunnallisia muutoksia ja vallan-
kdyton rakenteita.* Tdmédn vuoksi ldhdeaineistossa on oikeustieteellisen
kirjallisuuden lisdksi runsaasti historian tutkimusta esimerkiksi Risto Ala-
purolta, Juhana Aunesluomalta sekd Panu Pulmalta. Alkuperiislihteitd ja
historiantutkimuksen tulkintoja yhdistelemilld rakennan omaa tulkintaani
itsehallinnossa tapahtuneista muutoksista ja niiden syista.

Oikeushistorian rinnalla sovellan lainoppia, jonka tarkoituksena on sys-
tematisoida ja tulkita voimassa olevan oikeuden sisdlt6d.” Lainoppi auttaa
vastaamaan kysymykseen siitd, millaiseksi kunnallisen itsehallinnon alue
midrdaytyy nykyisesséd lainsdddidnnossd. Samalla kunnallista itsehallintoa
koskeva sddntely limittyy osaksi kuntia koskevaa laajempaa lainsddddnnon
kenttdd sekd valtiosddntod, jossa sdddetdén julkisen vallan kdytostd. Syste-
matisointia ja tulkintaa ei voida kuitenkaan tehdd ainoastaan oikeusjar-

22 Soininen 2016, s. 61; Kekkonen 1997, s. 31.
2 Kekkonen 2013, s. 19.

2 Kekkonen 1997, s. 142-143.

% Hirvonen 2011, s. 22.
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jestystd tarkastelemalla, vaan tulkintojen rakentamiseksi tulee myos pereh-
tyd teemaa koskevaan relevanttiin tieteelliseen keskusteluun.” Oikeus-
tieteellinen tutkimus on muun tieteellisen tutkimuksen tapaan kumuloitu-
vaa, eli uudet tulokset rakentuvat aikaisemman tutkitun tiedon péélle.”

Niiden menetelmien rinnalla kdytdn Juha Karhun muotoilemaa juridii-
kan narratiivisuuden késitettd. Tdmin késitteen mukaan laki ja oikeus voi-
daan n@hdd kertomuksena, jossa oikeutta tulee aina tarkastella suhteessa
aikakautensa kulttuuriin ja kulttuuriseen itseymmirrykseen.® Kertomuk-
sellisuus on hyvi tyokalu historian pitkien linjojen ja muutosten selittimi-
seen. Toisaalta titd kertomuksellisuutta on hyvd myds haastaa tutki-
muksessa, silld oikeudellisissa tarinoissa koetetaan tietoisesti rakentaa
loogista jatkumoa menneisyyden ja nykyisyyden vililld.” Pitkistd kerto-
muksesta on tirkeédd tunnistaa eridvit mielipiteet ja vastakkaiset tavoitteet,
jotta voidaan piirtdd selkeampi kuva siitd, millaisia kidsityksia ja pyrkimyk-
sid kunnalliseen itsehallintoon on kohdistunut tilld yli 150 vuoden tarkas-
telujaksolla.

Kunnallinen itsehallinto ei ole suomalainen erityispiirre vaan jatkumoa
ruotsalaisesta oikeuskulttuurista. 1860-luvulta alkanut kunnallishallinnon
uudistus sekd sitd seuraavat muutokset tehtiin Ruotsin malliin nojautuen,
silld yhteinen kieli ja kulttuuri mahdollistivat samankaltaisen oikeusjérjes-
telmin rakentamisen.® Sen vuoksi tutkimuksessa on ollut hyddyllistid ver-
tailla kotimaista oikeuskdytint6d Ruotsin ja Norjan vastaavaan. Apumeto-
dina toimii siis oikeusvertailu, jossa vertaillaan keskenién eri valtioiden
oikeusjarjestysti tutkimuskysymyksen kannalta relevantein osin.*! Kunnal-
linen itsehallinto on kaikkialla Pohjoismaissa vakiintunut instituutio, joten
sen erilaisia toteuttamistapoja ja ilmenemismuotoja on hyodyllistd analy-
soida juuri lihimpien valtioiden kesken. Vertailu linkittyy oleellisesti
oikeushistoriaan, silld ndiden valtioiden historiallinen kehitys on ollut hy-
vin samankaltaista.

26 Muukkonen 2022b, s. 40.
27 Muukkonen 2022a, s. 26.
28 Karhu 2005, s. 37.

2 Bruner 2002, s. 49.

30 Modeen 2006, s. 80—-81.
31 Husa 2013, s. 30.
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2 KUNNALLINEN ITSEHALLINTO OSAKSI
OIKEUSJARJESTYSTA 1865-1947

2.1 Suomalaisen itsehallinnon synty

Tissd luvussa tarkastelen kunnallisen itsehallinnon kisitteen rantautumista
suomalaiseen oikeusjérjestykseen. Aloitan tarkastelun 1860- ja 1870-
luvuilta, jolloin valtiopdivilld sdddettiin ensimmiiset Suomen* kuntia (ase-
tus kunnallishallituksesta maalla, AsK 4/1865) ja kaupunkeja (asetus
kunnallishallituksesta kaupungissa, AsK 40/1873) koskevat asetukset.”
Kaupunkien ja kuntien oikeusaseman eriyttiminen omiksi asetuksikseen
oli jatkumoa niiden erilaisista historiallisista kehityskuluista. Kaupunkien
itsehallinnosta sdddettiin jo 1300-luvulla Maunu Eerikinpojan kaupungin-
laissa, jonka nojalla kaupunki voidaan perustaa hallitsijan kiskysti hallit-
sijan médrddmalle alueelle ja kaupungissa tulee olla oma hallinto-organi-
saatio.* Téatd hallinto-organisaatiota muovasivat etenkin hansakauppiaat,
jotka toivat Saksan alueelta oman hallintokulttuurinsa mukanaan Pohjo-
laan.» Kunnissa puolestaan pitdjdn paikallishallinto oli asetettu papiston
privilegioksi eli papit pitivit pitdjinkokouksia ja neuvottelivat seki seura-
kunnan ettd pitdjédn taloudesta.*

Kuntia ja kaupunkeja koskevat ensimmaiset asetukset sididettiin autono-
misessa Suomessa 1860- ja 1870-luvuilla, jolloin lainsdddéntotyd tuli
mahdolliseksi ”pitkdn valtioyon” péétteeksi. Aleksanteri II:n koolle kutsu-
mat valtiopdivit 1863 olivat ensimmdiset valtiopdivit sitten Porvoon val-
tiopdivien 1809, ja niiden tavoitteena oli parantaa ja modernisoida hallin-
toa Suomen alueella. Ndiden valtiopidivien toimivalta oli kuitenkin rajallis-
ta, silld lopullista lainsdiddnto- ja toimeenpanovaltaa kéytti keisari.”” Ra-
joitteista huolimatta historiantutkimus on pitdnyt titd aikakautta Suomelle
otollisen Pax Russican ajanjaksona, jolloin kdynnistettiin useita tarkeitd

32 Tissé tutkimuksessa tarkastelen sitd Suomen aluetta, joka siirtyi vuonna 1809 Haminan
rauhassa osaksi Vendjid ja joka itsendistyi vuonna 1917.

33 Tiihonen — Tiihonen 1984, s. 27.

3 Heuru 2000, s. 28, 29. Toisaalta saksalaisen porvariston osuutta on toisinaan historian-
tutkimuksessa jopa ylikorostettu, silld timd ryhmé on jittinyt jdlkeensd merkittdvisti kir-
jallisia ldhteitd, ks. esim. Gardberg 1981, s. 22.

3 Mennola 2011, s. 31. Keskiaikaisten kaupunkien itsehallinnon tavoitteena olikin kau-
pankdynnin ja markkinoiden siéntely, ks. Harjula — Prittéld 2015, s. 19.

% Kekkonen — Hallberg — Suviranta 1998, s. 31; Stahlberg 1926, s. 5-6.

37 Tiihonen — Tiihonen 1984, s. 98.
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uudistuksia oman erillishallinnon suojassa. Suomen asema Venijin keisari-
kunnassa oli vahva valitun varovaisen asenteen seki suotuisan poliittisen
tilanteen vuoksi; imperiumi kannusti Suomea kehittiméddn omaa kulttuu-
riaan ja itsehallintoaan, silld se erotti Suomen myds vanhoista yhteyksis-
tddn entiseen emidmaahan Ruotsiin.*

Otollinen poliittinen tilanne teki siis kuntia ja kaupunkeja koskevien
asetusten sddtdamisen mahdolliseksi. Koolle kutsutuilla valtiopéaivilld oli
puolestaan poliittista tahtoa uudistaa paikallishallintoa, silld valtiopdivien
1863-1864 esityslistalla mainittiin erikseen kysymys kunnallishallinnon
jarjestimisestd maaseudulla ja kaupungeissa.” Uudistuksen sisdllossa tér-
keind esikuvina olivat Ruotsi sekd Norja, joissa oli annettu 1830- ja
1860-luvuilla uudet kunnallislait.*

Pohjoismaihin uudet ajatukset olivat rantautuneet Preussista, jossa
vapaaherra Karl vom Steinin muotoilemassa kaupunkijirjestyksessid kau-
pungeille palautettiin niille keskiajalla kuulunut itsehallinto. Itsehallinto
oli kaventunut Linsi-Euroopassa 1600- ja 1700-luvuilla, kun keskushallin-
to oli tiukentanut taloudellisesti ja hallinnollisesti otettaan kaupungeista,
mutta nyt autonomia palautettiin paikallistasolle. Eurooppalaisen uudis-
tuksen tavoitteena oli hallitsijan vallan vakauttaminen sekd uuteen asen-
neilmastoon vastaaminen; etenkin oppinut eliitti ja urbaani keskiluokka
vaativat kansanvaltaa piditoksentekoon.* Itsehallintouudistuksen myoti
paikallisista yksikoistd tuli juridisia henkilditd, jonka valtaa kiytti sen
asukkaiden valitsema hallitus, joka oli vastuussa toimistaan asukkaiden
muodostamalle yhteisolle. Oikeus asettaa hallitus oli paikkakunnan veron-
maksajilla, jotka my6s osallistuivat kokouksiin ja tarkistivat tilit vuosit-
tain.* Paikallisen autonomian vahvistamisen taustalla vaikuttivat ideolo-
giset motiivit, etenkin valistuksen luoma kansansuvereniteetin kisite, jossa
korostettiin kansaa poliittisena yksikkoni. Paikallisen itsehallinnon néhtiin
sekid helpottavan paikallisten asioiden hoitoa ettd turvaavan kansalaisten
oikeusturvaa ja kouluttavan heitd demokraattiseen paitoksentekoon.*

1860- ja 1870-lukujen valtiopdivilld oli siis otollinen tilanne uusien pai-
kallishallinnon asetusten sdédtidmiselle: poliittinen ilmapiiri oli suotuisa hal-
lintouudistukselle, ja eurooppalaiset esimerkit tarjosivat paljon virikkeitd

3 Kuisma 2009, s. 138-139.

% Eduskunnan verkkosivut, kohta Valtiopdivilld 1863-1864 Kisitellyt armolliset ano-
mukset.

0 Norjasta CG/2015(28)5PROV, s. 9; Ruotsista Lidstrom — Madell 2021, s. 416.

4 Chaloupek 2011, s. 3; Modeen 2006, s. 82.

4 Soikkanen 1966, s. 129.

# Heuru 2000, s. 33-34.
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sille, miten kuntien ja kaupunkien itsehallinnon voisi muotoilla. Hallinto-
uudistukseen ryhdyttiin autonomisen Suomen ylimmaisséd keskushallinto-
elimessi eli senaatissa, joka hoiti talous- ja oikeusasioita seki vastasi laa-
ninhallinnosta. Senaatti oli vahvasti aatelin hallussa oleva elin, silld puolet
sen jisenistd oli aatelisia ja puolet aatelittomia.* Historiantutkimuksessa
senaatin rooli on nidhty ennen kaikkea péitoksenteon teknisend valmisteli-
jana ja toimeenpanijana, silld kenraalikuvernoori ja ministerivaltiosihteeri
saattoivat vield ohittaa tai muokata senaatin esityksid ennen esittelya keisa-
rille.*s Paikallishallinnon uudistus oli ennen kaikkea uudistus ylhdilti alas,
silld siind ylimmaét sdiddyt ohjasivat esityksen valmistelua ja lopullisen
hyviksynnin asetuksille antoi keisari Pietarista kisin.

Eurooppalaista mallia noudattaen 1800-luvun jdlkimmadisen puoliskon
suomalaiset asetukset tunnistavat kunnat ja kaupungit juridisiksi henki-
I6iksi. Vuonna 1865 kunnallishallituksesta maalla annetun asetuksen
1 §:sséd médritellddn, ettd kukin seurakunta maalla on itsepdillensi erinii-
nen kunta, jonka jdsenten tulee, laissa médrittyien rajain piirissd, hoitaa
yhteiset jdrjestys- ja talousasiansa, joll’eivit ne, voimassa olevien asetus-
ten jdlkeen, kuulu julkisen virkakunnan tahi oikeuden toimi-alaan”. Vuon-
na 1873 annetussa asetuksessa kunnallishallituksesta kaupungissa tode-
taan hyvin samankaltaisesti 1 §:ss4, ettd ”jokainen kaupunki aluspiireinen-
sd on itsekseen erindinen kunta, jonka jisenet saavat tdmin lain mukaan
hoitaa yhteisid jarjestys- ja talous-asioitansa, sitd myoten kuin ndmi, voi-
massa olevain asetusten nojalla, eivét ole julkisen virkakunnan kisiteltdvia”.

Kuntien osalta asetus oli erityisen merkittidvi, silléd se irrotti paikallishal-
linnossa maallisen ja kirkollisen vallankdyton lopullisesti ja teki kunnista
itsendisid oikeussubjekteja.* Oikeudellisessa kertomuksessa uudistus on
nihty my0s paluuna esikristilliseen aikaan, silld ennen kirkon ja kuninkaan
vallan vakiintumista Suomeen alueella oli ollut jonkinlaisia muinaispitijid
yhteistd piaitoksentekoa varten. Kirjallisten ldhteiden puuttuessa niiden
toimintaa ja kansanvaltaisuutta on kuitenkin mahdotonta arvioida.” Kirkon
vaikutuksesta kunnalliseen itsehallintoon siirtyi kanonisen oikeuden piir-
teitd, kuten oikeushenkilon kisite ja enemmistdperiaatteen noudattaminen,*
sekd privilegiot, joilla erilaisille ryhmille myonnettiin erioikeuksia.* Niméi

4 Savolainen 1994, s. 3.

4 Savolainen 1994, s. 173.

4 Stahlberg 1907, s. 7; Modeen 2006, s. 80.

4 Heuru 2000, s. 26-27.

# Heuru 2000, s. 30-31.

4 Privilegioista osana kanonista oikeutta ks. Pihlajaméki — Mikinen — Varkemaa 2007,
s. 37.

260



OIKEUSHISTORIALLINEN TARKASTELU KUNNALLISESTA ITSEHALLINNOSTA 1865-2022

piirteet nidkyvit edelleen kunnallisessa itsehallinnossa, vaikka kanonisen
oikeuden asema on viistynyt.

Kaupunkien erityinen oikeudellinen asema oli tunnustettu jo Ruotsin
vallan ajalta periytyvissid vuoden 1772 hallitusmuodossa, jonka 54 §:ssd
todetaan, ettd aikaisemmin kaupunkien saamat erivapaudet pysyvit voi-
massa, joskin ne tulee sovittaa aikakauden vaatimuksiin ja yleiseen hyo-
tyyn ja hyviin. Tamai sddnnos oli johtanut hyvin kirjaviin toteuttamiskay-
tantoihin kaupunkien kesken.® Kaupungeista annetulla asetuksella pyrit-
tiin siis yhdenmukaistamaan kaupunkeja koskevaa siintelyd, joka oli ollut
voimassa jo ldhes 500 vuoden ajan.

Kuntia ja kaupunkeja koskevilla asetuksilla méériteltiin molemmille
laaja toimiala. Kunnallishallituksesta maalla annetun asetuksen 6 §:ssi
madriteltiin asiat, joita kuntakokouksen tulee kasitelld. Pykélédssi listataan
kuntakokouksen kisiteltdviksi asioiksi kansakoulujen asettaminen, yhtei-
sen jirjestyksen edistiminen, terveydenhoito, vaivaishoito, kunnalle kuu-
luvien huoneistojen rakentaminen ja ylldpito, laina- ja apumakasiinit, peto-
eldinten havittiminen, tulipaloihin varautuminen, varojen hoito ja tilin-
tarkastaminen, valtuusmiesten ja muiden jdsenten ja varajdsenten valitse-
minen, valvojien asettaminen sekd muiden asioiden pédttaminen, jotka
voivat kuulua kunnan yhteiseen toimialaan. Kunnallishallituksen toimialaa
rajaa saman asetuksen 1 §, jonka nojalla kunnan jédsenet voivat hoitaa sel-
laisia asioita, joita ei ole madritty toisen viranomaisen hoidettavaksi.

Kaupungeissa yhteisid asioita kisiteltiin kunnallishallituksesta kau-
pungissa annetun asetuksen mukaan maistraatin ja raastuvankokouksen
kesken. Asetuksen 46 §:n nojalla maistraatin tulee valvoa raastuvan-
kokousten padtdsten toimeenpanoa. Saman asetuksen 47 §:n nojalla maist-
raatin tulee my0s tehdi raastuvankokoukselle ja kaupungin valtuusmiehil-
le ehdotuksia sellaisista asioista, jotka koskevat kaupungin yhteisid toimia.
Téatd maistraatin aloiteoikeutta rajataan ainoastaan asetuksen 1 §:ssi, jonka
nojalla kaupunki voi pdittdd vain sellaisista asioista, jotka eivit ole muun
julkisen virkakunnan hoidettavia. Ndma asetuksen pykailit osaltaan sdilyt-
tivdt kaupunkien historiallisen oikeusaseman, silld jo 1600-luvun suurval-
takaudella kaupungit olivat hoitaneet laajasti esimerkiksi infrastruktuuriin,
satamiin, majatalo- ja kyytilaitokseen seké palotoimeen liittyvid tehtédvii,
joita ei ollut sidddoksissid erikseen kunnille asetettu. Pykilit vahvistivat siis
vuosisatoja jatkunutta perinnett, jossa kaupungit saattoivat laajentaa toi-
mintaansa ja talouttaan, kunhan eivit loukanneet kenenkéén toisen toimi-

30 Soikkanen 1966, s. 171; Ranta 1981, s. 77.
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jan erivapautta.’ Tétéd yleistd toimivaltuutta voidaan pitdd paikallisen itse-
hallinnon edellytyksend, silld oikeus péittdd toiminnastaan mahdollistaa
sen, etteivit kunnat ole vain valtion paikallisten tehtivien toteuttajia.”

Yleistd toimivaltaa kunnille tuotti lainsddddnnon lisdksi myos kunta-
kokousten kiytdntd, jossa kokouksissa kdsiteltiin kirjavasti myos sellaisia
asioita, jotka kuuluivat selkedésti asetuksissa médritellyn toimivallan ulko-
puolelle. Paikallisesti kuntakokous olikin tirked paikka yhteiselle julkisel-
le keskustelulle, johon timéa yleinen toimivaltuus toi raamit.® Kunta-
kokouksen tirkeydesti kertoo myos se, ettd vaikka asetuksella mahdollis-
tettiin myos erillisen valtuuston perustaminen, oli 1890-luvulle tultaessa
valtuusto vain Elimden kunnassa.** Kuntakokous riitti kaikkien muiden
kuntien ndakokulmasta ainoaksi padtoksenteon foorumiksi. Yleisen toimi-
vallan voidaan siis ajatella syntyneen lainsddtdjin vaikeudesta midritelld
tyhjentdvisti paikallishallinnon tehtivid sekd kunnan asukkaiden tarpeesta
kisitelld laajasti erilaisia kysymyksii paikallishallinnossa.

Kunnallisen itsehallinnon pitkiissd kertomuksessa 1860- ja 1870-lukuja
voidaan pitdd kéddnnekohtana ja alkupisteend modernille kunnalliselle
itsehallinnolle, silld tdlloin annettiin ensimmdiset kuntia ja kaupunkeja
koskevat asetukset. Asetuksilla yhdistettiin aikaisemmin kirjavaa sdéntelyé
kaupungeista sekéd erotettiin pitédjatasolla kunnan organisaatio seurakun-
nasta. Asetuksiin sisiltyi myos paljon tuttuja piirteitd Ruotsin valtakunnan
ajalta, kuten kaupungeille historiallisesti kuulunut yleinen toimivalta.

Seuraavana kunnallisen itsehallinnon kddnnekohtana voidaan pitidi vuo-
den 1917 kunnallislakeja, joissa kunnallisesta itsehallinnosta sdddettiin
ensimmdisen kerran lain tasoisella saddokselld. Marraskuussa 1917 annet-
tiinkin neljd uutta kunnallista itsehallintoa koskevaa lakia: kaupunkien
kunnallislaki, maalaiskuntien kunnallislaki, kunnallinen vaalilaki seka laki
kansanédédnestyksestd (kaikki vihon jirjestysnumerolla 108/1917). Jo nii-
den lakien sditdminen oli suuri mullistus entiseen — siind missd sdétyval-
tiopdivét olivat muotoilleet paikallishallintoa koskevat asetukset, jotka kei-
sari oli hyviksynyt, annettiin uudet lait nyt eduskunnassa samana historial-
lisena yond, jona eduskunta julistautui korkeimman vallan haltijaksi Suo-

51 Ranta 1981, s. 97.

2 Heuru ym. 2011, s. 159-160. Kuntien yleinen toimiala midritellddn myos nykyisen
kuntalain esitoissd, ks. HE 268/2014 vp, s. 16—17. Stahlberg midrittelee yleisen toimialan
rajautumaan valtion viranomaisiin seké valtiolle kuuluviin erityistehtéviin, kuten lainséda-
dédntoon ja lainkdyttoon, ks. Stahlberg 1936, s. 64.

5 Stéhlberg 1912, s. 37-38. Sallisen mukaan Kuuskosken 1950-luvulla kokoama yleisen
ja erityisen toimivallan jaottelu muistuttaa Stahlbergin tulkintaa, joka pohjautuu vuoden
1898 kunnallisasetuksen lisdykseen. Sallinen 2007, s. 76.

3 Soikkanen 1966, s. 364; Haveri 2008, s. 123.
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messa.” Lainsédtdjd vahvisti lait painostavassa ilmapiirissd, silld eduskun-
taa ympédrdivit samana yond “sankat ja levottomasti liikehtivit kansan-
joukot”. Téatd vikijoukkoa pyrittiin rauhoittamaan laeilla, joilla lisdttiin
kansanvaltaisuutta kunnissa.*

Uusien kuntalakien hyvidksyminen marraskuussa 1917 ja itsendisyys-
julistuksen antaminen 6.12.1917 olivat tulosta ensimmiisen maailman-
sodan kdynnistiméstd yhteiskunnallisesta kuohunnasta. Venijidn tappiot
sodassa olivat johtaneet maaliskuun vallankumoukseen, jonka valittomét
seuraukset Suomelle olivat sekd poliittisia ettd taloudellisia. Keisarin luo-
puessa valtaistuimesta ja uuden viliaikaishallituksen hakiessa vasta ase-
maansa saattoivat uudet poliittiset toimijat kasvattaa rooliaan. Vendjin
sotatappiot olivat johtaneet myos tuottoisten linnoitustdiden ja sotatarvike-
tilausten lakkaamiseen, mika oli johtanut laajaan tyottomyyteen.”” Keisaril-
lisen Venidjan romahdus mahdollisti Suomessa sen, ettd eduskunta hyvik-
syi kunnallislait, joiden uudistamisen keisari oli estinyt useaan otteeseen
lakien liian radikaalisuuden vuoksi 1910-luvulla.

Uudet kuntalait olivat historiallisia sen vuoksi, ettd niilld laajennettiin
kansalaisten poliittisia oikeuksia ja siten vahvistettiin poliittista itsehallin-
toa. Varsinaiseen itsehallintoon kuntalaki ei tuonut muutosta. Maalaiskun-
tien kunnallislain 1 §:n 2 momentin nojalla kunnan jédsenten tulee lain
mukaan ja lain muuten médédrdimissi rajoissa hoitaa kunnan yhteiset talous-
ja jarjestysasiat, mikéli ne voimassa olevien lakien tai asetusten mukaan
eivit ole julkisen viranomaisen kisiteltdvid. Vastaava madritelmi 16ytyy
myd6s kaupunkien kunnallislain 1 §:stéd, jonka mukaan kukin kaupunki sii-
hen kuuluvine alueineen on eri kunta, jonka jisenten tulee timin lain mu-
kaan ja lain muuten mésdrdadmissi rajoissa hoitaa kunnan yhteiset talous- ja
jrjestysasiat, mikili ne voimassa olevain lakien tai asetusten mukaan eivit
ole julkisen viranomaisen kdésiteltivii.

Kisite kunnallinen itsehallinto puuttuu kuitenkin lakitekstistd. Lain esi-
toissd periaate mainitaan toteamuksessa, ettd kuntien ja kaupunkien oikeus
“médritd ja hoitaa talous- ja jdrjestysasiansa”, mikili ne eivit kuuluneet
toisen viranomaisen toimialaan, oli edellytys kunnalliselle itsehallinnolle.”
Lakia ei muutettu vuoden 1919 perustuslain voimaantulon jilkeen, joten
sen tulkittiin olevan sopusoinnussa siind méidéritellyn itsehallinnon kisit-
teen kanssa. Voidaankin todeta, ettd 1900-luvun alussa lainsditijin huomio

% Katajisto 2018, s. 27.

% Katajisto 2018, s. 27.

57 Kuisma 2010, s. 54-55, 59.
% Katajisto 2018, s. 25-26.

¥ KVM 5/1917,s. 5.
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oli itsehallinnon poliittisessa uudistuksessa, silld itsehallintoa uudistettiin
laajentamalla niiden kansalaisten joukkoa, jotka saivat osallistua poliitti-
seen pddtoksentekoon. Niin uusilla laeilla vastattiin ennen kaikkea kansa-
laisyhteiskunnan vaatimuksiin sen sijaan, ettd olisi oikeudellisesti pohdittu
kunnallisen ja valtiollisen vallankédyton suhdetta — voi myds olla, ettd vasta
valtansa saaneella eduskunnalla ei ollut halua jakaa tdtd valtaa paikallisten
yksikodiden kanssa.

Historiallisena hetkend sédddetyt kunnallislait nivoutuvat myos osaksi
kansakunnan kéddnnekohtia, silli Suomi itsendistyi hyvin pian ndiden la-
kien sdidtdimisen jéilkeen. Itsendistymistd ympéroivdd aikakautta 1917-
1919 on luonnehdittu interregnumiksi eli yhteiskunnallisen, valtiollisen ja
ideologisen himmennyksen kaudeksi. Télloin lainsaatdjatkddn eivit olleet
varmoja voimassa olevan oikeuden siséllostd.® Valtiosddntod oli yritetty
tdsmentdd jo autonomisessa Suomessa, mutta keisarivallan aikana keisari
ei hyviksynyt sellaista lainsdadintod, joka olisi selkeyttdnyt tilannetta.®
Interregnumin aikakaudella episelvyytti lisdsivit nopeat poliittiset muu-
tokset: osa aikalaisista katsoi, ettd eduskunnan julistautuminen korkeim-
man vallan kdyttdjaksi marraskuussa 1917 ja 6.12.1917 annettu itsendi-
syysjulistus olivat kumonneet vanhan valtiosdinnon eli vuoden 1772 hal-
litusmuodon. Erityisen voimakas epéselvyys oli vuoden 1918 valtiopi-
villd, jolloin uutta valtiosddntod sdiddettdessd ei ollut yhteisymmaérrysti
siitd, miké oli vallitseva hallitusmuoto.®> Néyttéisi kuitenkin siltd, ettd ni-
kemys vuoden 1772 hallitusmuodon voimassaolosta voitti, silld esi-
merkiksi perustuslakivaliokunta katsoi kannanotoissaan, ettd hyviksy-
malld uutta valtiosdéntdd koskevaa lainsdddédntdd tulee samalla kumota
sekéd vuoden 1772 hallitusmuoto ettd vuoden 1789 yhdistys- ja vakuus-
kirja.s

Episelvyyden aikakausi pdittyi vasta uuden hallitusmuodon voimaan-
tuloon vuonna 1919. Sisillissodan jilkeisessd Suomessa keskustelussa pai-
nottui vaatimus vahvasta ja eduskunnasta riippumattomasta toimeenpano-
vallasta. Lopullisessa vuoden 1919 hallitusmuodossa vahvistettiin 2 §:ssé
kansanvallan periaate ja eduskunnan asema ylimpéni valtioelimena. Tastd
olisi voinut tulkita, ettd kaikki vallankdytto olisi ollut alisteista kansanval-
lalle, mutta aivan niin pitkille ei menty, silld monet muut hallitusmuodon
kohdat korostivat toimeenpanovallan riippumatonta asemaa.* Tasavaltalai-

0 Jyrdnki — Husa 2012, s. 36-39.

o PeVL 62/1917 vp, s. 1.

92 Rantahalvari 2020, s. 35-37.

6 PeVM 14/1917 vp, s. 38; PeVM 4/1919 vp, s. 32.
% Tuori 2005, s. 1021-1022.
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seen hallitusmuotoon tehtiin my®&s joitain myonnytyksid monarkisteille,
jolloin toimeenpanovallan asema sidilyi vahvana ja kuninkaalle aiotut laajat
valtaoikeudet siirrettiin presidentille.® Toisaalta perustuslaki toi Suomen
ladhemmaiksi Skandinaviaa, jossa kansalaisten poliittiset oikeudet oli sisil-
Iytetty perustuslakiin. Esimerkiksi Norjassa yleinen dinioikeus oli vahvis-
tettu hallitusmuotoon vuonna 1913.¢

Entd mikd oli uuden perustuslain merkitys kunnille? Uutta hallitus-
muotoa voidaan pitdd kunnalliselle itsehallinnolle kddnteentekevina, silld
itsehallinnon periaate nautti nyt ensimmaisen kerran perustuslain suojaa.”’
Perustuslain 51 §:n nojalla kuntien hallinnon tuli perustua kansalaisten
itsehallintoon siten kuin laissa tarkemmin sdddettiin. Aikaisemmin tima
periaate oli nostettu esiin kunnallisvaliokunnan mietinndssd vuonna
19174, eli hallitusmuotoon maédritelméan ottaminen lisdsi merkittdvasti
periaatteen oikeudellista painoarvoa. Paikallisen itsehallinnon vahvista-
minen sopiikin hallitusmuodon henkeen, jossa tavoitteeksi asetettiin edus-
kunnan ja kansalaisten oikeuksien ja aseman vahvistaminen.® Itsehallin-
non mairitelmin sisédllyttiminen perustuslakiin erotti Suomen naapuri-
maistaan, joissa itsehallinto sisillytettiin perustuslakiin huomattavasti
myShemmin.”

Uudessa hallitusmuodossa summattiin yhteen oikeusvaltiollinen ja libe-
ralistinen nikemys kunnallisesta itsehallinnosta. Liberalistisen, kansan-
suvereniteettia korostavan ndkemyksen mukaan kuntien laaja itsehallinto
perustuu sen asukkaiden antamaan suostumukseen.” Titid nikemystd edus-
taa hallitusmuodon 51 §:n 2 momentti, jonka nojalla kuntien hallinnon tu-
lee perustua kansalaisten itsehallintoon. Kuntien vahvaa asemaa korostaa
my6s 50 §:n 1 momentti, jossa todetaan, ettd Suomi on edelleen oleva jaet-
tuna lddneihin, kihlakuntiin ja kuntiin. Sanapari edelleen oleva viittaa sii-
hen, ettd kunnat ovat tasavaltaa vanhempi oikeudellinen instituutio.

Vastaavasti oikeusvaltiollinen nikemys, jota Suomessakin oikeusoppi-
neet ovat kannattaneet, ldhtee ajatuksesta, ettd valtio sddtdd lait ja siten
lainsddddannon kautta médrittelee kuntien olemassaolon.” Tétd ndikemystd

% Jyrinki 2007, s. 287-288.

%  Ferrari 2015, s. 105.

97 Kekkonen 1998, s. 61.

% KVM 5/1917,s. 5.

® HE 17/1919 vp, s. 1.

0 Ruotsissa paikallinen itsehallinto siséllytettiin perustuslakiin vuonna 1974 ja Norjassa
vasta 2010 luvulla, ks. Ruotsista Lidstrom — Madell 2021, s. 421 ja Norjasta Mékinen 2017,
s. 8.

71" Heuru 2001a, s. 20-22.

72 Heuru 2001a, s. 20-22.
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edustaa sama perustuslain 51 §:n 2 momentti, jonka mukaan kuntain hal-
linnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin kuin erityisissé laeis-
sa siitd sdddetddn. Lailla sdddetddn myos, milld tavoin ja kuinka laajalti
kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suurempiin hallintoaluei-
siin. Tdmin pykéldn on tulkittu merkitsevin, ettd hallitusmuotoa muutta-
malla kunnallinen itsehallinto ja sitd myoten kunnat voitaisiin lakkauttaa,
mikd tekee kaikesta kuntien vallankdytostd valtion vallasta johdettua.”
Niama hallitusmuodon ristiriitaiset ndkemykset itsehallinnosta johtivat sii-
hen, etti kunnallisen itsehallinnon nauttiman perustuslain suojan tunnusti
vasta Kekkonen 1930-luvun tutkimuksissaan.™

Vuoden 1919 perustuslakiin siséllytettiin mahdollisuus maakunta-
hallinnon perustamiseen. Hallitusmuodon 51 §:n 2 momentissa todetaan,
ettd lailla sdddetddn, milld tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itse-
hallintoa on sovitettava kuntia suurempiin itsehallintoalueisiin. Aika-
kauden merkittédvistd oikeusoppineista esimerkiksi K. J. Stdhlberg kan-
natti maakuntien perustamista Ruotsin mallin mukaisesti, silld ylempi
paikallishallinto vahvistaisi kansalaisten poliittista itsehallintoa ja hel-
pottaisi esimerkiksi koulutuksen ja sairaanhoidon jérjestamistd.”” Maa-
kuntahallinnon voidaan katsoa olleen pitkd projekti, silld yli sadan vuo-
den ajan perustuslaki on tarjonnut mahdollisuuden lailla sditdd maakunta-
hallinnosta.™

Vuoden 1919 perustuslakia ja kunnallista itsehallintoa voidaan tarkas-
tella my6s yhteiskunnallisen integraation ndkokulmasta. Sisillissodan run-
telemassa nuoressa kansakunnassa oikeusvaltiota haluttiin vahvistaa ra-
kentamalla toisistaan riippumattomia instituutioita, kuten eduskunnan
oikeusasiamies, oikeuskansleri ja kaksilinjainen oikeuslaitos, jotka estdisi-
vit vallan vddrinkdytokset. Lisdksi yhteiskunnan erilaisten ryhmien ase-
maa haluttiin parantaa esimerkiksi sddtdmélld yhdistys- ja painovapauslaki
(1/1919) seki uskonnonvapauslaki (267/1922). Tidhén kehitykseen on yh-
distetty myos kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen, silld se lujitti laa-
jemmin demokraattisia rakenteita yhteiskunnassa.” Paikallishallinnon ra-
kenteet, sitd koskeva lainsdddéanto seké oikeuskulttuuri pakottivat ottamaan

3 Tkkala 1959, s. 25. Kyseinen tulkinta istuu hyvin oikeusvaltiolliseen oikeuskehityk-
seen, jota on Suomessa perinteisesti kannatettu. Ks. tdstd myos esimerkiksi Heuru 2001a,
s. 21.

7 Kekkonen 1936, s. 57-58; Sallinen 2007, s. 104. Pidittyviinen suhtautuminen itse-
hallinnon perustuslainsuojaan jatkui kuitenkin vield 1960-luvulle asti, ja vasta 1970-luvulla
perustuslakivaliokunta lausui itsehallinnon asemasta, ks. Sallinen 2007, s. 107.

> Stahlberg 1930, s. 184-185.

76 Tiihonen 1986, s. 219; Mutanen 2017, s. 12.

77 Raitio 2017, s. 563; Kekkonen 1999, s. 64.
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paikallisesti eri ndkokulmia huomioon ja etsimidin yhdessd kompromis-
sia.” Kunnallishallinnon uudistukset voidaan siis kytked osaksi itsendisen
Suomen ensimmadisten vuosien eheyttdmistavoitteita, joilla pyrittiin raken-
tamaan demokraattisempaa ja vakaampaa valtiota.

2.2 Harvainvallasta paikalliseen demokratiaan

Kunnallista itsehallintoa voidaan tarkastella my6s sen poliittisesta ulottu-
vuudesta eli paikallisesta demokratiasta ja osallistumisesta késin. Poliitti-
nen osallistuminen luetaan modernissa perusoikeusajattelussa poliittisiin
perusoikeuksiin yhdessi poliittisen toiminnan vapauden kanssa. Edustuk-
sellisessa demokratiassa osallistumisoikeudet toteutuvat yleensd vaali-
oikeuksien kautta.” Poliittisen osallistumisen késite on tdssd yhteydessd
hieman anakronistinen, mutta se toimii hyvina tyokaluna sen tarkasteluun,
kenelle osallistumisoikeus kunnalliseen itsehallintoon myd&nnettiin 1860-
ja 1870-luvuilla ja kuinka osallistumisoikeudet laajenivat 1900-luvun
alkupuoliskolla.

Suomalaista itsehallintoa ja kansanvaltaa korostavassa oikeushistorian
narratiivissa kansanvaltaisuus ja demokratia halutaan nihdi usein todellis-
ta vanhempina instituutioina. Esimerkiksi Urho Kekkonen on viitoskir-
jassaan esittinyt, ettd ruotsalaisten sotajoukkojen saapuessa Suomeen
1200-Iuvulla olisi tdélli jo ollut vahva heimoihin ja kyldyhteisoihin perus-
tuva paikallinen itsehallinto.® Paikallisen poliittisen toiminnan traditiota
tai poliittisen osallistumisen tidrkeyttd ei kuitenkaan mainita 1860- ja
1870-lukujen kunnallishallinnon asetuksissa erikseen. Silti niille asetuk-
sille on myShemmassi tutkimuksessa annettu painoarvoa eridinlaisina kan-
sanvaltaisuuden ensimmaéisini askeleina,® miki kertoo ennen kaikkea ny-
kyajan itsehallintoa koskevista nikemyksista.

Kunnallishallituksesta maalla annetun asetuksen 9 §:ssd médariteltiin se,
kenelld oli oikeus osallistua paikalliseen pddtoksentekoon. Pykilédn nojalla
oikeus osallistua kuntakokouksessa neuvotteluun ja paidtoksentekoon on
hyvamaineisella kunnan jidsenelld, jolla on Suomen kansalaisuus ja joka
saa itseddn ja omaisuuttansa vallita, joka on velvollinen kunnalle veroa
maksamaan, jolla ei ole veroja ristissd pidemmiltd kuin vuoden ajalta,

=

8 Katajisto 2018, s. 260.
7 Parviainen 2006, s. 145.
80 Kekkonen 1936, s. 80.
81 Heuru 2000, s. 37.
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joka ei ole toisen isdnnyyden alla eiké ole joutolaisena pidettdvid®. Oheinen
pykald rajasi siis miehensi vallan alla olevat aviovaimot, pienituloiset seké
palkolliset kokonaan kunnallisen péidtoksenteon ulkopuolelle.®

Osallistumisoikeus koski ainoastaan kunnan jisenii. Kunnan jidsenyys
on maédritelty asetuksen 3 §:ssd, jonka nojalla "kunnan jdseneni on jokai-
nen, jolla sielld on maata tahi maanviljelysti taikka muuta kiintedtd omai-
suutta, tahi joka sielld harjoittaa vuorityotd, tehdas- ja vaaprikkaliikettd,
kauppaa, kisityotd tahi muuta luvallista elinkeinoa, tahi jolla muutoin,
voimassa olevien asetusten mukaan, sielld on tahi olla pitéd laillinen asun-
tonsa ja kotipaikkansa”.

Vastaavasti kunnallishallituksesta kaupungissa annetun asetuksen
3 §:sséd todetaan, ettd kaupunkikunnan “jdsen on jokainen, jolla kau-
pungissa on porvarin-oikeus; joka harjoittaa kauppaa, vapriikkiliiketta,
hantvirkkid taikka muuta veroitettua elinkeinoa kaupungissa tai sen alus-
piirissi; joka sielld on talon, tontin tai maan omistaja; taikka jolla laillisesti
on asuntonsa ja kotonsa kaupungissa”.

Saman asetuksen 4 §:n nojalla ndma “oikeutetut jasenet” kayttidvit kau-
punkikunnan pédtosvaltaa joko raastuvankokouksessa tai valtuusmiesten
kautta. Asetuksen 10 §:ssd osallisuutta laajennettiin toteamalla, ettd oikeus
osallistua ja piittdd kaupungin asioista raastuvankokouksessa on myos
hyvdmaineisilla kaupunkikunnan jdsenilld, jotka ovat Suomen kansalaisia,
hallitsevat itseddn ja omaisuuttaan, maksavat veroa kaupungille, eiviit
omista yli vuoden veroristeja kaupungille, eivit ole toisen isdntédvallan alla
ja nauttivat kansalaisluottamusta. Kaupungeissakaan siis aviovaimoilla,
pienituloisilla ja palkollisilla ei ollut oikeutta ottaa osaa paikalliseen
paitoksentekoon.

Asetus ei kaupungeissa juurikaan laajentanut poliittiseen pédidtdksen-
tekoon osallistuvien joukkoa. Vapaudenajalla 1700-luvulla oikeus osallis-
tua kaupungin hallintoon oli niilld elinkeinonharjoittajilla, kauppiailla, ké-
sityoldisilld ja manufaktuurinharjoittajilla, joille oli erikseen myonnetty
porvarinoikeudet. Privilegion edellytykseni olivat lisdksi aviollinen synty-

82 Joutolaisasetuksessa 1/1865 midritellddn 1 §:ssi joutolaiseksi se, joka ei ole yleisessid
palveluksessa, ei harjoita vapaita taiteita, kauppaa, tehdasliikettd, kisity6td, merenkulkua,
maanviljelysti, vuorityotd tahi muuta semmoista elinkeinoa, ei omista varoistansa tahi mui-
den huolenpidosta saa elatustansa, eikd ole semmoisessa palveluksessa, kuin voimassaoleva
palkkaussdinto isdnnille ja palkollisille méédrdd sekd kauppa-, tehdas- ja késityosddnnot
kaskeviit, ja josta kunta tahi sen asiamiehet ohessa todistavat, ettei hin ole uuttera ja sived-
tapainen eldméssédnsi eikd voimiansa mydten koe kunniallisesti eléttdd henkednsd”.

8 Soikkanen 1966, s. 167.

8 Vanhentuneena pidetty porvari-kisite péivitettiin 1880-luvulla ammatin tai elinkeinon
harjoittajaksi, ks. Soikkanen 1966, s. 172.
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perd, siveellisyys, kunniallisuus ja tietty varallisuus. Myds oman talon
omistaminen ja avioliitto porvarissdityyn edistivit porvarinoikeuksien saa-
mista.® Nyt osallistumista eivit rajanneet endid maistraatin myontdmét pri-
vilegiot, mutta todellisuudessa poliittiset oikeudet oli varattu hyvin saman-
kaltaiselle ryhmille, joka oli hallinnut kaupunkeja jo vuosisatojen ajan.
Maaseudulla muutos oli merkittdvampi, kun poliittiset oikeudet ulotettiin
papistolta laajemmalle kansanosalle. Samankaltainen uudistus oli toteutet-
tu kaksikymmentd vuotta aikaisemmin Ruotsissa, jossa paikalliset poliitti-
set oikeudet oli laajennettu maata omistavalta luokalta kaikille niille mie-
hille, joilla oli riittdvd veronmaksukyky. Samalla oli vdhennetty kirkon
edustajien valtaa poistamalla heidén roolinsa paikalliskokousten puheen-
johtajina.®

1800-luvulla poliittista osallistumista rajattiin edelleen varallisuuden ja
siviilisdadyn perusteella. Muutenkin poliittisen osallistumisen kasvu ta-
pahtui kunnallisessa paitoksenteossa melko hitaasti — kunnalliset luotta-
mustehtédvit veivit paljon aikaa, ja niiden sovittaminen oli hankalaa talon-
poikaiston muiden tdiden lomaan. Néin ollen poliittiset luottamustoimet
kunnissa, etenkin kokousten puheenjohtajistossa, kasautuivat 1800-luvul-
la valmiille paikalliselle poliittiselle eliitille, kuten sidityvaltiopéivien
edustajille.” Toisaalta asetukset mahdollistivat hitaan muutoksen: talon-
poikaistosta nousseet kunnallisten luottamustoimien haltijat alkoivat
omassa yhteisdssdin nauttia samanlaista arvostusta kuin sddtyldiston
edustajat.®

Poliittinen osallistuminen siis kavensi luokkaeroja paikallisesti. Kunta-
kokouksista tuli uusi poliittinen foorumi, jossa kéytiin laajempaa julkista
keskustelua kuin mité kuntia koskeva lainsdddéanto olisi edellyttianyt.” Laa-
jenevaa poliittista osallistumista osoittaa myds tutkimus 1800- ja
1900-Iukujen sanomalehdistd, joissa papiston ohella talonpojat esittivét
kunnallishallintoa koskevia oikeudellisia kysymyksid. Kysymykset ja nii-
hin annetut vastaukset kertovat kunnallishallintoon osallistuvasta uudesta
ryhmésti, jolle poliittisen osallistumisen ovet olivat auenneet ja joka vasta
opetteli uusien tehtiviensé hoitamista.”

8 Nikula 1981, s. 142.

8 Kirby 1995, s. 95.

87 Soikkanen 1966, s. 405.

8 Soikkanen 1966, s. 406.

Soikkanen 1966, s. 364. Tdmai laajan keskustelun traditio oli perua jo 1700-luvulta, silld
jo pappien johtamissa pitdjakokouksissa yhteisid asioita kisiteltiin laajasti, ks. Stahlberg
1926, s. 6.

% Korpiola 2021, s. 22.
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Kunnallinen itsehallinto tarkoitti siis autonomisessa Suomessa varak-
kaan miesvéeston itsehallintoa. Vastaavanlainen tilanne oli Ruotsissa, jossa
ddnioikeus oli sidottu veronmaksukykyyn.” Suomessa 1800-luvulla kes-
kusteltiin my0s poliittisten oikeuksien laajentamisesta palkollisiin, mutta
tdma esitys kaatui ylempien sddtyjen vastustukseen. Kiinnostavaa on, ettd
ylipdatadn kunnallisen itsehallinnon uudistamiseen nihkeésti suhtautuneet
talonpojat puolsivat palkollisten osallistumisoikeuksia. Taustalla vaikutti
tilallisten ja palkollisten yhteenkuuluvuus seki ajatus palkollisista itsendi-
sind toimijoina, kun ndmé kykenivit eldttiméédn itsensid omalla tyollddn.”
Esityksen kaatuminen valtiopdivilld kertoo siitd, ettd ylimmit saddyt suh-
tautuivat viime kéddessd varautuneesti siihen, kuinka laajalle joukolle osal-
listumisoikeudet voitiin antaa.

Poliittisen vaikutusvallan médrd kuntakokouksessa tai raastuvan-
kokouksessa perustui henkilon maksamiin veroihin. Kunnallishallituksesta
maalla annetun asetuksen 58 §:ssd todetaan, ettd henkilon danimidra
kuntakokouksessa vastaa maksettujen verojen méaardd. Samaa logiikkaa
noudatetaan kunnallishallituksesta kaupungissa annetun asetuksen
12 §:ssd. Poliittisen vaikutusvallan méérd oli siis suoraan verrannollinen
henkilon varallisuuteen. Samanlainen rahan ja vaikutusvallan liitto oli voi-
massa esimerkiksi 1860-luvulla voimaan tulleessa ruotsalaisessa valtio-
pdivédjarjestyksessd (riksdagsordning). Jérjestelmin puolustajat perusteli-
vat Ruotsissa rakennelmaa silld, ettid kunta hoiti yhteisid asioita, joten eni-
ten vaikutusvaltaa tulisi olla niilld, jotka eniten rahoittivat verorahoilla
yhteistd toimintaa ja kantoivat siitd siten suuremman vastuun.”

Adnioikeuden rajaamista varallisuuden mukaan perusteltiin Suomessa
silld, ettd henkilon varallisuus tulkittiin todistukseksi yhteisten asioiden
hoitamisessakin vilttamittoméisti taidosta ja kunnollisuudesta.” Toisaalta
asetuksista ilmenee myos halu rajata kaikkein vauraimman viestonosan
valtaa.” Kuntia koskevan asetuksen 23 §:ssd rajataan, ettid kenelldkédédn ei
pitdisi olla hallussaan yli kuudesosaa kaikista kuntakokouksen #dnisti.
Kaupunkeja koskevan asetuksen 12 §:n nojalla raastuvankokouksessa ke-
nelldkédédn ei pitdisi olla ddnivaltaa enempédd kuin viittd kymmenesosaa
kaikista ddnistid. Asetuksilla varmistettiin siis, ettd kaikista varakkain vies-
to ei saanut midradvidid asemaa kuntakokouksessa. Kiinnostavaa on, etti
vastaavaa rajoitusta ei ollut Ruotsissa, jossa yhtio tai varakas yksilo saattoi

°I" Bengtsson 2021, s. 3.

92 Soikkanen 1966, s. 167.
% Bengtsson 2021, s. 5-6.
% Kekkonen 1936, s. 92.
% Soikkanen 1966, s. 176.
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kiyttad yli puolta ddniméadristd ja pidttda siten kdytdnnossd yksin kunnan
asioista.”

Modernissa Suomessa paikallishallinnon uusi sidéntely on haluttu liittdad
kertomukseen itseniisestd, kansanvaltaisesta Suomesta, jossa demokratia
yltdd myos paikallistasolle. Esimerkiksi Stahlberg onkin tulkinnut, ettd
1860- ja 1870-lukujen asetukset olivat edistysaskel, jolla poliittinen valta
siirtyi pappissdadyltd neljan sdddyn péddtintdvaltaan.” Niitéd asetuksia on siis
historiallisessa narratiivissa tulkittu usein demokratian ja kansanvallan ensi
askeleina, joilla poliittinen osallistuminen laajenee hitaasti pieniltd viesto-
ryhmiltd suuremmille. Tosiasiallisesti vuoteen 1917 asti valtaa kéytti paikal-
lisesti varakkain viestd,” josta esimerkiksi naiset oli rajattu ulkopuolelle.
Miniin kansanvallan riemuvoittona 1800-luvun sdéntelya ei siis vield voida
pitdd. Jaettu kertomus laajenevasta kansanvallasta kertookin paljon raken-
teista ja kokemuksista niiden takana.” Aikalaisten ja oikeusoppineiden ker-
tomus laajenevista poliittisista oikeuksista on tosiasiassa kertomus siitd,
kuinka poliittinen eliitti halusi nationalistisen ideologian vakuuttamana kas-
vattaa kansanvaltaisuutta poliittisessa padtoksenteossa, vaikka ylemmaét saa-
dyt pitivit vallankahvasta kiinni vield 1900-luvulle tultaessa.

1900-Iuvun alussa poliittisen osallistumisen ovet avautuivat toden teol-
la. Vuoden 1906 eduskuntauudistus laajensi poliittisia oikeuksia valtiolli-
sella tasolla, kun &édnioikeus sidddettiin yleiseksi ja yhtéldiseksi. Edus-
kuntauudistus oli tulosta 1800-luvun jilkipuoliskolla kiynnistyneestd mo-
dernisaatioprosessista, jossa teollistuvassa, taloudellisesti liberalisoituvas-
sa ja maailmankauppaan tehokkaammin kytkeytyvissd Suomessa perintei-
nen sdityjako alkoi murentua ja kansalaisyhteiskunta muotoutua yhdistys-
toiminnan ja sivistyneiston noustessa aikaisempaa merkittivimpéédn ase-
maan. 1800-luvun suuret aatteet, liberalismi, nationalismi, sosialismi ja
demokratia, vauhdittivat kaikki demokraattisen péddtoksenteon tietd.'®
Uudet ajatukset oli mahdollista muuntaa konkreettiseksi uudistukseksi,
kun Japanin sodassa tappion kirsinyt Vendjd lopetti venéldistimiskauden
ja salli sddtyvaltiopdiville aikaisempaa suuremman liikkumavaran. Voi-
daankin todeta, ettd eduskuntauudistus oli seurausta 1800-luvun lopun
poliittisesta herddmisesti ja keisarillisen Venijin kohtaamista vaikeuksista
sotakentilld."!

% Bengtsson 2021, s. 6.

7 Stahlberg 1907, s. 7.

% Katajisto 2018, s. 32; Stahlberg 1926, s. 16.
% Jaetusta narratiivista ks. Bruner 2002, s. 89.
100 Mylly 2006, s. 47.

101 Kalela 2005b, s. 26, 29.
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Tamén uudistuksen jidlkeen kunnallinen ddnioikeus, joka oli rajattu va-
rakkaalle miesvéestolle ja naimattomille naisille, alkoi ndyttdytyd entistd
vanhanaikaisempana. Lainsditdjd tiedosti ndiden kahden poliittisen tason
vilisen rdikedn eron ja pyrki muuttamaan kunnallislainsddddntéd 1910-
luvulla useaan otteeseen. Ehdotukset olivat kuitenkin liian moderneja kei-
sarin hallitsemassa Suomen suuriruhtinaskunnassa, ja ne kaatuivat lopulli-
sesti vuonna 1914 keisarin kieltdydyttyd vahvistamasta lakiesitystd.'”

Uudelleen lainsdddidntod yritettiin muuttaa vuonna 1917, jolloin valio-
kuntamietinndstd kdy ilmi, ettd uudet lait olivat nimenomaisesti vastaus
vuoden 1906 yleisen ja yhtildisen ddnioikeuden my6téd virinneisiin vaati-
muksiin saman ddnioikeuden toteutumisesta kunnissa.'® Lakimuutos me-
ni ldpi vasta, kun eduskunta julistautui marraskuussa korkeimman vallan
kayttdjiaksija hyviksyiitse lakiesitykset. Uuden maalaiskuntien kunnallis-
lain 9 §:n nojalla vaalioikeudet kuuluivat jokaiselle maalaiskunnan jése-
nelle, sekd miehelle ettd naiselle, jolla on Suomen kansalaisoikeus ja joka
ennen vaalivuoden alkua on tédyttdnyt kaksikymmentd vuotta sekd on
kunnassa henkikirjoitettuna. Saman pykildn nojalla vaalioikeuden ulko-
puolelle rajattiin holhouksen alaiset, kansalaisluottamuksensa menetti-
neet tai kunnallisvaaleissa vaalivilpistd tuomitut henkil6t. Identtiset vaali-
oikeudet kuuluivat kaupungeissa asuville kaupunkien kunnallislain 10
§:n nojalla. Varallisuudesta henkilon kunnollisuuden ja vaalikelpoisuu-
den takeena siis luovuttiin. Verovelvollisuus ei ollut d4inioikeuden edelly-
tys, eikd varattomuus tai kunnallisten maksujen maksamatta jattiminen
johtanut ddnioikeuden menettdmiseen.'™ Tadssd kehityksessd Suomi ja
Ruotsi kulkivat ldhes kisi kiddessa, silld vaalioikeuksia valtakunnallisella
ja paikallisella tasolla laajennettiin Ruotsissa niin ikédédn vuosina 1907 ja
1918.15

Kansanvaltaisena elementtini voidaan pitddi myoOs kansandinestyksen
sisdllyttdmistd kunnallislakeihin. Maalaiskuntien kunnallislain 76 §:n no-
jalla valtuuston péédtoksen tarkoituksenmukaisuus voidaan alistaa kansan-
ddnestykselld ratkaistavaksi, jos vihintdan kahdeskymmenesosa edellisisséd
vaaleissa ddnioikeutetuista vaatii sitd kolmenkymmenen pdivin kuluessa
valtuuston pédétdksen julkilukemisesta. Vastaava sidinnos 16ytyy kaupun-
kien kunnallislain 48 §:std, jonka mukaan kansanifnestys voidaan toteuttaa
valtuuston paitoksestd, jos sitd vaatii kymmenesosa edellisissd vaaleissa
ddnioikeutetuista saman kolmenkymmenen pidivin méidrdajan sisdlld.

02 Katajisto 2018, s. 25-26; Stéhlberg 1926, s. 20-21.

03 KVM 5/1917, s. 1-3. Ks. myds Katajisto 2018, s. 23 sekd Halila 1956, s. 217.
104 Kekkonen 1936, s. 194, 197.

105 Ruotsin vaalioikeuksista ks. Bengtsson 2021, s. 3 seki Katajisto 2018, s. 29.
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Kansaniinestyksen mahdollisuus on lisédtty myos ruotsalaiseen lainsdiddédn-
toon, eli tatdkin elementtid voidaan pitdd Suomelle ja Ruotsille yhteisend.'*

Uuden kunnallisvaalilain 1 §:n mukaan valtuuston vaalit tuli jarjestdd
vuosittain joulukuussa. Laajentunut dénioikeutettujen joukko sai siis vuo-
sittain valita edustajansa uudelleen. Tdma ei johtanut paikallisen vaikutta-
misen kasvuun, vaan kunnallinen dinestysaktiivisuus jdi matalaksi: vain
vajaa kolmannes #dinioikeutetuista ddnesti kunnallisvaaleissa vuosina
1919-1924. Vuonna 1925 siéntelyd uudistettiin seuraavan kerran siten,
ettd vaalit olivat joka kolmas vuosi.'”” Paikallisen itsehallinnon poliittisen
ulottuvuuden eli kuntalaisten osallistumisen kanssa kamppailtiin siis jo
1900-Iuvun alkupuolella. Tilanne parani 1930-luvulle tultaessa, kun puo-
luejako alkoi ndkyd my0s valtuustoissa ja puolueet panostivat vaalimainon-
taan valtiollisten vaalien lisdksi my0s paikallisissa vaaleissa.!®

Uudet kunnallislait kohtasivat nopeasti vastustusta. Heti sisillissodan
jalkeen porvarilliset puolueet vaativat muutoksia vuoden 1917 kunnallis-
lakeihin silld perusteella, etti muutokset oli alun perin tehty eduskuntaa
painostamalla.’® Kunnallisen vaalilain muuttamisesta annetulla lailla
(49/1919) asetettiin veronmaksukyky jdlleen vaalioikeuksien edellytyk-
seksi ja vaalioikeuden ikédraja nostettiin takaisin 24 vuoteen. Lain ldpi-
menoa valtiopdivilld helpotti se, etteivit sosiaalidemokraatit olleet sisllis-
sodan seurauksena endd mukana eduskuntatydssd.'® Tdmid konservatii-
vinen vaalilaki oli reaktio siséllissodan tapahtumiin, silld esimerkiksi Uusi
Aura piti sisdllissotaa osoituksena siitd, ettei tdtd nuorempi véesto ollut
riittavdan kypsdd pddttimdidn yhteisistd asioista. Esimerkiksi eduskunta-
keskustelussa esitystd kannatettiin sen vuoksi, ettei nuoriso altistuisi liial-
liselle poliittiselle vaikuttamiselle ja vallankumousideologialle.!"

Konservatiivinen laki, jolla vaalioikeutta rajattiin, jédi niin ikdén lyhyt-
ikdiseksi. Vuonna 1919 eduskunnan voimasuhteet olivat muuttuneet, kun
sosiaalidemokraatit olivat palanneet sisillissodan jdlkeen eduskuntaan.
Vaalilakia (105/1919) muokattiin siten, ettei verovelvollisuus ollut endi
ddnioikeuden ehtona, ja ddnestysikéraja laskettiin 21 vuoteen. Kuntalaisten
poliittisista oikeuksista kéyty kiista osoitti, ettd eri puolueilla oli hyvin
erilaiset kisitykset siitd, miten kunnallishallinto kannatti jirjestdd: sosiaali-

106 Sutela 2000, s. 77.

107" Soikkanen 1966, s. 598—599.

108 Soikkanen 1966, s. 601.

109" Katajisto 2018, s. 29.

10" Katajisto 2018, s. 29-31.

U Uusi Aura 7.7.1918, s. 1. Myos esimerkiksi kokoomuspuolueen edustaja Arokallio pai-
notti tdysistunnossa 27.1.1919, ettd ddnestysikdrajan nostaminen suojaisi nuorisoa liiallisel-
ta poliittiselta vaikuttamiselta ja vallankumousideologialta.
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demokraatit korostivat mahdollisimman tdydellisen kansanvallan toteutta-
mista,'"? kun taas porvaripuolueet halusivat rajata vaalioikeutta “péte-
vimmille” kansalaisille hallinnon tehokkuuteen, jatkuvuuteen ja asiantun-
temukseen vedoten.'* Kun voimasuhteet eduskunnassa olivat muuttuneet,
heijastui poliittinen ideologia suoraan myo6s kunnalliseen itsehallintoon,
joka laajeni vuonna 1919 lopullisesti koskemaan lidhes koko aikuista
vaestod.

Vuoden 1918 sisillissodan jidlkeen Suomi oli jakautunut valkoisiin ja
punaisiin, voittajiin ja hividjiin. T4std kahtiajaosta huolimatta suomalaisen
yhteiskunnan institutionaalinen vakaus ja johtavien virkamiesten legalismi
tukivat parlamentarismia ja estivit Suomen luisumisen oikeistodiktatuu-
riin. Poliittiset prosessit toimivat seké paikallisesti ettd kansallisella tasol-
Ia, silld asevoimat olivat sitoutuneet demokratiaan ja poliittisten dérilaitojen
oikeistoradikaalit ja kommunistit kerédsivit vain marginaalista kannatusta.
Kéytinnon eheyttdmispolitiikka helpotti eri poliittisten ryhmien yhteis-
tyoti: etenkin keskustalaisten ja sosialististen toimijoiden yhteistyd lievitti
jannitteitd ja teki poliittisen osallistumisen mahdolliseksi poliittisen kes-
kustan toimijoille."* Paikallishallinnon vakiintuneet rakenteet sekd sitoutu-
minen médrdenemmistdpéddtoksiin edistivit eri osapuolten vilistd sovintoa,
kun kumpikaan puoli ei voinut yksin sanella kaikkia ratkaisuja tai linjata
sdddosten toimeenpanoa.''

Eduskunta tarttui siis 1910-luvulla keisarin hylkédimiin lakiuudistuksiin
rivakasti, mikd kertoo siitd, ettd kunnallislainsdddidntdon ja kuntalaisten
osallistumisoikeuksiin liittyi voimakkaita uudistamistarpeita. Vaatimukset
laajemmista osallistumisoikeuksista eivit olleet vain suomalaisen yhteis-
kunnan erityispiirre. Ensimmaéisen maailmansodan jilkeen samankaltaisia
vaatimuksia poliittisten oikeuksien laajentamisesta esitettiin kaikkialla
Euroopassa — sotaan osallistunut tydvidenluokka halusi vaikuttaa myos
rauhan aikana yhteiskunnassa."'® Suomessa oli saavutettu jo yleinen ja yh-
tdldinen ddnioikeus valtiollisissa vaaleissa, joten oli luontevaa, ettd vaati-
mukset osallistumisesta kohdistuivat nyt kunnallisvaaleihin. Osittain kyse

12 Esimerkiksi Suomen Sosialidemokraatin numerossa 25/1918 kirjoitettiin, kuinka juuri

kunnallisvaalit olivat keino kansanvallan toteuttamiseksi ja tyovdenluokan etujen ajami-
seksi.

13 Soikkanen 1966, s. 491. Titd porvariston nikokulmaa kuvaa hyvin R. A. Wreden
artikkeli, jonka mukaan puolueiden edustajat kilpailevat keskendidn rajoitetuista resurs-
seista, kun taas pitevyyden perusteella valitut virkamiehet voisivat paremmin ajaa kansa-
kunnan kokonaisetua, ks. Wrede 1918, s. 290.

14 Saarikoski 2005, s. 122-129.

115 Katajisto 2018, s. 260.

16T esaffer 2009, s. 209.

274



OIKEUSHISTORIALLINEN TARKASTELU KUNNALLISESTA ITSEHALLINNOSTA 1865-2022

oli valitusta taktiikasta: esimerkiksi 1890-luvulla jarjestdytynyt tyovien-
liike katsoi, ettd yleinen ja yhtdldinen &dédnioikeus tuli ensiksi saavuttaa
valtiollisella tasolla, minkd jilkeen valtiopdiville pddsseet edustajat voisi-
vat helposti muuttaa kunnallisvaaleja koskevaa lainsddadantod."”

Kunnallisen itsehallinnon poliittinen ulottuvuus korostuu tarkastelu-
jaksolla 1865-1947. Autonomisessa Suomessa poliittinen osallistuminen
laajeni ensin papistolta paikalliselle tietyn varallisuustason ylittiville
miespuoliselle viestolle. Asetukset laajensivat poliittista osallistumista ja
osaltaan madalsivat paikallisia luokkaeroja. Niméi asetukset muuttuivat
kuitenkin auttamattoman vanhanaikaiseksi, kun ddnioikeus laajeni yleisek-
si ja yhtildiseksi eduskuntauudistuksen my&td. Vaatimukset muutoksista ja
nopeat uudistukset vuosina 1917-1919 viestivit siitd, ettd kysymys kun-
nallisen itsehallinnon toteuttamisesta oli keskusvallalle tirked: kunnille oli
hallitusmuodossa taattu itsehallinto, mutta puolueille oli tirkedd miiritel-
14, kenen kisissd tuo itsehallinto oli. Kamppailu poliittisen osallistumisen
suunnasta rakentui siten, ettd porvarilliset puolueet halusivat rajata paikal-
lisen itsehallinnon vauraammalle ja varttuneemmalle viestonosalle ja taas
sosiaalidemokraatit halusivat laajentaa osallistumisoikeuksia vastaamaan
valtiollisia vaalioikeuksia. Jdlkimmdiinen linja voitti vuonna 1919, jolloin
Suomi useiden muiden eurooppalaisten valtioiden tapaan laajensi tydvéen-
luokan poliittisia oikeuksia. Poliittisten osallistumisoikeuksien nédko-
kulmasta narratiivi 1800-luvun lopusta 1900-luvun puoliviliin on ennen
kaikkea kertomus poliittisten oikeuksien laajenemisesta.

2.3 Valtion voimakas rooli

Autonomisessa Suomessa keskushallinto ja paikallishallinto toimivat rin-
nakkain, kuten oli toimittu jo Ruotsin vallan alla. 1800-luvun kunnallista
itsehallintoa voidaan pitdé kuntien liberalistisena vaiheena, jolloin kuntien
vapaus muista instituutioista, kuten valtiosta ja puolueista, korostui ja yk-
silon ja talouseldmin laajoja vapauksia painotettiin.!® Tdmin rinnalla vai-
kutti kuitenkin myos vankka oikeusvaltiollinen nidkemys, jonka Robert
Hermanson oli tuonut kotimaiseen oikeustieteeseen. Tdmén katsantokan-
nan mukaan kaikki valta oli viime kéddessd perdisin valtiolta, jolle se voitiin

17" Piilonen 1982, s. 16-18.

118 Heuru 2000, s. 81. Jukka Kekkosen taloudellisen liberalismin miéritelmin mukaan ta-
lous- ja yhteiskuntaeldmai kehittyy mahdollisimman otollisesti, kun valtio puuttuu mahdol-
lisimman vihén “keinotekoisesti” yksiloiden ja yhteisojen asioiden hoitoon, ks. Kekkonen
1987, s. 315.
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my06s palauttaa.'” Teoriassa ja kdytinnossd kunnalliseen itsehallintoon
kohdistui siis runsaasti eridvid ndkemyksid.'»

Oikeusvaltiolliseen ajatteluun pohjaten valtio saattoi myds asettaa kun-
nille uusia tehtivid, mikd korostui vuosisadan tullessa pddtokseensd. Til-
laisia velvoitteita olivat esimerkiksi kansakoulujen ylldpitdminen, kirjasto-
jen perustaminen, kdyhéinhoito seké terveydenhoito.'?' 1800-luvun loppu-
puolta voidaan pitdd kdynnistymiskohtana valtion asettamille tehtéville,
joiden ala tulisi ainoastaan kasvamaan ja laajenemaan seuraavalle vuosi-
sadalle tultaessa. Sama trendi jatkui 1900-luvun puolella, jolloin kuntien
haluttiin tarjoavan asukkailleen enenevissid méérin yhteiskunnallisia palve-
luita, jotka olisivat samanlaisia kaikkialla valtakunnassa. Tdméd vaatimus
yhdenmukaisti kuntien toimintakenttdi ja tuli asettamaan koko 1900-luvun
kunnille entistd enemmin lakiséiteisid velvoitteita.'”

Uudet tehtdvét punoivat kuntien talouden tiiviisti osaksi valtiontaloutta:
kun lailla asetettiin velvoitteita, jotka koskivat esimerkiksi sosiaalihuollon
seki terveydenhuollon palveluita, ei maksuja haluttu perid suoraan asiak-
kailta vaan ne katettiin mieluummin verovaroin. Kun kuntien toimintaa
toteutettiin entistd enemmén verovaroin, syntyi valtiolle my6s suurempi
intressi seurata ja puuttua kuntien toimintaan ja taloudenpitoon.'” Aivan
uusi tdmad intressi ei kuitenkaan ollut: 1600-luvulta valtiovalta oli tiukenta-
nut otettaan paikallispolitiikasta valvomalla kenraalikuverndorien, kdskyn-
haltijoiden ja maaherrojen kautta paikallishallintoa ja taloutta.'*

Edelld esitin, ettd vuoden 1917 kunnallislait muuttivat ennen kaikkea
poliittista osallistumista kunnassa ja ettd muuten lakien sisdlto séilyi ennal-
laan. Toisaalta esimerkiksi Aimo Halila katsoo, ettd vuosi 1917 muutti
paikallisen itsehallinnon oikeudellista suuntaa — mahdollisimman laajasta
paikallisesta itsehallinnosta oltiin valmiita joustamaan, jotta kunnille voi-
tiin asettaa uusia velvoitteita ja taloudellisia rasituksia.' Vaikka kunnalli-
nen itsehallinto tunnustettiin valtiosdinndssi, oltiin sitd valmiita kaventa-
maan muulla sdéntelylld. Kunnalliseen itsehallintoon kohdistui siis keske-
nddn ristiriitaisia tavoitteita ja késityksid. Nditd ristiriitaisia narratiiveja

19" Sallinen 2007, s. 65-66. Ongelmatonta suhdetta, jossa kunnallinen itsehallinto oli val-
tion luomus, edusti myos Stahlbergin legalistinen katsantokanta, ks. Sallinen 2007, s. 36.
Ryyninen on katsonut, ettd timi Stahlbergin nikemys leimaa yhi kuntakisitysti, ks. Ryy-
nédnen 1999, s. 22.

120 Heuru 2000, s. 82.

12" Holopainen 1969, s. 158-160.

122 Soikkanen 1966, s. 536; Heuru 2000, s. 118.

12" Heuru 2000, s. 118-119.

124 Ranta 1981, s. 122.

125 Halila 1956, s. 219.
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voidaan pitdéd luontevana osana elinvoimaista yhteiskuntaa, josta ei kos-
kaan muodostu tdyin selkedi ja ristiriidatonta kokonaisuutta.'?

Uusia velvoitteita siséllytettiin esimerkiksi alistus- ja tarkastusmenette-
lyyn. Vuoden 1917 kunnallislain 70 §:ssid mddritelldiin, ettd edellisen ase-
tuksen mukaisten velvoitteiden lisidksi kunnan on alistettava maaherran
tarkastettavaksi sellaiset paidtokset, jotka koskevat lainan ottamista yli vii-
deksi vuodeksi, sekd kunnanvaltuuston tekemét paitokset kunnallishallin-
nossa noudatettavista ohje- ja johtosddnnoistd. Mikéli maaherra kieltdd
vahvistuksensa, on kunnanvaltuustolla oikeus valittaa asiasta korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Alistamismenettelyyn tuotiin siis nyt my0os kunnallis-
hallinnon sisdiset ohjeistukset sekd lyhyemmiit lainat, silld aikaisemmin
kunta oli saanut ottaa itsendisesti lainaa 10 vuodeksi.

1910-luvulla késitys kuntien toimintakentéstéd alkoi muuttua. Lainséata-
jan ndkokulmasta kunnat olivat paikallisen asiantuntemuksensa vuoksi te-
hokkaita sosiaalisten uudistusten toteuttajia, joten erityislaeilla kunnille
asetettiin enenevissd médrin uusia tehtdvid.'”” Reino Kuuskosken rakenta-
man opin mukaan kuntien toimiala jakaantui yleiseen toimialaan, joka
kattoi kunnan itse itselleen ottamat tehtdvit, seki erityiseen toimialaan,
jonka muodostivat valtion sille asettamat tehtédvit. Néitd kahta kenttdd voi-
tiin myos valvoa erilaisin perustein: yleiseen toimialaan sai kohdistaa vain
laillisuusvalvontaa, mutta erityiseen toimialaan valtio sai ulottaa myds
muuta valvontaa.'” Kekkonen on esittanyt my0s, ettd yleiseen toimialaan
kuuluvat tehtivit voitaisiin koska tahansa ottaa takaisin valtion toteutetta-
vaksi.' Yleisen ja erityisen toimialan vilinen rajanveto oli siis hiilyvi, ja
sitd voitiin tarvittaessa siirrelld kumpaankin suuntaan.

Valtiopdivit kiyttivitkin itsendistymistd seuraavina vuosikymmenind
lainsdidantovaltaa sditdimalld esimerkiksi oppivelvollisuuslain (101/1921)
asettaakseen kunnille uusia tehtédvid, joista aiheutui my0s taloudellisia ra-
situksia.’* Tdmin lain 6 §:n nojalla jokaisessa kunnassa tulee olla oppi-
velvollisuuden tayttamistd varten riittdvd maard kansakouluja siten sijoitet-
tuina, ettei kunnassa asuvien lasten koulumatka ole yli viittd kilometrii.
Lisdksi 8 §:n nojalla kaupunkikunnassa, kauppalassa ja taajavikisessd
yhdyskunnassa tulee olla riittivi médri kansakouluihin liittyvid jatkoluok-
kia. Lain 23 §:n nojalla toimeenpanoa valvoi kouluhallitus. Yhdesséd oppi-
velvollisuuslain kanssa sdéddettiin kansakoulun kustannuksia koskeva laki

126 Bruner 2002, s. 91.

127" Halila 1956, s. 219.
128 Heuru 2001b, s. 190.
129 Kekkonen 1936, s. 57.
130" Halila 1956, s. 219.
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(102/1921), jonka 1 §:n nojalla kunta vastasi kansakoulujen menoista mut-
ta sen tuli saada valtiolta niihin avustuksia. Heti 2 §:ssé todettiin lisdksi,
ettd kansakoululaitos oli nimenomaisesti kunnan hallinnon alainen, joskin
3 §:n nojalla ohjesdinto tuli alistaa kouluhallituksen vahvistettavaksi.

Kansakoululaitos osoittautui taloudellisesti raskaaksi projektiksi kunnil-
le. Vaikka oppivelvollisuus ajatuksena nautti suurta kannatusta, kritisoitiin
valtuustoissa niitd taloudellisia vaikeuksia, joihin kunnat joutuivat koulu-
laitosta rakentaessaan. Kritiikkid aiheutti myos valtion voimakas ohjaus.'!
Kunnan erityiselle toimialalle asetettu uusi tehtédvi sitoi sen taloutta ja sa-
malla alisti kunnan hallintoa valtion ohjaukseen lainsdididnnon ja koulu-
hallituksen tarkastusroolin kautta. Tutkimuskirjallisuudessa onkin tulkittu,
ettd oppivelvollisuuslaki oli itsessddan merkittivi syy sille, ettd valtion kun-
tiin kohdistamat valvonta ja ohjaus voimistuivat.'*

Samaan tapaan kunnille kasattiin uusia velvoitteita myos esimerkiksi
kdyhéinhoitolaissa (145/1922) ja terveydenhoitolaissa (192/1927).'* Kdoy-
hiinhoitolaissa kunta velvoitettiin hankkimaan elatusta ja hoitoa jokaiselle,
joka ei sitd muuten voinut itselleen hankkia (1 §), keinoinaan kotiavustus,
hoito yksityiskodeissa seké laitoshoito (22 §). Laki laajensi valtion toimival-
taa, silld valtion viranomaisille varattiin oikeus “’yleiseen johtoon ja valvon-
taan” (66 §). Tarkoituksenmukaisuuteen ja tehokkuuteen vetoamalla kaven-
nettiin siis merkittdvésti kuntien itsemidrddamisoikeutta.” Terveydenhoito-
laissa kunnat médriteltiin terveydenhuoltoviranomaisiksi (1 §) ja velvoitet-
tiin ne perustamaan erityislautakunta tehtivien hoitamista varten (2 §).

Uusi lainsddddnto kasvatti kuntien taloudellista rasitusta. Kuntien
talousvaikeudet olivat my0s lainsédtdjian tiedossa: esimerkiksi kunnallises-
ta huoltolautakunnasta annetun asetuksen hallituksen esityksen vasta-
lauseissa esitetddn, ettei esitys huomioi riittdvésti kunnille aiheutuvia
talousvaikutuksia.'”s Keskusvalta siis tiedosti, ettd kun se asetti paikallisel-
le hallinnolle uusia tehtédvid, sen tulisi ottaa jossain miérin vastuuta myos
kasvaneista kustannuksista, joista kuntien oli mahdotonta selviti itse.
Vuonna 1933 sidddettiin laki kunnan hallinnon lisédtystd valvonnasta
(179/1933), joka antoi valtiolle toimivaltaa puuttua kunnan toimintaan,
mikili kunta kirsi talousvaikeuksista. Laki oli sdddetty médridajaksi, mutta
midridaikaa pidennettiin kahteen otteeseen vuosina 1936 sekid 1938.1%

131 Soikkanen 1966, s. 536.

132 Soikkanen 1966, s. 537.

133 Kekkonen — Hallberg — Suviranta 1998, s. 61.
134 Soikkanen 1966, s. 519.

135 HE 92/1935 vp, kohta Vastalauseita II.

136 HE 114/1941 vp, s. 1.
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Taloudellinen valvonta antoi valtiolle laajat oikeudet puuttua kunnalli-
sen itsehallinnon alaan. Kunnista tuli itsendisten toimijoiden sijaan valtion
asettamien tehtiivien toteuttajia. Liberalistinen nikemys, jonka mukaan
kunta oli valtiosta itsendinen instituutio, korvautui kokonaan oikeusvaltiol-
lisella kisitykselld, jonka mukaan kuntien valta oli valtiolta johdettua. T&-
min uuden teorian valossa kunta ei ollut valtion tavoin suvereeni ja valtio
saattoi ottaa takaisin kunnille luovuttamaansa toimivaltaa.'” Urho Kekko-
nen on viitoskirjassaan esittinyt, ettd kunnan itsehallinnon laajuus on si-
dottu historialliseen kehitykseen: paikallisten intressien edistimiseksi pe-
rustetut kunnat olivat Suomessa ja Skandinaviassa valtiota vanhempia ins-
tituutioita, jotka kuitenkin valtion kehittymisen jdlkeen tulivat “valtion
palvelukseen valtion hallintotehtévien suorittajaksi”. Talldin valtio tunnus-
ti kunnat paikallisten yhteisetujen valvojiksi ja toteuttajiksi”, mikéd samal-
la rajasi kunnallisen itsehallinnon alaa.'*

Kun kuntien taloudellista valvontaa koskevaa lainsdidinto4 uudistettiin
vuonna 1941, lain esit6issi laskettiin, ettd 1930-luvulla valvonnan alaisena
oli parhaimmillaan ollut 27 kuntaa. Titd pidettiin osoituksena tarpeesta
sadtaa uusi, pysyviinen laki. Uuden lain sisélto ei poikennut vuoden 1933
lain siséllostd, jota ei pidetty ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon kan-
nalta. Lain esitoissé kuitenkin korostetaan, ettd valvontaa voidaan kayttdd
vain vilttiméttomyysperusteena, silld keinona se puuttuu niin syvisti kun-
tien oikeuksiin." Lakiesityksen perustelut ovat muuten lyhytsanaisia, eikd
niissd erikseen avata valvonnan suhdetta itsehallintoon. Edelld esitetty viit-
taa kuitenkin siihen, ettei lainsddtdja halunnut ulottaa valvontaa laajem-
malle kuin mitd piti vilttdméttoménd kuntien auttamiseksi pois talous-
vaikeuksista.

Taajavikisistd yhdyskunnista“ vuonna 1898 annettu asetus korvattiin
vuonna 1931 lailla taajavikisistd maalaisyhdyskunnista (185/1931). Laissa
pdivitettiin toimivaltuuksia, eli pddtosvalta yhdyskuntien perustamisesta
siirtyi senaatin talousosastolta valtioneuvostolle, joka edusti nyt valtion
ylintd toimeenpanovaltaa. Keskusvalta sdilytti siis valtansa asettaa sdédnte-
lyd taajavikisesti asutetuille alueille. Toisaalta laki voidaan nidhdd myos
paikallista itsehallintoa vahvistavana tekijind — Kekkonen on tulkinnut,

137 Soikkanen 1966, s. 645-647.

138 Kekkonen 1936, s. 56.

13 HE 114/1941 vp, s. 1.

140" Taajavikiset yhdyskunnat olivat vuoteen 1956 maalaiskuntien alueelle perustettuja
itsendisid oikeushenkil®iti, joilla oli omat jisenensd ja alueensa. Taajavikiset yhdyskunnat
olivat peruskuntaa alemman asteisia paikallisen itsehallinnon yksikkojd, silld yhdyskuntien
tehtévipiiri on ollut emédkuntaa suppeampi. Kuuskoski — Hannus 1973, s. 596.
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ettd yhdyskunnille méériteltiin tdlloin ensimmaistd kertaa selvédsanaisesti
itsehallinto. Taajavikisten yhdyskuntien itsehallinto sisilsi oikeuden jattad
valitsemiensa valtuutettujen paitettdviksi yhdyskuntaa koskevia talous- ja
jrjestysasioita, verottaa jasenid yhdyskunnan menojen suorittamiseksi se-
ki asettaa lautakuntia ja valita henkiloitd yhdyskunnan péétodsten toimeen-
panoa ja hallinnointia varten.'*!

Kunnallisen itsehallinnon syntyhetkend voidaan pitdd 1800-luvun
loppupuoliskon keisarillisia asetuksia, joilla vahvistettiin kaupunkien
paikallishallintoa sekd perustettiin kuntiin uudet hallinto-organisaatiot
erotuksena seurakunnasta. Paikallisen itsehallinnon asema vahvistui
vuonna 1919, kun itsehallinnon periaate sisdllytettiin hallitusmuotoon.
Muutoin lainsddddannossd ei 1919-1947 kommentoitu kunnallisen itse-
hallinnon alaa. Itsehallinnon rajat ja varsinainen merkitys jddvit siis
melko epaselvéksi.

Keisarillisissa asetuksissa paikallinen pédidtdksenteko avattiin papiston
privilegiosta laajemmalle kansanosalle varallisuuden ja sukupuolen pe-
rusteella. Nimd asetukset eivit tuoneet paikallisesti kovin laajaa demo-
kratiaa, mutta niitd voidaan pitdd alkupisteend kunnallisen itsehallinnon
poliittiselle ulottuvuudelle. Kunnallisia osallistumisoikeuksia laajennet-
tiinkin vuonna 1917, kavennettiin sen jilkeen pikaisesti ja uudelleen laa-
jennettiin vuonna 1919. Nidmai poukkoilevat muutokset kertovat siité, ettd
eduskunnan sisdiset voimasuhteet heijastuivat suoraan kuntia koskevaan
lainsdddantoon. Vuoden 1919 jilkeen poliittisia oikeuksia on ainoastaan
laajennettu, miké kertoo siiti, ettd keskusvallassa on ollut vahva konsen-
sus poliittisten osallistumisoikeuksien tirkeyttd koskevassa kysymyk-
sessa.

Itsendistymisen jdlkeen erityislaeilla annettiin kunnille useita uusia teh-
tdvid, joiden toteuttamista valtio valvoi. 1900-luvun ensimmaiselld puolis-
kolla kuntien ja valtion suhdetta hallitsi siis desentralisaation malli, jossa
valtio asetti kunnille lainsddadidnnélld uusia tehtivid ja sitoi ne tiukemmin
taloudelliseen ohjaukseensa erilaisten rahoituskédytintdjen kautta. 1900-
luvun alkupuolen kehitys voidaankin tiivistdd toteamukseen, ettd siind mis-
sd keskusvalta avasi itsehallinnon osallistumisoikeuksia yhd useammalle,
se vahvisti samalla omaa asemaansa kunnan toiminnan konkreettisena
madrddjand. 1800-luvulta kdynnistynyt kuntien liberalistinen vaihe jii siis
hyvin lyhytaikaiseksi.

141 Kekkonen 1936, s. 77.
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3 KASVAVA TEHTAVAKENTTA 1948-1994

3.1 Kunnat sotien jéilkeisessi Suomessa 1948-1975

Seuraava murroskausi kunnallisessa itsehallinnossa alkoi sotien jdlkeen.
Sodat olivat muuttaneet asenneilmapiirid, ja valtiolta odotettiin yhéa aktiivi-
sempaa roolia yhteiskunnallisessa jédlleenrakennuksessa.'*> Tédssd luvussa
kisittelen kunnallisen itsehallinnon muutoksia sotien jilkeisen Suomen
hyvinvointivaltion rakennuskaudelta aina 1990-luvulle. Till4d ajanjaksolla
kuntien tehtdvikenttd kasvoi dramaattisesti, kun valtio osoitti kunnille
enenevisti uusia tehtivid ja sitoi kunnat hyvinvointipalveluiden toteutta-
jiksi. Vuosisadan lopulle tultaessa kuntien rooli monipuolistui eurooppa-
laisen sidéntelyn ja kumppanuuden idean saadessa jalansijaa kotimaisessa
kuntaoikeudessa. Samalla osa valvonnan mekanismeista sdilyi ennallaan.
Tarkastelujaksolle mahtuu poliittisen osallistumisen nousu- ja lasku-
suhdanteita, ja poliittista itsehallintoa pyrittiin vahvistamaan osallistumi-
sen tyokaluja laajentamalla.

Sotien aikana valtio oli puuttunut voimakkaasti yhteiskuntaeliméaan.
Kriisivuosina demokraattisesta padtoksenteosta ja hallinnon avoimuudesta
oltiin valmiita tinkimdin p#itosten tehokkaan toimenpanon varmistami-
seksi. Armeijan rooli ja sotilaalliset ndkokohdat korostuivat yli muiden
intressien.'* Tehokkuusvaatimus ulottui myos kuntiin, joille sota oli tuonut
uusia tehtdvid. Kunnat esimerkiksi huolehtivat puolustusvalmiudesta,
viestonsuojelusta, elintarvikesddnnostelystd sekd sotavden majoituksesta.
Tehokkuus nousi télloin my6s julkisen hallinnon arvoksi, joka ylitti tér-
keydessidin esimerkiksi itsehallinnon ja kansanvaltaisuuden periaatteet.'*
Sota-aika 161 leimansa my0s tulevaisuuteen: tehokkuuteen ja valtion tavoit-
teiden toteuttamiseen tultaisiin vetoamaan my6s koko 1900-luvun ajan,
kun kunnille asetettiin uusia tehtivid. Ajatus valtion vahvasta roolista jdi
siis eldmiin poliittiseen ideologiaan, ja erityisen tirkedksi tehtdvéksi ase-
tettiin taloudellisen kasvun lisddminen ja elintason nostaminen.'*s

142 Niemivuo 2014, s. 88.

143 Kekkonen 1998, s. 83.

14 Soikkanen 1966, s. 651. Kuntien oli esimerkiksi perustettava lautakuntia sdénnostely-
méidrdysten, kansalaisten tydvelvollisuuden ja elintarvikehuollon toimeenpanemiseksi sekd
evakoista huolehtimiseksi, ks. Holopainen 1969, s. 215-216.

145 Niemivuo 2014, s. 88.
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Sotien jdlkeiselld kaudella Suomessa ja Skandinaviassa kdynnistyi voi-
makas rakennemuutos, jossa yhi harvempi sai elantonsa perinteisestd maa-
taloudesta. Maatalouden tehostuessa videston muuttoliike kdédntyi voimak-
kaasti kaupunkeihin, miki johti maaseudun autioitumiseen ja palveluiden
vihenemiseen. Muutos eldméntavassa johti myds muutokseen politiikassa,
jossa alueelliset erot kérjistyivit ja aluepolitiikka ja etenkin syrjdseutujen
tulevaisuus nousivat uusiksi kohtalonkysymyksiksi.'** Voidaankin todeta,
ettd 1900-luvun puolivilin ideologia valtion merkittdvistd roolista ja
uusien alueellisten ongelmien muodostuminen johtivat paikallisen itse-
hallinnon kaventumiseen.

Sotien jilkeen uudistettiin myos kuntia ja kaupunkeja koskeva oikeus-
perusta. Vuoden 1948 kuntia koskevan koontalain suurimpana tavoitteena
oli yhdistdi kuntia ja kaupunkeja koskevaa lainsdddéantoa.' Taméa kokoava
tavoite tunnistettiin myds lain esitoissé, joissa todettiin selkedsti, ettd uuden
lainsddddnnon tavoitteena oli ennen kaikkea voimassa olevien sd@nndsten
sulauttaminen yhtendiseksi kokonaisuudeksi, episelvien tai ristiriitaisten
saannosten korjailu sekd lainsddaddnnon aukkojen tarkastelu. Suurin muu-
tos lainsdddéntoon olikin maalaiskuntien, kaupunkien, kauppaloiden ja
taajavikisten yhdyskuntien summaaminen saman lain alle."* Muihin muu-
toksiin lainsdétdjd suhtautui pidéttyviisesti. Vuoden 1948 koontalakia
voidaan pitdd sikéli historiallisena, ettd se pditti yli 600-vuotisen perin-
teen, jossa kunnilla ja kaupungeilla oli ollut omat sdinnoksensa.

Koontalaki oli ensimmiinen sdddos, jossa itsehallinnon periaate tunnus-
tettiin lain tekstissd. Uuden lain 1 §:ssd todetaan, ettd Suomi jakaantuu
kuntiin, joilla on itsehallinto-oikeus. Lainsééatdjén tille pykilille asettama
painoarvo jdi kuitenkin avoimeksi, silld hallituksen esityksessi sitd ei pe-
rustella.’ Késite itsehallinto esiintyy esitdissd vain yhden kerran, tilldin
kunnallisvalitusta koskevien perusteluiden yhteydessd todettaessa, ettd
kunnallisvalituksen ala pidetidin ennallaan siten, etti valittaa saa padtoksis-
td, jotka koskevat yksityisen oikeuksia tai laillisuusperusteen nojalla. Til-
16in valituksen alan on katsottu parhaiten olevan linjassa kuntien itsehallin-
non kanssa.'' Lainsaétéja siis tulkitsi, ettei valitusta voinut tehdi tarkoituk-
senmukaisuusperusteella, silld se olisi rajannut kunnallista vallankdyttoa.

146 Kirby 1994, s. 403-404.

147 HE 125/1947 vp, s. 2. Ks. my6s Pulma 2009, s. 242 seki Kekkonen 1998, s. 89.

148 HE 125/1947 vp, s. 2-3. Titid voidaan pitdd jatkumona 1920-luvun kdyhéinhoito- ja
kansakoulupiirien lakkauttamiselle, jolloin itsendiset kunnallispiirit lakkasivat olemasta ja
tehtévit siirtyivit kunnan hoidettavaksi, ks. Kuuskoski — Hannus 1973, s. 606.

149" Ttkonen 1943, s. 8.

150 HE 125/1947 vp, s. 4.

151 'HE 125/1947 vp, s. 10.
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Muuten laki esitdineen ei anna tulkintoja kunnallisen itsehallinnon alasta.
My®6s aikakauden oikeuskirjallisuudessa pykild jad selittimaittd.'s> Kaiken
kaikkiaan kunnallisen itsehallinnon kisite niyttdd siis jddneen vihdiselle
huomiolle 1940-luvulla.

Kuntien ja valtion suhdetta rakennettiin koontalaissa lailla sdéitdmisen
vaatimuksen kautta. Lain esitdissi todetaan, ettd kuntien yleistd toimialaa
koskeva vuoden 1917 kirjoitusasu on toimiva, silld se on edistdnyt kunnan
mahdollisuuksia ottaa uusia tehtdvid hoitaakseen, mutta samalla se on ”eh-
kiissyt kuntien varojen kidyttdmisen kunnille vieraisiin tarkoituksiin™.'s
Vuoden 1948 lisdys kuitenkin on, ettd nyt valtio voi asettaa kunnille uusia
oikeuksia ja velvoitteita sekd muuttaa olemassa olevia vain lain nojalla.'*
Tétd lailla sddtdmisen vaatimusta ei hallituksen esityksessi tarkasteltu itse-
hallinnon nidkokulmasta. Toisaalta lailla sddtdmisen vaatimus ei hidastanut
kuntien tehtdvikentin laajenemista, silld sotien jilkeisessd Suomessa uusia
tehtdvid kunnille siirrettiin nimenomaisesti lainsdddannolld.'s

Lailla sddtimisen vaatimus liittyy suomalaiseen legalistiseen oikeus-
kulttuuriin. 1900-luvun taitteesta venildistimiskaudelta vallalla oli ollut
legalistinen ideologia, jossa poliittisten toimien hyviksyttdvyys pyrittiin
osoittamaan oikeudellisilla argumenteilla.’*® Tama vaikutti myos kuntien
itsehallintoon, silld legaliteettiperiaatteen nojalla kunnan ja valtion suhde
sekd kunnan asema tuli rakentaa lain keinoin.'”” Valtio nédki kunnallisen
itsehallinnon oikeusvaltiolliseen tapaan lainsdiddnnolld luotuna rakennel-
mana, jota voitiin my0s uusilla laeilla muovata.

Esimerkki legalistisesta ndkokulmasta kunnalliseen itsehallintoon on
my0s vuonna 1967 saddetty laki erdistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuk-
sen ja kuntien yhteistoiminnan kehittdmiseksi (13/1967). Lain nojalla
valtioneuvosto laati koko maata koskevan suunnitelman kuntajaon muutta-
misesta: yhdistdmilld pienid kuntia toisiinsa voitaisiin parantaa niiden ta-
loudellisen toiminnan edellytyksid. Laki antoi keskusvallalle laajat
oikeudet puuttua kuntien olemassaoloon, silld kuntien vastustus ei ollut
este kuntajaon muuttamiselle. Kuntien kielteinen suhtautuminen johti kui-
tenkin siihen, ettei koko kuntajaotusta tarkistettu vaan valtioneuvosto tyy-
tyl muutamiin kuntaliitoksiin.'® Lainsditdjin nidkokulmasta kunnalliseen

152 Esim. Itkonen 1948, s. 13.
153 HE 125/1947 vp, s. 4.

154 'HE 125/1947 vp, s. 12.

155 Pulma 2009, s. 242-243.

156 Rasilainen 1999, s. 230-231.
157 Heuru 2000, s. 94.

138 Ryyninen 2008, s. 19-20.
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itsehallintoon ei siis kuulunut kunnan oikeus péittdd omasta olemassaolos-
taan. Laki oli ndin ollen esimerkki liberalistisen kuntakésityksen lopulli-
sesta tappiosta, silld itsehallintoon ei ndhty endéd kuuluvaksi vapautta kun-
nan olemassaoloon itseisarvoisesti.'s

Vuoden 1948 koontalaki oli legalistisesta ndkokulmasta tyokalu, jolla
kasvatettiin kunnan alisteisuutta valtiolle tarkastus- ja alistusmenettelyiden
avulla. Lain 10 §:n nojalla kunnat saivat jdrjestdd hallintonsa ohje- ja joh-
tosddnnoilld, jotka oli hyviksyttdvd valtuustossa ja alistettava sisdasiain-
ministerion vahvistettavaksi. Lain 12 §:n nojalla satamaoloja koskeva péa-
tos oli alistettava sisdasianministeriolle ja siveellisyyttd, raittiutta, yleistd
jarjestystd, turvallisuutta tai terveydenhoitoa edistdvd péitos lddninhalli-
tukselle. Lisdksi lain 109 §:n nojalla pddtos pysyvin rahaston perustami-
sesta on maalaiskunnissa hyviksytettiva lddninhallituksella ja kaupungeis-
sa sisdasiainministeriolld. Sisdasiainministeridlle oli alistettava myos paé-
tokset lahjan tai testamentin myymisestd, panttaamisesta tai vaihtamisesta
(111 §), péddtds uusista tai korotetuista maksuista yleiseen liikenteeseen
(113 §) seki yli viiden vuoden takaisinmaksuja koskevat lainat (114 §).
Namai alistettavat padtokset koskevat siis ennen kaikkea kunnan talouden
jarjestamistd. Tdlloin voidaan mielestdni ajatella, ettd ndiden pditdsten
alistaminen on linjassa kunnan hallinnon lisétystd valvonnasta annetun lain
kanssa, jossa tunnistettiin valtiovallan tarve valvoa nimenomaisesti kuntien
taloutta, jotta ne suoriutuvat tehtivistiin.

Esimerkki alistamismenettelystd 16ytyy my0s kunnanvaakunasta anne-
tusta laista (261/1949). Lain 1 §:ssi todetaan, ettd kunnallisvaltuustolla on
oikeus hyviksyid kunnalle vaakuna. Valtuuston p#dtos on alistettava sisi-
asianministeriolle vahvistettavaksi. Tarkemmin prosessista sdddetdin kun-
nan oikeudesta kéyttdd kunnanvaakunaa annetussa asetuksessa (262/1949).
Asetuksen 3 §:n mukaan kunnan on alistettava sisdasianministeridlle paa-
tos, jolla hyviksytddn kunnanvaakuna vaakunaselityksineen. Ministerion
on ennen vaakunan vahvistamista hankittava asiasta valtionarkiston lau-
sunto. Alistamista perusteltiin lainsdddannon esitoissa silld, ettd yhtendi-
nen kunnanvaakunoiden vahvistusprosessi mahdollistaisi "heraldisten vaa-
timusten” varmistamisen.'® Kunnanvaakunan hyviksyttdmis- tai muutos-
prosessi on siis esimerkki kunnallisesta padtoksenteosta, joka on alistettu
keskushallinnon vahvistettavaksi.

1960-luvulla kunnallista itsehallintoa tarkasteltiin suhteessa mahdolli-
seen maakuntaitsehallintoon. Perustuslaista 16ytyivit edelleen edellytykset

159 Liberalistisesta kuntakisityksesti ks. esim. Heuru 2000, s. 88.

10 HE 3/1949 vp, s. 1.
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kuntia ylemmin asteisille itsehallintoalueille, ja sen kannattajat puol-
sivatkin suurempia yksikoitd tehokkaampina palveluiden toteuttajina.
Maakuntahallinnosta oli my06s positiivisia esimerkkejd verrokkimaista.
Vastustajat vetosivat puolestaan siihen, ettd kaksi hallinnon tasoa riittivit
hyvin ja ettd maakuntarakenne heikentiisi liiaksi itsehallintoa.' Paula
Tiihonen summaa viitoskirjassaan 1960-luvun henkeid esittimailld, ettad
vallan sai “empiirispainotteinen itsehallintokisite”, joka korosti hyvin-
vointipalveluiden toteuttamista seki kuntien ja valtion vilistd tehokkuutta
ja kustannusten jakoa.'s

Historiallisessa narratiivissa sotien jdlkeinen Suomi kehittyi agraari-
valtiosta hyvinvointivaltioksi.'®* 1940-luvulla kdydyt sodat tuottivat valtiol-
le tyotd 1900-luvun jalkimmaiselld puoliskolla, kun valtion tuli esimerkiksi
asuttaa siirtoviki sekd huolehtia sotainvalideista ja -orvoista.'* Valtion roo-
lin kasvaminen toisen maailmansodan jilkeen ei ollut pelkistiin Suomen
erityispiirre, vaan my6s muualla Euroopassa valtio otti aktiivisemman roo-
lin esimerkiksi rahapolitiikassa, yrityseliméissd ja tyonantajana.'® Téssd
kehityksessd Suomi seurasi hieman jéljessd Ruotsia, jossa sosiaalidemo-
kraatit olivat kdynnistineet hyvinvointivaltion rakentamisen vuonna 1945
vankan talouskasvun tukemana.'®

Valtion aktiivisempi ote yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisijana hei-
jastui myos kuntien asemaan valtion tehtiivien toteuttajana. Télld tarkastelu-
jaksolla sédddettiin kuntia ja kaupunkeja koskeva koontalaki, joka tdytti
aikakaudelle ominaiset tehokkuuden vaatimukset — oikeudellisten yksi-
tyiskohtien sijaan keskityttiin valtion tehtdvien saumattomaan toimeen-
panoon. Edellisiltd vuosikymmenilti tuttua trendid noudattaen kunnallisen
itsehallinnon alaa tai merkitysti ei sdddokselld tdasmennetty. Vuoden 1948
kuntalakia voidaan siis pitdd ensindytoksend vuosisadan jalkimmiisen
puoliskon hyvinvointivaltiokehitykselle, jossa valtiot velvoittivat kuntia
toteuttamaan enenevissd maérin hyvinvointipalveluita. Kertomus kuntien
uudesta roolista oli aloitettu.

161 Soikkanen 1966, s. 700-701.

162 Tiihonen 1986, s. 212.

163 Kekkonen 2013, s. 130-131.

164 Kekkonen 1998, s. 95.

165 Lesaffer 2009, s. 496; Aguilera-Barchet 2018, s. 11. Samalla koko julkisen sektorin
rooli muuttui, kun yhteiskuntapoliittiseksi tavoitteeksi asetettiin talouskasvun tukeminen ja
hyvinvoinnin lisddminen, ks. Kalela 2005a, s. 206.

1% Kirby 1995, s. 383-383. Ruotsin tilanne oli toki otollisempi, silld maa ei ollut Suomen
tavoin kirsinyt suoraan sodasta.
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3.2 Kunnat ja hyvinvointivaltiokehitys 1976-1994

1970-luvulle tultaessa valtion voimakas rooli alkoi nikyd hyvinvointi-
valtion rakennuksessa. Runsaalla erityislainsdddidnnolld kunnat sidottiin
entistd tiivilmmin osaksi valtion piitoksentekoa ja talousohjausta, mikd
haastaa merkittivasti narratiivia kuntien omasta autonomiasta ja historial-
lisesti vahvasta asemasta. Toisaalta esimerkiksi Toivo Holopainen on kat-
sonut, ettd lakisdéteisten tehtdvien lisddntyminen on kaventanut itsehallin-
toa pididtoksenteossa mutta vastaavasti vahvistanut itsehallintoa toimeen-
panossa ja kunnan hallinnossa.'?

1970-luvulla itsehallinnon médritelmissd nojattiin vuosisadan alusta tut-
tuihin médritelmiin eiki itsehallinnon késitettd pdivitetty. ' Uuden lain 1 §
onkin identtinen vuoden 1948 kunnallislain itsehallinnon maééritelmén
kanssa. Sen sijaan esitdissd uuden lain tavoitteeksi asetettiin tarpeettoman
sddntelyn poistaminen, kunnallisen kansanvallan vahvistaminen, osallis-
tumisoikeuksien kasvattaminen sekd kunnan yleisen toimialan laajuuden
ja sisdllon vahvistaminen.'® Lainsddtdjd tavoitteli siis uudella sdddokselld
itsehallinnon poliittisen ulottuvuuden eli kansanvaltaisuuden vahvistamis-
ta, mutta juridinen puoli jdi ennalleen. Itsehallinnon oikeudellisen ulottu-
vuuden tdsmentdminen asetettiin tulevaisuuden valtiosdéntduudistuksen
tehtiviksi.” Tatd uudistusta saatiin odottaa, silld uusi perustuslaki saatiin
vasta 25 vuoden kuluttua vuonna 2000.

Uuden lain my6td haluttiin muuttaa médritelméi kuntien yleisestd toimi-
alasta. Lainsiitdjd ei halunnut méiritelld liian sitovasti titd kunnan vapaan
toiminnan alaa, silld sen laajuus mahdollistaisi paremmin sen, ettd kunnat
voivat joustavasti sopeutua yhteiskunnallisiin muutoksiin. Lisédksi haluttiin
véljentdd niitd vaatimuksia, joita nykylainsdddéanto oli asettanut kuntien
osallistumiselle liiketoimintaan, joskin taloudellisen tuen antamisessa tuli
edelleen olla pidittyvidinen. Kuntien tuli kuitenkin saada tukea alueensa
elinkeinoelamid ja taloudellista kehitystd ja parantaa niiden toiminta-
edellytyksid.”" Tamai tavoite sopii hyvin yhteen sotien jidlkeisen eetoksen
kanssa, jossa taloudellisen elinvoimaisuuden kehittiminen nihtiin julkisen
sektorin tehtdvana.

Lainsédtdjd halusi siis asettaa kuntien toimintakentélle laajemmat raa-
mit. Yhteiskunta 1900-luvun puolivilisséd oli muuttuvampi ja dynaamisempi

17 Holopainen 1969, s. 383.

18 HE 140/1975 vp, s. 2.

19 HE 140/1975 vp, s. 1.

170 HE 140/1975 vp, s. 2.

7l 'HE 140/1975 vp, s. 2. My®6s Sallinen 2007, s. 15.
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kuin 1800-luvulla, joten lainsddddnnon rajoittavia ehtoja haluttiin tietyin
osin purkaa. Yleisen toimialan sisdllyttdmiselld lain tekstiin vahvistettiin
myds kunnallisen itsehallinnon alaa, silld esimerkiksi Sini Sallinen katsoo,
ettd kuntien itselleen ottamat tehtivit, vapaaehtoinen tehtidvipiiri, voidaan
lukea itsehallinnon ydinpiirteeksi.'”> Toimiva kunnallinen itsehallinto edel-
Iyttdd siis, ettd kuntalaisilla on péditdsvaltaa edes osasta kunnan hoitamista
tehtévistd.'” Vuoden 1976 lailla pyrittiin my0ds vahvistamaan kuntien luot-
tamushenkiloiden asemaa ja tyoskentelyn edellytyksid, jotka voidaan nih-
dd kunnallista demokratiaa vahvistavina tekijoini.'™ Vaikka lakitekstissi ei
siis varsinaisesti muutettu kunnallisen itsehallinnon médritelmii, itse-
hallintoon olennaisesti kuuluvan yleisen toimialan oikeudellinen paino-
arvo kasvoi.

Yhteiskunnan voimakkaaseen muutokseen ja liiallisten sdddosten kan-
keuteen vedottiin my0s vapaakuntakokeilussa, jossa kokeiluun osallistuvat
kunnat voisivat jirjestdd hallintoaan lainsdddinnostd poiketen parhaaksi
katsomallaan tavalla. Vapaakuntakokeilulla tavoiteltiin kuntien itsehallin-
non vahvistamista, tehokkuuden ja taloudellisuuden lisddmisti kunnan hal-
linnossa sekd palveluiden ja kuntalaisten osallistumisoikeuksien paranta-
mista.'” Kokeilu johti oikeudellisen liikkumatilan kasvamiseen, mutta itse-
hallinto itsessddn on kaventunut, kun valtio on asettanut kunnat tiiviimmin
ohjaukseensa seki uusien tehtdvien ettd tuloperustankin kautta.'”

Toisaalta tutkimuskirjallisuudesta nousee esiin ndkemys, ettd 1970-
luvulla kuntien ja valtion vililtd puuttui selked tyonjako ja ettd tehtivien
jakautuminen kuntien ja valtion kesken oli satunnaista. Valtiojohtoisella
hyvinvointivaltioprojektilla tosiasiallisesti siis rajattiin kuntien toimialaa.'”
Todisteena kuntien rajatummasta toimintavapaudesta voidaan pitdd myos
uuden kunnallislain alistamismenettelyitd, jotka nyt yhdistettiin suoraan
otsikon Valtionvalvonta” alle. Lainsditiji asetti tavoitteekseen selkeyttdd
sitd, kuka oli alistusviranomainen ja miki oli alistamismenettelyssd oikea
prosessi.’” Kunnallisen itsehallinnon kertomuksessa erilaiset alistus- ja
valvontamekanismit ovat siis olleet tukevasti mukana jo tarkastelujakson
alusta 1860-luvulta. Y1hdiltd alaspdin johdetun hallinnon tradition voidaan
katsoa pohjautuvan pohjoismaiseen protestanttisuuteen, jossa yksilot ovat

172 Sallinen 2007, s. 116.

173 Sallinen 2007, s. 408.

174 Harjula — Préttdld 2015, s. 21.

175 HE 54/1988 vp, s. 3.

176 Ryyninen 2005, s. 21.

177" Ryynidnen 2007, s. 284, 294. Ks. tdstd myos Holopainen 1969, s. 394.
18 HE 140/1975 vp, s. 11.
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olleet suoraan yhteiskunnan jisenid; 1900-luvun jilkimmadiselld puolella
yhteiskunnan suurta roolia perusteltiin vain uskonnon sijaan hyvinvointi-
valtioideologialla.'”

Vuoden 1976 kunnallislaissa oli useita kohtia, joissa kuntien pédétdkset
tuli edelleen alistaa valtiovallalle. Tillaisia olivat lahjana tai testamentilla
saadun kiintedn omaisuuden tai edun myyminen, panttaaminen tai luovut-
taminen (88 §), pditos kuntainliiton perussddnnon hyviksymisestd (126 §)
sekd tiettyjen pddtosten alistaminen (135 §). Laajin mandaatti 16ytyy uu-
den lain 145 §:std, jonka nojalla lddninhallitus saa oikeuden valvoa, ettd
kuntien hallintoa ja taloutta hoidetaan voimassa olevien lakien mukaan.
Léaaninhallitus voi antaa kunnille ohjeita, ja silld on oikeus saada tietoja ja
selvityksid kunnalta. Kyseistd pykélaa voidaan pitdad esimerkkind jousta-
vasta normista eli sellaisesta tulkinnanvaraisesta sddnnoksestd, jossa toi-
mintaa ei ole sidottu kaavamaisiin toimintatapoihin.'® Laéninhallitukselle
annetaan siis melko vapaat kidet pyytii tietoa ja ohjailla kaikkea kuntien
toimintaa.

Alistamismenettelyiden ohella kunnallista itsehallintoa kavensi tosi-
asiallisesti lakisédéteisten tehtdavien kasvu. Sotien jalkeisessd Suomessa ete-
ni valtiojohtoinen hyvinvointivaltioprojekti'®', jossa valtion johdolla julki-
nen sektori otti hoitaakseen uusia tehtdvid, kasvoi ja monimutkaistui.'s
Etenkin 1970- ja 1980-luvuilla valtio asetti kunnille yhd enemmén uusia
tehtdvid lakisdéteisten velvoitteiden kautta. Samalla kunnat sidottiin yhti
tiivilmmin valtion yksityiskohtaiseen ohjaukseen.'® Tehtivit kasvattivat
kunnan organisaatioita, kun kunnan alueelle perustettiin esimerkiksi kou-
Iuja, sairaaloita ja terveyskeskuksia. Organisaation kasvaessa itsehallinto
ja toimivapaus kuitenkin kaventuivat, kun lainsdddianto velvoitti kaikkia
kuntia toimimaan samalla tavalla.’®* Kunnista tuli yhi tiiviimmin lakiséda-
teisid tehtdvid toteuttavia valtionhallinnon osia, eiki titd pidetty hallitus-
muodossa turvatun itsehallinnon kannalta ongelmallisena. Esimerkiksi
Toivo Holopainen on viitoskirjassaan analysoinut, ettei vuoden 1919 hal-
litusmuoto aseta rajoja kuntien tehtivien kasvattamiselle, vaikka se sa-
maan aikaan heikentiisi kunnan asemaa valtioon nihden.'®

179 Muukkonen — Malminen 2023, s. 97.
180 Korte 2015, s. 4-5.

181 Kettunen 2001, s. 2.

182 Lesaffer 2009, s. 497.

183 Mennola 2011, s. 42.

184 Soikkanen 1996, s. 72-73.

185 Holopainen 1969, s. 383-384.
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Aikakauden hallituksen esityksistd kdy ilmi, ettd valtio tunnisti yhi
enemman uusia sosiaali- ja terveyspolitiikkaan liittyvid tehtéavii, jotka jul-
kisen vallan tuli hoitaa. Téllaisia uusia ja vélttiméttomid julkisen vallan
tehtivid olivat esimerkiksi uuden peruskoulujdrjestelmédn rakentaminen,
kasvatusneuvoloiden perustaminen kuntiin seki lasten pédiviahoidon jirjes-
tdminen.'® Nayttddkin siltd, ettd uutta kuntalakia suuremmat oikeus-
vaikutukset aiheutuivat niistd erityislaeista, joilla kunnille asetettiin uusia
velvoitteita.

Kunnille uusia tehtdvid antavassa lainsdididnnossid kunnat asetettiin en-
tistd tiukemmin valtion ohjaukseen ja valvontaan.'s” Pdivihoitolain esitois-
sd kuvataan tarkasti, ettd paikallinen pdivdhoitopalveluiden jérjestaminen
kuuluu kunnille ja niiden sosiaalilautakunnalle. Toimintaa valvoo ld4nin-
hallituksen sosiaalihallitus. Liséksi pdividhoidon toteuttamisesta laaditaan
vuosittainen valtakunnallinen suunnitelma, joka vahvistetaan sosiaali- ja
terveysministeriossi.'™ Muuallakin lainsddddnnon esitdissd vahvistettiin
valtion ohjausta. Esimerkiksi peruskoulua koskevan lain esit6issd laaja ja
epdmairdinen “koordinointivastuu” annettiin opetusministeriolle ja koulu-
hallitukselle."™ Kunnat tarvitsivat sosiaali- ja terveysministerioltd perusta-
mis- ja laajentamisluvat kasvatusneuvolaa varten.'® Tdssd Suomi seurasi
Ruotsin ja Norjan linjaa, silli my6s ndissd maissa kunnat olivat tirkeité
hyvinvointipalveluiden toteuttajia. Nditd hyvinvointipalveluita koskeva
sddntely antaa my0s Ruotsissa ja Norjassa valtiolle keinoja puuttua kuntien
toimintaan."' Pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa valtion asettamat uudet
tehtavit tuottivat siis kunnille uusia tehtédvii, jotka samalla sitoivat ne tiu-
kasti valtion kontrolliin.

Vilttdmittomyyden korostaminen erotti suomalaisen hyvinvointivaltio-
projektin ruotsalaisesta. Ruotsalaiset sosiaalidemokraatit nikivit hyvin-
vointivaltion “kolmantena tieni”, joka asetti valtion amerikkalaisen kapi-
talismin ja neuvostoliittolaisen kommunismin véliin. Suomessa hyvinvoin-
tipalvelujen kasvattamista ei liitetty kylmidn sodan kontekstiin, vaan
ainakin virallisldhteissd ldhestymistapa oli pragmaattisempi: esityksissd
korostettiin uudistusten tarpeellisuutta ja kdytinnon merkityksid laajem-
man poliittisen kontekstin sijaan.'”” Toisaalta 1900-luvun lopun Suomi ta-

18 HE 44/1967 vp, s. 7; HE 163/1970 vp, s. 1 sekid HE 138/1972 vp, s. 2.

187 Mennola 2011, s. 42.

188 HE 138/1972 vp, s. 2.

189 HE 44/1967 vp, s. 10.

1% HE 163/1970 vp, s. 2.

91" Ruotsista Lidstrom — Madell 2021, s. 420; Norjasta CG/2015(28)5PROV, s. 3, 12.
192 Kettunen 2001, s. 7.
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voitteli puolueettomuuspolitiikkaa idén ja ldnnen vilissd," joten julkinen
valta ei voinut liittdd hyvinvointivaltion tehtdviin sellaisia ideologisia
nikokulmia, jotka olisivat liittineet Suomen osaksi lanttd. Hyvinvointi-
valtion rakennuskaudella uutta lainsdddantod ei siis kytketty kylmén sodan
kontekstiin. Sen sijaan sotien jdlkeisessd Suomessa oli vahvistunut néke-
mys siitd, ettd valtion tuli tietoisemmin ohjata yhteiskunnallista kehitystd
ja kansalaisten elinoloja."

Hyvinvointivaltiokehitystd rahoitettiin valtion rahoitusosuuksilla.'s Té-
mi menettely synnytti kunnallisoikeuteen rahoitusperiaatteen kisitteen,
jolla kuvataan valtion ja kuntien vélistd kustannusten jakoa."® Velvoitta-
vaan lainsddddntdon rahoitusperiaate rantautui vasta Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan (66/1991) my6tid, jonka 9 artiklan mukaan pai-
kallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvid suh-
teessa perustuslakien ja muiden lakien paikallisille viranomaisille asetta-
miin velvoitteisiin. Toki periaatetta oli sovellettu jo aikaisemmin esi-
merkiksi kansakoulujen perustamisen yhteydessa.

Rahoitusperiaatetta sovellettiin kuntia velvoittavassa lainsddddanndssd
kahdella eri tapaa. Toisinaan valtionosuuksilla katettiin kaikki kunnille
koituneet kustannukset — esimerkiksi hallituksen esityksessd asumistuki-
laiksi (HE 25/1975) pidetdédn luontevana, ettd valtionosuuksilla katetaan
sekid tukikustannukset ettd kunnille asumistuen kisittelystd aiheutuneet
kustannukset."”” Yleisempi ratkaisu kuitenkin oli, ettd valtio korvasi kunnil-
le erisuuruisen osuuden uusista tehtdvistd aiheutuneista kustannuksista.
Valtionosuudet olivat tdlléin myos keino tasata kuntien vélisid varallisuus-
eroja ja varmistaa alueellisesti yhdenvertaiset lakiséddteiset palvelut. *® Tél-
laista logiikkaa kiytettiin esimerkiksi kehitysvammaisten erityishuoltoa
koskevan lain esitdissi, joissa todettiin, ettd kustannukset on perusteltua
turvata kunnille niiden kantokyvyn mukaisesti, jotta kaikki kunnat voisivat
tarjota tietyn tason tiyttivid palveluita asukkailleen.'”

Lakisidteisten palveluiden rahoittaminen valtionosuuksilla ja avustuk-
silla ei ollut pelkistdin ongelmatonta. Vaikka hyvinvointivaltiota rakenta-
van sddntelyn ei katsottu olevan ristiriidassa hallitusmuodossa turvatun
itsehallinnon kanssa, taloudellinen tukijirjestelmé teki kunnista valtion

193 Aunesluoma 2011, s. 380.
194 Niemivuo 1976, s. 25.

195 Mennola 2011, s. 42.

196 Matikainen 2014, s. 86-87.
197 'HE 25/1975 vp, s. 2.

198 Matikainen 2014, s. 87.

19 HE 102/1976 vp, s. 6.
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’satelliitteja” ja vihensi kuntalaisten mahdollisuuksia paikalliseen paétos-
valtaan. Usein muuttuva sdéntely heikensi my6s kuntien mahdollisuutta
suunnitella toimintaansa pidemmaélld aikavililld.>®

Sotien jdlkeinen hyvinvointivaltion rakennuskausi on siis esimerkki
aikakaudesta, jolloin kunnalliseen itsehallintoon kohdistui ristikkiisid ta-
voitteita. Lainsddddannon esitdistd nousee esiin tarve médritelld kunnallista
itsehallintoa ja taata sille asema valtiosddnnossd. Tédssd narratiivissa kun-
tien itsehallintoa vahvistetaan jatkuvasti. Erikoislainsddddannon narratiivi
on pdinvastainen: kunnat ndhdédédn valtion miirddmien palveluiden toteut-
tajana, ja lakiin sisillytetyilld ohjauskeinoilla kuntien toimintaa pystyttiin
tarkasti méidritteleméidn. Hyvinvointivaltion rakennuskaudella lainsditdjin
omat tavoitteet olivat siis ristiriidassa keskendan. Kdytannon tasolla itse-
hallinnon ala jéi kapeaksi, kun uudet tehtivét sitoivat kuntia aikaisempaa
enemman.

3.3 Aktiivinen kuntalaisuus

Tarkastelujaksolla 1948-1994 kuntien mahdollisuudet itsehallintoon ka-
ventuivat, vaikka itsehallinnon kisite 10ysi tiensd lakitekstiin. Poliittisen
itsehallinnon n#kokulmasta tarkastelujakson trendi on péinvastainen:
sotien jilkeisessd Suomessa elettiin aktiivisen poliittisen osallistumisen
aikakautta niin kansallisella kuin paikallisella tasolla.** Myds erilaisilla
lainsddddannon mekanismeilla pyrittiin vahvistamaan kuntalaisten osallis-
tumista, joka tunnistettiin itsehallinnon keskeiseksi ydinpiirteeksi.
Tarkastelujaksolle osuu poliittisen itsehallinnon huippu. Kunnallisvaali-
en ddnestysaktiivisuus oli korkeimmillaan 1940-1960-luvuilla, jolloin
ddnestysaktiivisuus ldhenteli jo 80:td prosenttia.”> Yhd useampi kunta-
lainen halusi siis osallistua kunnan asukkaiden itsehallintoon, miké osal-
taan vahvisti itsehallinnon toteutumista ja legitimiteettid paikallisesti. Po-
liittisen aktiivisuuden huippu ei ollut pelkéstiddn kunnallispolitiikan ilmid,
vaan ajanjaksolle 1940-1980 osuu myds eduskuntavaalien dénestysaktiivi-
suuden kasvu. Kasvava ddnestysaktiivisuus eduskuntavaaleissa toi valtio-
pdiville uusia poliittisia ryhmittymié, jotka tavoittelivat hyvinvointipalve-
luiden laajentamista.® Edelld esitettyd hyvinvointivaltion laajennusta ja
kuntien kasvavia tehtivid ajoivat demokraattisesti valitut edustajat, jolloin

200 Niemivuo 1976, s. 286.
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291



Sanna Rantahalvari

voidaan todeta, ettd vahvistuva kansanvaltaisuus valtiopdivilld vihensi
kansanvaltaisesti hallittujen kuntien todellista itsehallintoa.

Poliittisen aktiivisuuden huippu sijoittui taistelevien intressipuolueiden
kaudelle, jolloin poliittinen retoriikka oli kovimmillaan. Puolueiden vilil-
14 oli suuria eroja, silld kukin puolue ajoi mééritteleminsd intressiryhmén,
kuten maaseudun asukkaiden tai tyovdeston, etuja.” Puolueiden vilinen
nikyvid taistelu lisdsi puolueisiin ja poliittisiin yhdistyksiin kuuluvien
henkiloiden maiiraa.> Aikakaudella my6s muu poliittinen aktiivisuus,
kuten kuuluminen poliittisesti sitoutuneisiin yhdistyksiin, oli huipussaan.
Politiikan kenttd myds monipuolistui: 1950- ja 1960-luvuille tultaessa
Suomessa kisiteltiin entistd avoimemmin vuoden 1918 siséllissodan pe-
rintod, ja aikaisemmin vihollisina pidetyt kommunistit ja kansandemo-
kraatit paésivit osaksi “kansakunnan piirid”. Ndiden poliittisten ryhmien
mukaantulo vapautti poliittista keskustelua ja teki siitd entistd moniddni-
sempad.?

1970-luvulle tultaessa kunnallisvaaleissa d4inestdvien kuntalaisten osuus
oli kddntynyt jo laskuun.”” Eduskuntavaalien osalta laskusuhdanne alkoi
niin ikddn 1980-luvulta.”® Syyna oli edellisten vuosikymmenten voimak-
kaiden jakolinjojen ja erilaisiin ryhmittymiin jakautuneen “leiri-Suomen”
purkautuminen: muutto kaupunkeihin ja yksilokeskeisempi eliméntapa
murensivat siis vanhojen poliittisten yhteisdjen asemaa.’® Kansalaiset eiviit
siis identifioituneet enéi puolueisiin, mikd vdhensi intoa osallistua demo-
kraattiseen paiatoksentekoon, jota toteutettiin puolueiden kautta niin kan-
sallisella kuin kunnallisella tasolla.>'

Aktiivisuuden ollessa laskussa oli luontevaa, ettd vuoden 1976 kunnal-
lislain esitoissé tavoitteeksi asetettiin kuntalaisten osallistumisen kasvatta-
minen. Periaatteellisesti merkittivind sdinnoksend pidettiin esimerkiksi
uutta 35 §:44, jonka nojalla kunnan jédsenilld oli oikeus tehdd aloitteita
kunnan hallintoa koskevissa asioissa.”! Vaikka aloiteoikeudella oli tirked
periaatteellinen merkitys suoremman demokratian edistdjdnd, on silld

204 Mickelsson 2015, s. 128.

205 Mickelsson 2015, s. 157.

206 Alapuro 1994, s. 320; Kalela 20054, s. 209.

27 Borg 2008, s. 15.
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209 Mickelsson 2013, s. 185.

210 Tamé havainto haastaa nikemysti siité, ettd kuntalaiset osallistuisivat kunnallisvaalei-
hin ennen kaikkea halusta vaikuttaa tirkein paikallisyhteison asioihin, ks. Tornberg 2014,
s. 294.
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my0s selked heikkoutensa: kuntia sitovat edelleen valtion lailla sddtimaét
tehtivit, joihin kuntalaiset eivit aloitteillaan voi puuttua.

Aloiteoikeuden lisdksi kuntalaisten osallistuminen n#kyi muutenkin
hallituksen esityksessi. Esimerkiksi uuden lain 36 §:n nojalla kunnanhalli-
tuksen on tiedotettava kunnan jdsenille “yleistd mielenkiintoa herittdvistd
vireilld olevista kunnan asioista” seké niitd koskevista suunnitelmista ja
kisittelyistd. Talld pykélalla tavoiteltiin kuntalaisten mielenkiinnon herét-
tamistd ja siten osallistumisen vahvistamista.>> Muiksi keinoiksi listattiin
valtuutettujen lukumiiridn kasvattaminen, luottamusmiesten varajisenjér-
jestelmin kehittdminen sekd kunnanosahallinto.””®* Kunnanosahallinto oli
vuoden 1976 lakiin tuotu uutuus, jolla mahdollistettiin kunnan jidsenten
osallistuminen erityisesti heité kiinnostavien asioiden kisittelyyn ja ratkai-
suihin.>*

Kuntalakia valmisteltaessa harkittiin myds neuvoa-antavien kansan-
ddnestysten ja selvityskokousten sisillyttamistd uuteen lainsddddntoon.
Lainsiétdjd kuitenkin katsoi, ettei kyseisistd seikoista tarvitse lain tasoise-
na sditdd ja kuntalaisten mielipiteitd voidaan selvittid myos esimerkiksi
mielipidemittauksilla.?’s Timéa nikemys on osoitus siiti, ettei kuntia haluttu
tdassd vaiheessa sitovasti velvoittaa jdrjestiméaédn erilaisia suoran demok-
ratian foorumeita. 1970-lukua voidaan kuitenkin pitdd alkusysidyksend
suoran demokratian mekanismeille kunnissa, silld uusia keinoja esiteltiin
jélleen seuraavissa kuntalaeissa.

Vuosina 1948-1994 lainsiitiji kiinnitti kunnallisen itsehallinnon kisit-
teeseen enemmaén huomiota kuin edelliselld tarkastelujaksolla. Sotien jil-
keiselld kaudella kunnallisen itsehallinnon késite sisdllytettiin ensimmai-
sen kerran kunnallisen itsehallinnon tekstiin. Kunnallisen itsehallinnon
vahvistamiseen pyrittiln myds yliméddrdistd sididntelyd purkamalla seki
vapaakuntakokeilulla, jolla pyrittiin tunnistamaan kuntien kannalta haital-
lisia tai tarpeettomia sddadoksid. Tdstd lainsdétdjdn osoittamasta huomiosta
huolimatta vuosien 1948-1994 Suomea voidaan pitdd kertomuksena de-
sentralisaation mallimaasta, jossa kunnat olivat valtion tehtidvien toteuttajia
ja delegoidun vallan kéyttdjid. Toisen maailmansodan seurauksena koko
julkiselta sektorilta odotettiin aktiivisempaa roolia yhteiskunnassa, ja val-
tio vastasi odotuksiin asettamalla kunnille uusia tehtdvid. Kuntien itse-
hallintoa kavensivat myos laajat valvontamekanismit.

2

2 HE 140/1975 vp, s. 5.
3 HE 140/1975 vp, s. 1.
4 HE 140/1975 vp, s. 9.
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Juridisen itsehallinnon kaventuessa poliittinen itsehallinto vahvistui.
Sotien jilkeisessd Suomessa ddnestysaktiivisuus oli erityisen korkealla.
Poliittisen hallinnon voimistumista voidaan pitii vain osittain lainsédétdjin
aikaansaannoksena: toki vuoden 1917 kunnallislait olivat mahdollistaneet
yleisen ja yhtildisen ddnioikeuden, mutta ne eivit sellaisenaan selitd aktii-
visuuden kasvua yli 30 vuotta myShemmin. Kunnallinen poliittinen itse-
hallinto vahvistui sen sijaan osana laajempaa poliittista aktivoitumista, jota
ruokkivat monipuolistunut puoluelaitos ja puolueiden viliset selkeit ideo-
logiset erot.

4 MUUTTUVA KUNTAKENTTA, MUUTTUMATON
ITSEHALLINTO 1995-2022

4.1 Uusi yhteistoiminnan retoriikka

Seuraava muutoskausi kunnallisessa itsehallinnossa kdynnistyi 1990-
luvulta, jolloin kunnallisen itsehallinnon kertomus sai uusia sidvyji. Valtio-
johtoisen mallin sijasta aikakaudella korostettiin kuntien omaa vallan-
kiyttdd ja kuntalaisten osallistumisoikeuksia. Niitd arvoja korosti myds
eurooppalainen oikeussééntely, joka rantautui Suomeen vuosisadan loppu-
puolella. Yhteistoiminnan rinnalla kulki kuitenkin vahvan valtiojohtoisuu-
den pitkd trendi, jota vahvistivat vuonna 2000 sdddetty perustuslaki sekd
valtion halu jérjestdd uudelleen kuntakenttdd. Vastaavasti 2010-luvun
kertomusta leimaavat lainsdétdjin haluttomuus tdsmentdéd kunnallista itse-
hallintoa uudessa kuntalaissa (410/2015) seki innokkuus jirjestdd paikal-
lista itsehallintoa suuremmiksi yksikoiksi. Tédssd luvussa tarkastelenkin
kriittisesti narratiivia siitd, ettd kuntien itsehallinto olisi yksiselitteisesti
vahvistunut 1990-luvulta alkaen.

1990-Iuvulle tultaessa kuntien ja valtion suhde alkoi saada uudenlaisia
piirteitd. Jos asiaa tarkastellaan monismin ja desentralisaation késitteilld,
hyvinvointivaltion rakennuskaudella valtion ja kuntien suhde perustui
desentralisaatioon eli kunnat néhtiin valtion vallankdyton suorana jatkee-
na. 1990-luvulle tultaessa jalansijaa alkoi saada monistinen malli, jossa
kuntien ja valtion vallankédyton perustana ndhtiin kansa, joka legitimoi
molempien instituutioiden vallankédyton. Kuntien tehtévit eivit siis olleet
palautettavissa valtiolle eivitki toisinpdin, vaan toimijat kdyttavit rinnak-
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kain julkista valtaa. ¢ Uutta kuntalakia valmisteltaessa lainsééitédja kyseen-
alaisti aikaisemmin luomaansa ja ylldpitimédansd myyttid kuntien vankasta
itsehallinnosta; kuntien hallinnon vapaus oli tosiasiassa ollut ndenndisti ja
rajoitettua, silld valtionosuusjérjestelma ja valtion kunnille asettama laajo-
jen hyvinvointipalveluiden toteuttamisvelvollisuus rajoittivat toiminta-
vapautta.?”” Lainsdatdjd tunnisti, etti erityislainsdddédnnolld kunnille oli ka-
sattu merkittdvisti uusia tehtédvid, jolloin laaja erityinen toimiala oli tehnyt
tyhjéksi kuntien vapauden yleiselld toimialalla.>® Kunnat olivatkin olleet
autonomisten yksikkdjen sijaan valtion hyvinvointipolitiikan toimeenpani-
joita.?"” Téssd lainsddtdja kritisoi siis avoimesti itse aikaisemmin rakenta-
maansa keinotekoista kertomusta kuntien vahvasta itsehallinnosta.

Lain esitdissd rakennetaan uudelleen kunnallisen itsehallinnon sisdltoa.
Kunta on valtionhallinnosta erillinen instituutio, ja silld on “tietty riippu-
mattomuus” valtiosta, joka turvaa kuntia valtion lakiin perustumattomalta
puuttumiselta.’ Tdmé argumentaatio kertoo lainsditidjin tahdosta kasvat-
taa paikallisen itsehallinnon kéisitteen painoarvoa, mutta sininsid se ei
muuttanut kuntien asemaa, silld valtio oli voinut aikaisemminkin puuttua
kuntien toimintaan vain lainsddadiannélld. Uutta on yhteistydon korostami-
nen, silld kuntien viranomaisten esitelldin tekevin tiivistd yhteistyotéd val-
tion eri tasojen viranomaisten kanssa etenkin kansallisessa hyvinvointi-
politiikassa.”?' Kuntaa ei nihdi enéd valtion vastapuolena, vaan molemmat
toteuttavat kumppaneina yhteistoiminnassa lain miirittelemid hyvin-
voinnin ja oikeusvaltion pddmaiirid.>> Kumppanuusmallissa valvonnasta
olisikin siirryttdvd kohti kumppaneiden vilistd yhteistoimintaa.*

Niitd 1990-luvun muutoksia tulee tarkastella eurooppalaista kontekstia
vasten. Vuonna 1991 Suomessa astui voimaan Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirja, jolla vahvistettiin valtion ja paikallishallinnon yksi-
koiden, Suomessa kuntien, vilistd suhdetta.? Vuodesta 1995 unionioikeus

216 Monismin mééritelmisti ks. esim. Ryyninen 2004, s. 151.

27 HE 192/1994 vp, s. 4-5. Rajoitetun toimivapauden néikokulmaa korostaa myds esim.
Ryynénen 2004, s. 41.

218 HE 192/1994 vp, s. 6.

219 HE 192/1994 vp, s. 16.

20 HE 192/1994 vp, s. 4.

21 HE 192/1994 vp, s. 11.

22 HE 192/1994 vp, s. 18.

223 HE 192/1994 vp, s. 18.

224 Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan lihtokohtana voidaan pitid
kunnallisen itsehallinnon suojaamista ja voimistamista, jotta koko Euroopasta rakennettai-
siin desentralisoitu ja demokraattinen. Niiden tavoitteiden toteuttamista valvoo Euroopan
kunta- ja aluehallintokongressi. Ks. Hallberg ym. 2009, s. 45.

25 HE 235/1990 vp, s. 1.
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sai niin ikdin jalansijaa kuntaoikeudessa, johon rantautuivat uusina piirtei-
ni esimerkiksi EU-kansalaisten ddnioikeus kunnallisissa vaaleissa, kunnan
virkojen avautuminen muille kuin Suomen kansalaisille sekd julkisten han-
kintojen kilpailutusta koskeva sdéntely.”?c 1990-luvulla Suomi péddsi mu-
kaan eurooppalaisten valtioiden taloudelliseen ja poliittiseen yhdentymi-
seen, joka oli kdynnistynyt toisen maailmansodan jilkeen.””” Kun vield
1960-luvulla Suomen EFTA-jdsenyys oli edellyttinyt “taitavaa iddn-
politiitkkaa” Neuvostoliiton suuntaan, vuonna 1992 voitiin sukkelasti ha-
kea Euroopan yhteisdjen jdsenyyttd entisen itdnaapurin sorruttua.>*

Muuttunut ulkopoliittinen ilmapiiri nikyi nopeasti myos Suomen oikeu-
dellisessa viitekehyksessi ja uuden kunnallislain valmistelussa. Nyt lain-
sddtdjd nosti esiin, ettei eurooppalaisten valtioiden oikeusjdrjestelmistd
voida hakea ainoastaan inspiraatiota vaan ettd eurooppalainen sidintely
”my0s suoranaisesti ja sitovalla tavalla vaikuttaa” kuntalain uudistamiseen
jaettd lakia sdddettdessi on otettava huomioon kansainvilisten sopimusten
asettamat velvoitteet.”? Kumppanuusmalli onkin sovitettu yhteen Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 4 artiklan kanssa, jonka mukaan
paikallisviranomaisten toimivaltuuksien tulee olla tdydellisid ja rajoitta-
mattomia. Tétd puoltaa myos 8 artikla, jonka nojalla valvontaa saa 1dhto-
kohtaisesti tehdd vain laillisuuden ja perustuslainmukaisuuden niako-
kulmasta.

Paikallisen itsehallinnon peruskirjasta uuteen kuntalakiin nousee my0s
organisaatiovapauden idea. Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 6 artiklan nojalla paikallisviranomaisten on saatava paéttia si-
sdisestd hallintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen paikallisiin tarpei-
siin ja varmistaakseen tehokkaan hallinnon. Kuntalakia arvioiva valtio-
neuvoston selonteko olikin vuonna 1999 sitd mieltd, ettd uusi kuntalaki
salli paremmin erilaiset kuntakohtaiset ratkaisut kunnan hallinnossa ja
tehtivien hoitamisessa.”® Peruskirjan ratifioinnin myotéd valtiolla ei ollut
endd perustetta miiritelld laissa tarkasti kuntien toimielimid, kokoonpa-
noja ja niiden tehtédvid.» Peruskirjan voimaantulon jilkeen myos Ruotsi ja
Norja korostivat omissa kunnallislaeissaan paikallishallinnon organisaatio-
vapautta.”? Organisaatiovapaus voidaan ndhdd pieneni askeleena kohti

26 Ryyninen 1999, s. 99.

227 Aunesluoma 2011, s. 380, 384.

228 Kuisma 20009, s. 207, 226.

29 HE 192/1994 vp, s. 9.

20 VNS 3/1999 vp, s. 4.

231 Muukkonen 2020a, s. 222, 244.

22 Ruotsista Lidstrom — Madell 2021, s. 422; Norjasta CG/2015(28)5PROV, s. 16.
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vanhaa, liberalistista kuntakisitystd, jossa kunta oli selkeésti valtiosta irral-
linen ja vapaa organisaatio.>”

Muilta osin lainsditdjd suhtautui pidéttyvéisesti paikallisen itsehallin-
non peruskirjan soveltamiseen.”* Esimerkiksi peruskirjan 3 artiklassa mii-
ritelldéin paikallinen itsehallinto paikallisviranomaisten oikeudeksi ja kel-
poisuudeksi sddnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista
asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vieston etujen mukaisesti. Ohei-
nen madritelméd mainitaan pian peruskirjan ratifioinnin jidlkeen laaditussa
hallituksen esityksessi kuntalaiksi. Lainsdétéji ei kuitenkaan katsonut, etti
kuntalain itsehallintoa koskeviin médritelmiin tarvitsisi tehdd muutoksia
peruskirjan voimaantulon jilkeen.”s On kuitenkin selvéd, ettei kunnilla
ollut mahdollisuutta vaikuttaa "huomattavaan osaan” hoitamistaan tehti-
vistd, silld erityislainsdddanto ja taloudelliset rajoitteet asettivat tiukat raa-
mit toiminnalle.

Muutoksia kuntalakiin ei mydskéén tehty rahoitusperiaatteen tai oikeus-
suojan vaatimusten osalta. Rahoitusperiaatteella tarkoitetaan suomalaises-
sa oikeuskirjallisuudessa peruskirjan 9 artiklassa valtiolle asetettua velvol-
lisuutta huolehtia siitéd, ettd kunnilla on riittdvit resurssit huolehtia niisti
velvoitteista, jotka niille on asetettu perustuslaissa ja muissa laeissa.?
Periaatteesta on johdettu valtiolle velvollisuus huolehtia siit4, ettd kunnille
varataan riittdvit taloudelliset resurssit lailla asetetuista tehtédvistd selvid-
miseksi.”” Peruskirjan ratifiointia valmistelevissa esitdissid todetaan, ettd
periaate toteutuu Suomessa valtionapujiarjestelmilld sekid kuntien omalla
verotusoikeudella, jonka avulla kunnat voivat rahoittaa yleisti toimialaan-
sa.»8 Lakiin ei myOskédin siséllytetty peruskirjan 11 artiklan oikeussuojan
vaatimusta, jonka mukaan paikallisviranomaisilla tulee olla oikeus ryhty&
oikeudelliseen menettelyyn turvatakseen toimivaltuuksiensa vapaan kéyt-
tdmisen ja niiden paikallisen itsehallinnon periaatteiden noudattamisen,
jotka on vahvistettu perustuslaissa tai kansallisessa lainsddaddnnossad. Tama
on tutkimuskirjallisuuden mukaan “jitetty huomiotta” suomalaisessa
oikeusjirjestelméssid.”® Samaan tapaan Norja on saanut kritiikkid siité,
ettei se ole tarjonnut paikallishallinnolle riittavisti muutoksenhakukeinoja
suhteessa valtion pédatoksiin.**

233 Liberalistisesta mallista ks. esim. Heuru 2000, s. 88.

2% Ryyninen — Telakivi 2006, s. 31-32.

25 HE 192/1994 vp, s. 70-71.

236 Matikainen 2014, s. 86; Muukkonen 2019a, s. 363.
27 Mutanen 2017, s. 10.

238 HE 235/1990 vp, s. 5.

2% Ryyninen — Telakivi 2006, s. 38.

20 CG/2015(28)SPROV, s. 3, 8.
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Vaikka rahoitusperiaate ei pddssyt valmiin lain sanamuotoon, ndyttad
lainsddtdjd muuten sitoutuneen siihen.*' Hallintovaliokunnan mietinndsti
kdy ilmi, ettd valiokunta pitdd kunnallisen itsehallinnon vuoksi tdrkeédni,
ettd kun kunnille asetetaan uusia tehtévii, otetaan samalla huomioon kun-
tien mahdollisuudet kdytinnossé suoriutua tehtdvistadan.*? Sama kanta 16y-
tyy myos valtioneuvoston kuntalakia arvioivasta selonteosta, jonka mu-
kaan kansallista hyvinvointipolitiikkaa toteutetaan kunnissa ja asettaessaan
uusia tehtédvid kunnille eduskunnan pitiisi huolehtia siité, ettd kunnilla on
tosiasialliset mahdollisuudet selvitd tehtivistidin. Perusoikeuksiin linkitty-
vien peruspalveluiden joustava ja tehokas toteutuminen edellyttdd, ettd
palvelut voidaan jarjestdd paikalliset olot huomioiden, eli kunnilla tulee
olla mahdollisuus sopeuttaa palveluita taloudellisiin voimavaroihin.>
Rahoitusperiaate vahvistaakin narratiivia siitd, ettd lainsdétdja on pitdnyt
kansallista kunnallista itsehallintoa niin vahvana, ettei ole nahnyt tarpeelli-
seksi lujittaa sen asemaa eurooppalaisen siéintelyn perusteella.

Rahoitusperiaate rantautui Suomeen samoihin aikoihin merkittdvin ra-
hoituskriisin kanssa. 1990-luvun taloudellinen lama ja sen aiheuttama
suurtyottomyys vihensivit valtion tuloja samalla, kun valtion oli tuettava
pankkeja konkurssiaallon estimiseksi. Lama pakotti supistamaan hyvin-
vointiyhteiskunnan palveluita 90-luvulla, vaikka poliittista kritiikkid liian
laajasta hyvinvointivaltiosta oli esitetty jo edelliselld vuosikymmenelld.>*
Voidaankin ajatella, ettd haluttomuus sisillyttdd rahoitusperiaate lain-
saadiantoon kertoo my0Os aikakauden vaikeasta taloudellisesta tilanteesta,
jonka vuoksi valtio ei halunnut liiaksi sitoutua tehtivien rahoittamiseen,
sekd aikakauden poliittisesta ideologiasta, joka suhtautui kielteisesti uusiin
julkisiin tehtiviin ja menoeriin.

Vaikuttaakin siltd, ettd 1990-luvun Suomessa oli poliittista intoa tulla
osaksi eurooppalaista yhteisod mutta oikeusjirjestelmidn muutoksiin suh-
tauduttiin pidéttyvéisesti. Suomi ei ollut tdssi kannassaan yksin — Ruotsis-
sa peruskirjan oikeusvaikutukset jdivit niin ikddn vahdisiksi, silld parla-
mentti on korostanut valtion omia paikallisen itsehallinnon traditioita.
Peruskirjan ratifioinnin seurauksena paikallishallintoa koskeviin sdddok-
siin ei ole Ruotsissa tehty muutoksia. Kunnat ovat yrittidneet oikeudessa
saada tukea peruskirjan rahoitusperiaatteelle, mutta koska periaatetta ei

241 Ks. rahoitusperiaatteesta esim. PeVL 20/2004 vp; PeVL 41/2010 vp sekid PeVL
19/2016 vp.

22 HaVM 18/1994 vp, s. 3.

243 VNS 3/1999 vp, s. 5.

24 Wuokko 2017, s. 31.
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Ioydy kansallisesta lainsdddidnnostd, kanteet eivdt ole menestyneet.?*
Pidittyviisend voidaan pitdd myos Norjan kantaa: Norjassa kunnallisen
itsehallinnon periaate on sisdllytetty perustuslain (Grundlov 17.5.1814)
49 §:n 2 momenttiin vasta vuonna 2016 Euroopan neuvoston suositusten
perusteella.>s

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja on siis muokannut melko
vihin Suomen, Ruotsin ja Norjan paikallista itsehallintoa koskevaa sédénte-
lyd. Toki merkillepantavaa on, ettei peruskirjalla edes tavoitella suoria
oikeusvaikutuksia, vaikka se on ratifioitu lailla.*” Esimerkiksi peruskirjan
johdanto-osassa todetaan, ettd tavoitteena on ’luoda ldheisempi yhteys sen
jasenvaltioiden vilille sellaisten ihanteiden ja periaatteiden turvaamiseksi
ja toteuttamiseksi, jotka ovat niiden yhteistd perintdod”. Léiheisempi yhteys
sanaparina on siis lievd ilmaus, jonka valtiot voivat ymmirtéa eri tavoin.
Tutkimus onkin osoittanut, ettd suurin muokkaaja itsehallinnolle ovat edel-
leen kansallisvaltio ja sen kulloisetkin tavoitteet.>*

1990-luvulla uudet ajatukset nikyivét siis kuntalain valmistelussa, mut-
ta uuteen hallitusmuotoon asti ne eivit yltineet. Eduskunnalle osoitetussa
toivomusaloitteessa (208/1991) ehdotetaan, ettd hallitus selvittiisi hallitus-
muodon uudistamista kuntien perustuslaillisen aseman kautta, silld halli-
tusmuodolla tulisi turvata aikaisempaa voimakkaammin kuntien itsehallin-
to-oikeus, verotusoikeus seki oikeus saada riittdvét tulot tehtdvien toteutta-
miseksi.” Vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain muutokset kuntien
itsehallinnolliseen asemaan olivat kuitenkin véihiisii — ainoa lisdys perustus-
lailla turvattuun asemaan oli 121 §:n 3 momentissa saddetty verotusoikeus.
Vihiiset muutokset olivatkin pettymys oikeusoppineille, silld uudistunee-
seen perustuslakiin olisi kaivattu tdsmillisempédd kuvausta kunnallisen
itsehallinnon ominaispiirteisti.>°

Lainsédtédjin pidittyvidinen suhtautuminen itsehallinnon muutoksiin hal-
litsee koko 2000-lukua. Vuoden 2015 kuntalain esitdissd todetaan, ettei
perustuslakiuudistuksen jidlkeen kuntalaissa tarvitse endd méidritelld erik-
seen itsehallintoa. Sen sijaan uusi lainsdddinto on instrumentti méadritelld
uudelleen kuntien tehtivid, toimintaa markkinoilla sekd valtion ja kuntien
suhdetta.' Lainsditdjd korostaa siis itsehallinnollisen aseman pysyvyytti,

25 Lidstrom — Madell 2021, s. 417-419.

246 Méikinen 2017, s. 8.

27 Ryyninen — Telakivi 2006, s. 45. Myos HaVM 18/1994 vp, s. 3.

28 Ryyninen — Telakivi 2006, s. 31-32.

249 TA 208/1991 vp, s. 1. Sama kanta nidkyy myds mietinnossda HaVM 18/1994 vp, s. 3.
20 Pgyhonen 2001, s. 875; Oikarinen ym. 2018, s. 26.

1 HE 268/2014 vp, s. 61.
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jota yleislailla vain tdsmennetddn. Sama méirittelyn vélttiminen nidkyy
my06s kuntalain 10 §:ssd valtiovarainministeridlle asetetussa tehtdvissd
seurata kuntien taloutta ja toimintaa sekd huolehtia, ettd kuntien itsehallin-
to otetaan huomioon kuntia koskevan lainsddddnnon valmistelussa.>?

Kunnat n#kevit tilanteen hyvin eri tavalla kuin lainsdatdja. Keritysta
lausuntopalautteesta kdy ilmi, ettd kunnat pitivit niitd koskevaa sddntelyd
tarpeettoman yksityiskohtaisena ja rajoittavana eikd siind oteta riittavalla
tavalla huomioon kuntien erilaistumista. Lakiluonnoksen nidhdién rajoitta-
van kuntien vapautta keksid itse ratkaisuja tilanteidensa korjaamiseksi.>”
Kunnallisen itsehallinnon méérittelemittd jattiminen saattaa siis tosi-
asiallisesti kaventaa sen alaa, kun uutta lainsddadintod ei enédd peilata suh-
teessa kuntien nykytilaan.

2010-luvulla kunnille on asetettu uusia tiedon kerddamiseen liittyvia teh-
tavid. Kuntalain 120a §:n nojalla kunnan on tuotettava tietoja kunnan toi-
minnasta ja taloudesta kunnan toiminnan, hallinnon ja talouden ohjausta,
johtamista ja seurantaa varten. Saman pykildn 2 momentin nojalla tiedot
on toimitettava Valtiokonttorille. Valtiovarainministerio vastaa 3 momentin
mukaan 2 momentissa tarkoitettujen tarkempien tietosisiltojen ja teknisten
kuvausten miirittelystd sekid yhteistyon jdrjestimisestd tiedonkeruuta var-
ten kuntien, virastojen ja ministerion edustajien kanssa. Kuntalain 120a §
antaa siis valtiovarainministeridlle toimivallan vaatia kunnilta muitakin
tietoja kuin mitd kuntalaissa on télld hetkelld miéritelty. Kuntaliitto on
lausunut huolensa siitd, ettd muuttuvat ohjeistukset voivat aiheuttaa kun-
nille lisdty6td varsinkin silloin, jos kaikkea tietoa ei voida keritd automati-
soidusti.»* Valtiovarainministerion toimivaltaa pyytdd kunnilta ylimdarai-
sid tietoja rajaa kuitenkin perustuslakivaliokunnan kannanotto, jonka mu-
kaan uudistuksen kustannusvaikutuksia on seurattava tarkasti ja tarvittaes-
sa valtiovarainministerion on ryhdyttidvi rahoitusperiaatteen edellyttdmiin
toimiin.>

Tiedon tuottamisen lisdksi kuntien on uuden kuntalain 109 §:n nojalla
tuotettava tietoa yleiseen tietoverkkoon. Lainsddddnnossd madritellddn vel-
voittavasti luettelo niistd asiakirjoista, jotka vihintddn kuntien tulee jul-
kaista verkossa.>* Uuteen kuntalakiin sisiltyy siis uusia vaatimuksia tiedon
tuottamisesta sekd toimittamisesta ja julkaisusta, jotka kaventavat kuntien

22 Téssd tutkimuksessa tarkastelen kunnan toiminta -késitettd laajasti ymmérrettyné.

Kisitteen laajuudesta ks. esim. Muukkonen 2019b, s. 25.
3 HE 268/2014 vp, s. 129.

2% Kuntaliiton lausunto valtiovarainministeriolle 2.8.2019.
5 PeVL 8/2019 vp, s. 2.

26 Muukkonen 2020b, s. 348-349.
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omaa harkintavallan kédyttod. Kuntaliitto onkin kritisoinut niiti velvoitteita
epidselviksi ja pirstaleisiksi ja ehdottanut sddntelyn selkeyttdmistd.>
Nykyinen sdintely ohjaa voimakkaasti kuntien verkkojulkaisemista ja sitd
kautta my0s kuntien digitaalisten palveluiden ja verkkosivujen suunnittele-
mista.>®

Valtion ja kunnan tiedonvilityksen ilmentymini voidaan pitdd myos
kuntalain asettamia valtion ja kuntien neuvottelumenettelyd (11 §), kunta-
talousohjelmaa (12 §) sekd kuntatalouden ja hallinnon neuvottelukuntaa
(13 §). Neuvottelumenettely ja kuntatalouden ja hallinnon neuvottelukunta
ovat valtion ja kuntien vilisid yhteistyofoorumeita, jotka eivit tee osa-
puolia oikeudellisesti sitovia padtoksid.>® Nami edelld esitetyt yhteistyo-
muodot voidaan sen sijaan nihdi tiedonvilityksen paikkoina, joissa infor-
maatiota voidaan toimittaa epdvirallisemmin ja vapaamuotoisemmin kuin
mitd kuntalaissa muuten sédiddetddn. Lisdksi menettelyissd tietoa virtaa
myds toiseen suuntaan eli valtiolta kunnille. Menettelyt tuottavat uutta
tietoa julkisen talouden tilasta, ja tuota tietoa kunnat voivat hyodyntdd
oman taloutensa suunnittelussa.>® Toisaalta menettelyitd on myds moitittu
episelvyydestd — neuvottelumenettelyn tai neuvottelukuntien osalta lain-
sddddannossd ei ole médritelty, mistd foorumeilla voidaan neuvotella tai
miké haluttu lopputulos voisi olla.>' Kumppanuuden tyokalujen oikeudel-
linen merkitys on siis jafinyt epdselviksi, miki voi vihentdd kuntien innok-
kuutta osallistua kyseisille foorumeille.

1990-luvulta kunnallisoikeuteen astuivat uudet ideat. Vanhan valta-
suhteen korvasi monismin kisite, ja eurooppalaisesta oikeussiddntelysta
nousi paikallista itsehallintoa korostava suuntaus. Tosiasiallisesti sekid
vuoden 1995 kuntalaki ettd vuoden 2015 kuntalaki eivit méadritelleet itse-
hallintoa aikaisemmista sdddoksistd poikkeavaksi. Myoskdédn kuntien ta-
loutta turvaava eurooppalaisesta oikeudesta nouseva rahoitusperiaate ei
padssyt kuntalakiin asti. Uudet ideat niyttdvat siis jadvdn ainoastaan
ideoiksi. Sen sijaan lainsdddantoon on siséllytetty useita sddnnoksid, jotka
tarjoavat valtioneuvostolle keinoja seurata kuntien toimintaa ja asettaa
uusia tyolditd madrdyksid esimerkiksi tiedon tuottamisesta. Kunnat ovat
kritisoineet nykytilaa siiti, ettd se antaa valtiovarainministeriélle mahdol-
lisuuden sdddelld hyvinkin yksityiskohtaisesti kuntien tehtdvistd, mikd

27 Kuntaliiton verkkosivut, kohta Norminmurtajat: Vihemmén byrokratiaa, enemmén toi-
mivia palveluja.

2% Muukkonen 2020b, s. 366.

2 Oikarinen ym. 2018, s. 105, 107.

20 Laajala — Méki-Lohiluoma 2011, s. 313.

21 Qikarinen ym. 2018, s. 106, 112.
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kaventaa edelleen kuntien yleisti toimialaa. 2010- ja 2020-lukujen kerto-
musta kunnallisesta itsehallinnosta leimaavat siis itsehallinnon késitteen
ajautuminen syrjddn lainsdddidnnon keskiostd seki uusien velvoitteiden
sekd tarkastelukeinojen kasvu. Valtion ja kuntien suhdetta on pyritty tii-
vistdmdiin erilaisilla yhteistydfoorumeilla, mutta niiden vaikutus on tois-
taiseksi jddnyt pieneksi sen vuoksi, ettei menettelyisséd voida tehda oikeu-
dellisesti sitovia ratkaisuja.

4.2 Vanha valvonta

Kunnallisen itsehallinnon alusta alkaen valtio on valvonut kuntia ja kont-
rolloinut niiden toimintaa. Erityisen laajaa valvonta oli hyvinvointivaltion
rakennuskaudella, jolloin se néhtiin keinona varmistaa, ettd kunnat tarjosi-
vat yhtendisin perustein asukkailleen yhtendisid palveluja.>* 1900-luvun
loppupuolelta alkaen valvonnan mekanismeja ryhdyttiin systemaattisesti
purkamaan, mutta samalla valtio alkoi voimakkaammin kiyttdd oikeuttaan
muokata kuntakenttdd ja paittdd kuntien olemassaolosta. Tdsséd alaluvussa
pohdinkin, onko valtion valvonnan ote kunnista todella heikentynyt vai
onko se kenties vain muuttanut muotoaan.

Lainsdddannon esitoisséd kirjoitetaan 1980-luvun lopulta saakka kerto-
musta valvonnan vihenemisestd. Lainsdétdjd perustelee lakimuutoksia sa-
tamamaksuihin sekd kuntalakiin silld, ettd kunnallista itsehallintoa pyri-
tddn vahvistamaan vdhentimalld keskushallinnolle alistettavien asioiden
madrdd.” Valtioneuvoston selonteossa valvonnan osalta tulkitaan, ettei
ladninhallituksilla ole oikeutta laajaan yleisvalvontaan vaan laillisuusval-
vontaa tulisi tehdd ainoastaan kanteluiden pohjalta.>* Niin ikddn perustus-
lakivaliokunnan tulkintakdytinndn mukaan valtion tuli pidittaytyd ennen
kaikkea valvomasta yleistd toimialaa.>®

Piddttdaytyminen yleiselld toimialalla jéttdd valtiolle kuitenkin paljon
valvottavaa erityiselle toimialalle. Esimerkiksi Aimo Ryynénen on pitdnyt
paradoksaalisena siti, ettd samalla kun poliittisessa retoriikassa koroste-
taan itsehallinnon tirkeyttd, valtio pidittdd edelleen itselleen oikeuden
madritd kuntien tehtdvikentésti ja tehtdvien rahoituksesta yksityiskohtai-
sesti. Vaikka 1900-luvun lopun uudistukset kasvattivat kuntien oikeudellista

%2 Heuru 2000, s. 119.

263 HE 267/1984 vp, s. 1; HE 254/1989 vp, s. 1.

264 VNS 3/1999 vp, s. 5.

265 PeVL 9/1994 vp, s. 2. Samoin Mékinen 2017, s. 3—4 sekd Ryyninen 1999, s. 170.
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itsendisyyttd, kavensivat ne samaan aikaan niiden taloudellista ja toimin-
nallista autonomiaa.*

Suomalaista ja ruotsalaista valvontasidéntelyd voidaan kuitenkin pitdd
maltillisena verrattuna muihin Pohjoismaihin. Suomalaiseen ja ruotsalai-
seen oikeusjdrjestelmidn on vakiintunut periaate, jonka mukaan ylempi
valtion viranomainen ei saa puuttua alemman viranomaisen toimintaan il-
man laista 10ytyvid valtuutusta. Eija Mikinen pitdd kevyend valvontame-
kanismina sitd, ettd kuntalaeissa kunnallisvalitus on listattu valvontakei-
noksi, vaikka se koskee ainoastaan kunnan asukkaita ja muita henkil6ité,
joiden oikeusasemaan kunnan piitokset vaikuttavat. Vastaavasti Norjan,
Tanskan ja Islannin kunnallislaeissa on omistettu kaksi kokonaista lukua
valtiovalvonnalle.”” Norjassa esimerkiksi kuntien tuottamat sosiaali- ja
terveyspalvelut sekéd koulutuspalvelut ovat tiukasti valtion valvonnassa.>®

Kotimaista ja ruotsalaista valvontatraditiota laajemmat valvontavaltuu-
det valtiolle tarjoaisi paikallisen itsehallinnon peruskirja, jonka 8 artiklan
nojalla paikallisviranomaisia voidaan hallinnollisesti valvoa vain niilli ta-
voilla ja niissd tapauksissa, jotka on sdddetty perustuslaissa tai muussa
laissa. Valvonnalla tulee yleensd pyrkid vain varmistumaan laillisuuden ja
perustuslaillisten periaatteiden noudattamisesta, mutta ylemmit viran-
omaiset saavat valvoa my0s niiden tehtidvien tarkoituksenmukaisuutta, jot-
ka on siirretty paikallisviranomaisille, kunhan valvonta on sopivassa suh-
teessa suojeltavien etujen tirkeyteen.

Tétd peruskirjan tarjoamaa valvontamandaattia ei ole kuitenkaan juuri-
kaan sovellettu, vaan valvonnan on korvannut uusi lainsdddanto, jolla pyri-
tddn ohjaamaan kuntien toimintaa entistd enemméin. Esimerkiksi vuonna
2009 annettiin laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007), jon-
ka 9 §:n mukaan valtion ja kunnan tulee yhdessi selvittdd kunnan mahdol-
lisuudet turvata asukkailleen lainsdidannon edellyttdmaét palvelut seki ryh-
tyd toimiin ndiden palveluiden edellytysten turvaamiseksi, mikéli rahoi-
tuksen riittdvyyttd tai vakavaraisuutta kuvaavat kunnan talouden tunnus-
luvut ovat valtioneuvoston sddtdmid rajalukuja heikommat. Tamikin me-
nettely oli alun perin sdddetty méérdaikaiseksi, mutta vakinaistamista eh-
dotettiin jo muutaman vuoden paistd vuonna 2010.2® Téll4 lainsdddannolla
keskusvalta médritteli siis oikeudet puuttua yksittdisen kunnan toimintaan,
mikéli kunta ei nédyté selvidvin keskusvallan sille asettamista velvoitteista.

26 Ryyninen 2004, s. 41.

207 Mikinen 2017, s. 12.

28 CG/2015(28)SPROV, s. 12.
29 HE 160/2010 vp, s. 6.

=3

303



Sanna Rantahalvari

Vuoden 2000 perustuslakia voidaan pitdd osoituksena siiti, ettd valtion
huomattava rooli on suomalaiseen oikeusjirjestelméin syville juurtunut
perinne, jota pelkkd puhe viranomaisten vélisestd kumppanuudesta ei hor-
juta.”® Uuden perustuslain 22 §:n nojalla julkisen vallan on turvattava pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Valtio on tulkinnut timén oikeudek-
si valvoa kuntien toimintaa, silld vain ylhdiltd tulevalla valvonnalla voi-
daan parhaiten varmistaa hallinnon yhtenidisyys ja kansalaisten yhden-
vertainen perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.”” Tutkimuskirjallisuu-
dessa perusoikeusuudistus on siis tulkittu valtiolle tarjotuksi uudeksi val-
vonnan tyokaluksi. Heikkona suojana voidaan pitdd myos sitd, ettei
perustuslakiin sisillytetty mainintaa kuntien mahdollisuudesta ottaa vapaa-
ehtoisesti tehtdvid hoitaakseen.”> Kuntien harkintavaltaa kaventaa myos
perustuslain 125 § virkojen kelpoisuusvaatimuksista ja nimitysperusteista,
jonka on katsottu kaventavan kuntien harkintavaltaa virkanimityksissi.?”

Perus- ja ihmisoikeuksien ohella merkittdvin syyn valtion vallankdyt-
toon ovat tarjonneet kuntien talousvaikeudet. Lainsddtdjan ndkokulmasta
haasteita kuntien itsendiselle toiminnalle aiheuttavat etenkin viestonkehi-
tys, kuntakoon kasvu, kuntien erilaistumiskehitys, kuntien toiminnan
monimuotoistuminen ja taloudenhoidon haasteet. Tulevaisuuden muutok-
siksi lainsddtdjd laskee lisdksi ikédrakenteen muutoksen ja muuttoliikkeen,
jotka vaikuttavat ratkaisevasti kuntien kykyyn jirjestdd palveluita seki
huolehtia niiden rahoittamisesta.” Tulevaisuudessa yhdenvertaisten palve-
luiden tarjoaminen tulee olemaan aikaisempaa haastavampaa, kun tyoiki-
nen viesto vihenee, viestollinen huoltosuhde heikkenee ja muuttoliikkeen
seurauksena alueet erilaistuvat entisestdin.>

Kuntien taloudelliset vaikeudet ovat my0s johtaneet uusien puuttumis-
mekanismien syntyyn. Nykyisen kuntalain 118 §:ssd sdddetddn kriisi-
kuntamenettelysti, jonka tavoitteena on tunnuslukujen avulla tunnistaa
riittdvin aikaisin kunnan erityisen vaikea taloudellinen asema, jotta talou-
dellisiin vaikeuksiin voidaan puuttua ennen kuin kunnan kyky tuottaa pal-
veluita on merkittdvisti vaarantunut.® Menettely etenee 118 §:n nojalla
siten, ettd arviointia varten perustetaan ryhmd, jonka yhden jdsenen asettaa
valtiovarainministerid, yhden kyseinen kunta ja johon ministerid nime#d

20 Ryyninen 2004, s. 74-75.

21 Ryyninen 2004, s. 75; Sallinen 2007, s. 94; Mutanen 2017, s. 6.
272 Sallinen 2007, s. 409.

23 Hirvonen — Mékinen 2006, s. 97.

274 HE 268/2014 vp, s. 9.

25 HE 268/2014 vp, s. 10.

26 HE 280/2018 vp, s. 5.
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yhden riippumattoman henkilon. Arviointiryhma laatii ehdotuksen kunnan
asukkaiden palveluiden turvaamiseksi tarvittavista toimenpiteistd. Valtuus-
ton tulee kisitelld ehdotukset ja saattaa niitd koskeva piditds valtiovarain-
ministerion tietoon. Ministerio tekee toimenpide-ehdotusten ja valtuuston
paitoksen perusteella ratkaisun siitd, tuleeko tapauksessa tehdid kunta-
rakennelaissa tarkoitettu erityinen selvitys kuntajaon muuttamiseksi.

Oikeustapausten valossa taloudellisissa vaikeuksissa olevien kuntien
kuntaliitokset eivit ole olleet ristiriidattomia. Vuonna 2016 korkein
hallinto-oikeus kumosi vuosikirjapdiatoksessddan KHO 2016:187 valtio-
neuvoston péditoksen, jolla Radkkylin kunta olisi pakkoliitetty Kiteen kau-
punkiin. Korkein hallinto-oikeus perusteli padtostddn sillé, ettd yhdistymis-
padtos puuttuu voimakkaasti kunnallisen itsehallinnon ydinalueeseen, jol-
loin pédtoksen tulisi olla valttimiton kuntalaisten lakisédteisten palvelui-
den toteuttamiseksi. Vilttiméttomyyden kriteeristd ei voitu oikeustapauk-
sessa varmistua, silld tulossa ollut sote- ja maakuntauudistus vaikeutti sen
arviointia, miten Rédkkyldn kunta voisi selviytyé tehtivistdin uudistuksen
jilkeen. Oikeuskdytinnon nojalla kunnallista itsehallintoa tulee siis suojata
sellaisissa tilanteissa, joissa kunnalla on mahdollisuus selvitd taloudelli-
sesta ahdingostaan myos muilla keinoilla kuin pakkoliitoksella.

Vuonna 2014 korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti eteni valitus Tarvas-
joen kunnan liittdmisestd Liedon kuntaan. Valituksessa vedottiin siihen,
ettd paatos loukkasi Liedon kunnan asukkaiden oikeutta itsehallintoon ei-
vitkd taloudelliset vaatimukset liitokselle tdyttyneet. Korkein hallinto-
oikeus kuitenkin katsoi ratkaisussaan KHO 2014:197, ettéd Liedolle jii silti
mahdollisuus péittdd hallinnostaan ja taloudestaan eikéd yhdistyminen lou-
kannut asukkaiden oikeutta itsehallintoon. Korkein hallinto-oikeus katsoi
taloudellisten edellytysten tdyttyneen, jolloin valtioneuvostolla oli toimi-
valta paittaa pakkoliitoksesta.>”

Valtiovarainministerion tarkasteluvilille 2007-2016 mahtui kolme
pakkoliitosta. Se, ettd ndistd yksi eteni korkeimpaan hallinto-oikeuteen
asti, kertoo siitid, ettd kuntien itsehallinnon alaan liittyy oikeudellista epa-
selvyyttd. Kuntien itsehallinto on turvattu perustuslaissa, jonka tulkinnassa
keskeinen rooli on perinteisesti ollut perustuslakivaliokunnalla.”® Asian
eteneminen korkeimpaan hallinto-oikeuteen kertoo kuitenkin my®os siitd,
ettd itsehallinnon alaan liittyy sellaisia epdselvid seikkoja, joita perustus-

277 Kannanotoissa ei otettu kantaa kunnan merkitykseen sen asukkaille tai kunnan paikal-

liselle luonteelle, jotka on nostettu myods kuntajaon nidkokulmasta keskeisiksi seikoiksi, ks.
Tornberg 2014, s. 294.

278 Perustuslakivaliokunnan tehtévisti siddetddn perustuslain 74 §:ssi. Perustuslakivalio-
kunnan roolista perustuslain tulkinnassa ks. myds esim. Dahlberg 2021, s. 1.
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lakivaliokunta ei ole kyennyt kannanotoissaan tyhjentdvisti selostamaan.
Niilld korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuilla pyritdédn siis tdsmenti-
miin itsehallinnon ja kuntaliitosten suhdetta.

Oikeustapausten valossa valtioneuvostolla on selked intressi sekd toimi-
valta tehdd kuntaliitoksia silloin, kun kriisikunnan edellytykset lakisédéteis-
ten palveluiden toteuttamiselle ovat merkittdvisti heikentyneet. Oikeus-
oppineet ovat selittdneet valtioneuvoston merkittdviéd toimivaltaa yhden-
vertaisuuden toteutumisen varmistamisella. Eija Mikinen on esimerkiksi
katsonut, ettid valtiolla on velvoite toteuttaa kaikkien kansalaisten yhden-
vertaisuutta ja ettd velvoitteen toteuttamiseksi valtio voi esimerkiksi
valtionosuuksin tukea heikommassa asemassa olevia kuntia tai “pakottaa
lailla” vahvan kunnan yhdistyméédn heikomman kanssa.””” Samoilla linjoil-
la on Olli Mienpaé, jonka mukaan kuntarakenne on jarjestettdvi niin, ettd
kansalaisille taataan perusoikeuksien yhdenvertainen toteutuminen kun-
nasta riippumatta. Médenpdd summaa ajatuksensa teesiin, jonka mukaan
“perusoikeudet eivit saa jaddd kuntarakenteen armoille”.” Yhdenvertai-
suus nousee nidissd kannanotoissa siis kunnallista itsehallintoa merkitté-
vammiksi oikeudeksi. Kuntajaolla ei ole samanlaista perustuslaillista ase-
maa kuin esimerkiksi perusoikeuksilla.®' Nayttéisikin siltd, ettd perustus-
laissa turvattu kunnallinen itsehallinto ei ole yhti tirked arvo kuin samassa
laissa turvatut kansalaisten perusoikeudet.

Edelld esitetyt kuntakentdn ongelmat eivit ratkenneet uuden kuntalain
sddtamiseen. Valtiovarainministerié analysoi vuonna 2020, ettd vieston
vanheneminen heikentidd huoltosuhdetta vuoteen 2040 asti. Kuntien véli-
sen ikédrakenteen eroa voimistaa liséksi kasvukeskuksiin kohdistuva muut-
tolitke.? Valtiovarainministerion tuoreessa raportissa (2022) kuntapolitii-
kan keskeisimmiksi haasteiksi listataan kuntien eriytymiskehitys ja laki-
sddteisistd tehtdvistd selvidminen. Sivistyspalveluiden tuottaminen pienis-
sd kunnissa tulee olemaan vaikeaa, kun ikiluokat pienenevit, osaavan
tyovoiman saanti vaikeutuu ja talousndkymét ovat synkkid. Vastaavasti
kasvavissa kunnissa haasteet kohdistuvat infrastruktuuriin ja asumiseen.>?

Valtioneuvosto on etsinyt erilaisiin kuntien vaikeuksiin 2010- ja 2020-
luvuilla ratkaisua rakentamalla suurempia hallinnollisia yksikoitd. Maa-
kuntauudistus ei kuitenkaan ole 2000-luvun idea, vaan suurempien itsehal-
linnollisten alueiden traditio periytyy kunnallisen itsehallinnon synty-

27 Mikinen 2012, s. 40-41.
20 Mienpid 2012, s. 55.

21 Heuru 2012, s. 46.

282 VM 2020:13, s. 61, 65.
23 VM 2022:5, s. 26.
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vaiheista. Vuoden 1919 hallitusmuodon 51 § mahdollisti kuntia laajempien
itsehallintoalueiden perustamisen. Tétéd pykaldd sovellettiinkin 1900-luvun
aikana esimerkiksi Kainuun hallintokokeilussa ja Paras-hankkeessa. Suu-
rimmaksi esteeksi aikaisemmille uudistuksille on muodostunut sen var-
mistaminen, ettd kansanvaltaisuus toteutuu myos aluehallinnossa.

Vuodesta 2015 kdynnistyville tarkastelujaksolle mahtuu kaksi uudistus-
ta, joilla tavoiteltiin kuntia suurempia itsehallintoalueita. Juha Sipildn hal-
litus otti vuonna 2015 tavoitteekseen sosiaali- ja terveydenhuollon rakenne-
uudistuksen perustuslakivaliokunnan suosittamien kuntaa suurempien itse-
hallintoalueiden avulla. Tavoitteena oli korkeintaan 19 itsehallintoalueen
perustaminen.” Tamikin uudistus tyrmittiin perustuslakivaliokunnassa,
jonka mukaan esitykseen siséltyvd valinnanvapausjirjestelmé oli ongel-
mallinen sosiaalisten oikeuksien, yhdenvertaisuuden seké asukkaiden itse-
hallinnon ndkokulmasta.*s Voidaankin todeta, ettd perustuslakivaliokunnan
rooli oli keskeinen siind, millainen ylemmén paikallishallinnon malli Suo-
meen lopulta valittiin.

Suuremmiksi tehtivid toteuttaviksi organisaatioiksi valikoituivat poliit-
tisen kamppailun jdlkeen seuraavalla hallituskaudella hyvinvointialueet.
Hyvinvointialueista annetun lain (611/2021, jatkossa aluelaki) 1 §:ssd ase-
tetaan tavoitteeksi kuntia suurempien itsehallintoalueiden perustaminen.
Lain 2 §:n nojalla hyvinvointialue on julkisoikeudellinen yhteiso, jolla on
alueellaan itsehallinto siten kuin siitd laissa sdddetddn. Lain 6 §:n mukaan
hyvinvointialueen tehtivina on jirjestdd laissa sille méadrityt tehtédvit, joi-
den lisdksi hyvinvointialue voi itse ottaa hoitaakseen niitd lakisddteisid
tehtivid tukevia toimia. Aluelain ja sen kanssa yhdessd annettavien lakien
tavoitteena on turvata yhdenvertaiset ja laadukkaat palvelut kuntalaisille,
kaventaa hyvinvointi- ja terveyseroja sekd parantaa palveluiden turvalli-
suutta, saatavuutta ja saavutettavuutta seki hillitd kustannuksia.s® Samalla
kuuluvaa sosiaali- ja terveydenhuoltoa sekd pelastustoimea. Ohjaus toteu-
tettaisiin muun muassa neljan vuoden vilein laadittavalla strategialla.s
Lain esitdiden valossa hyvinvointialueet ovatkin keino seki taloudellisten
ongelmien ratkomiseen ettid perusoikeuksien turvaamiseen.

Perustuslaki mahdollistaa kuntia suurempien itsehallintoalueiden perus-
tamisen, silld 121 §:n nojalla téllaisista suuremmista itsehallintoalueista
saadetddn lailla. Eduskuntakésittelyn yhteydessi perustuslakivaliokunta on

28 Valli-Lintu 2017, s. 20.
85 PeVL 26/2017 vp, s. 75.
286 HE 241/2020 vp, s. 1.
7 HE 241/2020 vp, s. 1.
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linjannut, ettei kuntaa suurempien alueiden itsehallinto vastaa laajuudel-
taan kunnallista itsehallintoa. Itsehallinnolle on sen sijaan maéritelty ydin-
alue, johon kuuluu kansanvaltaisuuden toteutuminen vaalien kautta, lailla
sddtamisen vaatimus sekd oikeus riittavddn rahoitukseen palveluiden jér-
jestdmiseksi.®® Hyvinvointialueille siirtyy siis kunnille kuuluvia tehtévii,
mutta samalla itsehallinto kapenee ja valtion ohjausvalta lisdintyy.

Kunnat ovat siis kddnnekohdassa, jossa niiden tehtivikenttd kokee voi-
makkaan muutoksen. Vero-oikeutta tutkinut Timo Viherkenttd on kuiten-
kin sitd mieltd, ettd vudistuksesta huolimatta “kuntatalouden ikiaikainen
kireys” jatkuu tdmin kéddnnekohdan yli; kuntatalouden kd#dntyminen pa-
remmille urille edellyttiisi talouskasvun liséksi joko tehtdvien tehostamis-
ta tai niiden karsimista.? Uudistuksen ei voi siis sanoa saavuttaneen kaik-
kia niitd tavoitteita, jotka sille on asetettu. Jatkossa tarvitaan lisiksi oikeus-
tieteellistd tutkimusta siitd, millaiseksi kuntien ja hyvinvointialueiden véli-
nen dynamiikka muodostuu.>®

Vaikka yksittdisistd laeista on purettu valvonnan muotoja, ei keskus-
vallan ote kuntakentésti ole hellittdnyt 1990-luvun jilkeiselld ajanjaksolla.
Lainsédétdjan ndakokulmasta kuntien toimintaympéristd on pitkddn ollut
kriisissd esimerkiksi vieston ikddntymisen ja epdtasaisesti jakaantuvan
muuttoliikkeen seurauksena. Keskusvallalle onkin uudessa kuntalaissa
vahvistettu kriisikuntamenettelyn avulla mahdollisuus puuttua taloudelli-
sesti heikossa asemassa olevien kuntien toimintaan ja tarvittaessa tehdd
pakkoliitoksia. Menettely on osoittanut, ettei kuntajaotus nauti perustus-
lainsuojaa vaan ettd kuntia voidaan yhdistelld toisiinsa muiden perus-
oikeuksien, kuten kuntalaisten yhdenvertaisuuden, turvaamiseksi.

Kuntien taloudellisia vaikeuksia on pyritty ratkomaan myos rakentamal-
la kuntia suurempia itsehallinnollisia yksikkdjd, jotka vuoden 2021 lailla
on nimetty hyvinvointialueiksi. Ndiden alueiden avulla lainsiditdja tavoitte-
lee palveluiden laadun ja yhdenvertaisuuden parantamista, mutta samalla
keskusvallan ote palveluista on vahvistunut. Ylikankaan mainitsema kehi-
tyssuunta, jossa kunnille jaa pddtosvaltaa yhd vihenevisté asioista,®! nédyt-
tdad olevan voimissaan 2020-luvulla. Kunnallisen itsehallinnon 2020-luvun
kertomus onkin ennen kaikkea kertomus murroksesta ja suurten muutosten
aikakaudesta, jossa kunta on valtion voimakkaan uudistuspolitiikan koh-
teena.

28 Tami kanta on muodostettu perustuslakivaliokunnan mietinnoissda PeVL 26/2017 vp,

s. 14-15 sekd PeVL 65/2018 vp, s. 21.
289 Viherkenttd 2021, s. 567-568.

290 Muukkonen 2021, s. 18.

1 Ylikangas 1990, s. 99-100.
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4.3 Osallistumisen ongelmat ja ratkaisut

Itsehallinnon poliittisesta ulottuvuudesta katsottuna 1900-luvusta piirtyvi
kuva on yhteniinen, silld lainsddddnnolld on pyritty johdonmukaisesti vah-
vistamaan kansavaltaisuutta kunnallisessa itsehallinnossa. Vuoden 1976
kunnallislain trendid seuraten myos 1990-luvulla ja 2010-luvulla on pyrit-
ty vahvistamaan kuntalaisten osallistumista itsedin koskevaan pditoksen-
tekoon. Lainséitéjin toimista huolimatta poliittinen osallistuminen on kui-
tenkin tarkastelujaksolla heikentynyt. Tdssd alaluvussa tarkastelen, kuinka
osallistumisen ongelmiin on etsitty ratkaisuja 1990-luvulta alkaen.

Vuoden 1995 kuntalain tavoitteena oli suoran demokratian lisdiminen
paikallishallinnossa sisédllyttamilld lainsdddantoon aikaisempaa yksityis-
kohtaisemmat sdinnokset suoran demokratian osallistumis- ja vaikuttamis-
keinoista. Osallistumista vahvistettiin lisdksi edellyttimalld kunnilta aikai-
sempaa aktiivisempaa ja aloitteellisempaa tiedotusta, jotta hallintokulttuu-
rista tulisi avoimempaa.?? Osallistumisen tdrkeys korostui etenkin uuden
lain 1 §:n 2 momentissa, jossa listataan poliittisen itsehallinnon ulottu-
vuuksiksi valtuuston valitsemisen lisdksi kansanéddnestykset sekd muut
osallistumisen keinot. Osallisuutta tdsmennetddn 27 §:ssd, jossa listataan
keinoja, joilla valtuuston tulee edistdd kuntalaisten suoraa osallisuutta ja
vaikuttamista. Vuoden 1976 kunnallislaissa médritelty kuntalaisten aloite-
oikeus sdilyi lain 28 §:ssd ennallaan, mutta edellisestd laista periytyvad
tiedotusvelvollisuutta laajennettiin 29 §:n nojalla ja uutuuksia olivat 30 §
kunnallisesta kansandinestyksestd sekd 31 § kansandinestysaloitteesta.
Vuoden 1995 kuntalaissa jatkettiin siis edellisen kuntalain aikana kidynnis-
tettyd suoran demokratian tyokalujen lisddmistd. Tdssd Suomi seurasi hie-
man jiljessd ruotsalaista ja norjalaista trendid.””

Tutkimuksessa suorasta demokratiasta on kuitenkin tunnistettu myos
sen kompastuskivid: suorat osallistumisen keinot eivét paranna puolueita
tai polititkkaa kohtaan tunnettuja kielteisid asenteita, eivitkd kansanédines-
tyksestd saatavat mustavalkoiset vastaukset tarjoa sopivia ratkaisuja moni-
mutkaisiin ongelmiin.* Lisédksi oikeusministeridstd on arvioitu, ettd uudet
osallistumisen muodot saattavat kuitenkin kasvattaa eroja aktiivisten ja

2 HE 192/1994 vp, s. 67. Toisaalta esitoistd kdy ilmi my0s lainsddtdjan nakemys siité, ettd
kunnallinen itsehallinto toteutui yhd ensisijaisesti edustuksellisesti vaalien kautta, vaikka
edustuksellisuus ei sindnsé nauti perustuslainsuojaa, ks. Ryyninen 1999, s. 61.

# HE 192/1994 vp, s. 12.

»* Ryyninen 1999, s. 56, 59.
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passiivisten kansalaisten kesken, kun ennestédén aktiiviset osallistujat hyo-
dyntivit my0Os uusia vaikuttamisen vilineitd.»

Hallituksen esityksessi suoran demokratian mekanismien rinnalla ei ki-
sitelld heikentynyttd dfinestysaktiivisuutta. Kunnallisvaaleja koskevat tilas-
tot kuitenkin paljastavat, ettd 1980-luvulta 2000-Iuvulle ulottuvalla ajanjak-
solla ddnestysaktiivisuudessa koettiin “hurja syoksy” alaspdin.® Vaikka
ddnestysaktiivisuuden heikkenemistd ei kisitelty lainvalmisteluaineistossa
vuonna 1994 tai vuonna 2014, voidaan olettaa, ettd laskusuunnassa oleva
aktiivisuus on pakottanut lainsdétdjin miettimddn vaihtoehtoisia osallistu-
misen muotoja. Heikentyvi osallistuminen noudatteli yleiseurooppalaista
trendid, jossa yhteiskunta oli aikaisempaa yksilokeskeisempi ja kansalais-
ten mielenkiinto puolueita kohtaan heikkeni. My0s esimerkiksi poliittisten
yhdistysten jasenmiirit pienenivit.” Osasyyksi on tunnistettu myds sosi-
aalisen ja taloudellisen elaméin monimutkaistuminen, jolloin harvat poliitti-
set kysymykset kuuluvat pelkistidin keskusvallalle tai paikalliselle itsehal-
linnolle.”® Suomessa erityisen sekavana koetaan kunnallisen pdatoksenteon
hajautuminen kuntayhtymiin, yhteistydorganisaatioihin sekd kunnallisiin
osakeyhtioihin.* Kuntalaisten voi siis olla vaikeaa hahmottaa, misti péite-
tadn paikallistasolla ja mistd kansallisessa parlamentissa. Néiden tasojen
vilistd vallanjakoa hdmirtdd todellisuudessa my0s se, ettd samat puolueet
tuottavat ehdokkaita sekd valtionhallinnon ettd paikallisen tason luottamus-
toimiin ja ettd toimijat voivat olla myds samoja.’®

Vuoden 1995 kunnallislakiin siséllytetyt uudistukset eivit ratkaisseet
osallistumisen ongelmaa, silld samojen kysymysten kanssa painittiin myos
2000- ja 2010-luvuilla. Ratkaisuja haettiin hallitusmuodon tasolla, silld
vuoden 2000 perustuslain 14 §:n 4 momentin nojalla julkisen vallan tulee
edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan
ja vaikuttaa itseddn koskevaan paiatoksentekoon. Myds nykyisen kuntalain
esitoissd lain tavoitteeksi listattiin kunnan asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien edistiminen. Tétd toteutettiin esimerkiksi
uusilla vaikuttamistoimielimilld seké asettamalla kunnille uusia velvoittei-
ta asukkaiden kuulemisesta ja pididtoksenteosta viestinndstd.*® Uudistuk-
sella tavoiteltiin myo6s edustuksellisen jirjestelmén vahvistamista seki

25 OM 14/2014, s. 21.

26 Borg 2008, s. 15.

27 Mickelsson 2015, s. 237, 239, 243,

28 Peter 2001, s. 157; Haveri 2008, s. 139.
29 OM 14/2014, s. 20.

300 Peter 2001, s. 20.

01 HE 268/2014 vp, s. 1.
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kuntalaisten ja paidtoksentekijoiden vuorovaikutuksen lisddmistd.*> Uudes-
sa kuntalaissa nuorisovaltuuston (26 §), vanhusneuvoston (27 §) ja vam-
maisneuvoston (28 §) perustaminen jokaiseen kuntaan tuli pakolliseksi.
Uusia toimielimid perusteltiin silld, ettd kunnallisen itsehallinnon alaan
liittyvat kysymykset koskettavat merkittavisti my0Os nditd ryhmid, joiden
osallisuutta tulee erityisin toimin tukea.*”® Niitd uusia neuvostoja voidaan
pitdd kokonaan uutena vaikuttamisen kanavana. Kyse ei ole pditoksen-
tekoelimistd, mutta kuntien tulee lain nojalla antaa niille mahdollisuus
vaikuttaa kunnan toimintaan. Vaikuttamiskeinoja voivat olla esimerkiksi
aloitteiden, kannanottojen ja lausuntojen tekeminen.*

Uuteen sédéntelyyn siséllytettiin uusia suoran demokratian mekanismeja.
Kuntalain 22 §:ssd valtuusto velvoitettiin pitdmdidn huolta monipuolisista
ja vaikuttavista osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksista ja me-
netelmistd. Keinoina pykildssé listataan keskustelu- ja kuulemistilaisuuk-
sien sekd kuntalaisraatien jirjestaminen, mielipiteiden selvittiminen ennen
paitoksentekoa, palveluiden kiyttdjien edustajien valitseminen kunnan
toimielimiin, talouden suunnitteluun osallistaminen, palveluiden kehitta-
minen yhdessd niiden kayttdjien kanssa sekd asukkaiden, jérjestdjen ja
muiden yhteisdjen oma-aloitteisen suunnittelun ja valmistelun tukeminen.
Lisdksi 29 §:ssd kunta velvoitetaan tiedottamaan toiminnastaan asukkaille,
palveluiden kiyttijille, jirjestdille ja muille yhteiséille. Tietoja tulee antaa
kunnan jirjestdmistd palveluista, taloudesta, valmisteilla olevista asioista,
niitd koskevista suunnitelmista, asioiden késittelystd, tehdyistd padtoksistd
ja tehtyjen péitoksien vaikutuksista. Liséksi tulee tiedottaa osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksista.

Kansanvaltaisuus oli tirked itsehallinnon ulottuvuus myds maakunta-
hallinnon mahdollisuuksia tarkasteltaessa. Esimerkiksi Kainuun maakunta-
kokeilun 2005-2012 yhteydessd perustuslakivaliokunta katsoi, ettd maa-
kuntahallinnon suurimpana uhkana oli kansanvaltaisuuden kaventuminen,
kun tehtévid ja kuntien pditdsvaltaa siirretddn maakuntahallinnolle. Maa-
kunnallinen itsehallinto ei itsessdédn poista ongelmaa, silld maakuntatason
hallintoelimet ovat kuntalaisten nikokulmasta etddmmaélli kuin oman kun-
nan toimielimet.* Hallintovaliokunnan ndkemyksen mukaan itsehallintoa
tukivat kuitenkin kunnille turvattu pddtosvalta maakuntahallinnon elimissa
sekd mahdollisuus jattdytyd kokonaan kokeilun ulkopuolelle.” Toisaalta

302 HE 268/2014 vp, s. 96.

303 HE 268/2014 vp, s. 154, 156, 157.
304 Muukkonen — Laakso 2021, s. 6, 10.
35 PeVL 65/2002 vp, s. 3.

36 HaVM 24/2002 vp, s. 5.
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perustuslakivaliokunta katsoi, ettd Kainuun maakunnan taloudelliset ja
sosiaaliset ongelmat heikensivit asukkaiden oikeuksia riittdviin sosiaali- ja
terveyspalveluihin sekid oikeutta muuhun kuin perusopetukseen. Perus-
oikeusjérjestelmi tuotti siis painavan perusteen maakuntahallintokokei-
lulle, vaikka poliittiseen itsehallintoon liittyvét uhat tunnistettiin.*”

Samaan aikaan Kainuun hallintokokeilun kanssa lainsaddtdjd kdynnisti
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras-hanke). Hankkeesta annetun
lain 1 §:n nojalla hankkeen tavoitteena oli luoda elinvoimainen, toiminta-
kykyinen ja ehed kuntarakenne, jolla varmistettaisiin laadukkaiden palve-
luiden saatavuus koko maassa. Perustuslakivaliokunta tunnisti myos tdmén
hankkeen yhteydessi, ettd uudistusta toimeenpantaessa tuli kiinnittii eri-
tyistd huomiota sekd alueelliseen yhdenvertaisuuteen ettd itsehallintoon
sisdltyvdidn kansanvaltaisuusperiaatteeseen.*® Kuntien paitdsvaltaa siirret-
tdessd tulee siis varmistaa, ettd kansanvaltaisuusperiaate toteutuu. Mikdli
periaate ei toteudu, tehtédvid ei voida siirtdd.” Tétd kannanottoa testattiin
kiytannossd Stubbin hallituksen aikana, kun ehdotus viidestd sote-alueesta
kaatui. Perustuslakivaliokunta piti perustettavia alueita liian suurina, silld
se kaventaisi yksittdisen kunnan vaikutusmahdollisuuksia tilanteessa, jossa
padtettiin kunnan asukkaiden kannalta keskeisistd peruspalveluista.’® Sen
sijaan valiokunta piti mahdollisena sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien
siirtdmisen perustuslain 121 §:n 4 momentissa kuvatulle kuntaa suurem-
malle itsehallintoalueelle.’'" Sote-uudistus ei siis toteutunut, silld uudistuk-
sella ei riittdvilld tavalla varmistettu kunnallisen itsehallinnon toteutu-
mista.

Perustuslakivaliokunnan ratkaisukdytdantd osoittaa, ettd kuntia suurem-
pien itsehallintoalueiden perustamisessa on ilmeinen ristiriita kunnallisen
itsehallinnon kanssa. Maakuntahallinnon perustaminen edellyttdisi risti-
riidan ratkaisemista kunnallisen itsehallinnon hyviksi. Toki ratkaisuista
kdy myos ilmi, ettd ristiriitatilanteissa alueellinen yhdenvertaisuus voi olla
sellainen peruste, jolla itsehallintoa voidaan kaventaa. Tdssd suomalainen
hallintotraditio eroaa ruotsalaisesta, silld maantieteellisesti pitkit etdisyy-
det ovat Suomessa johtaneet siihen, ettd poliittinen osallistuminen on lin-
kittynyt nimenomaisesti pitdjitason hallintoon.’’> Vastaavasti esimerkiksi

07 PeVL 65/2002 vp, s. 3.

308 PeVL 37/2006 vp, s. 2-3.

39 PeVL 65/2002 vp, s. 3; PeVL 22/2006 vp, s. 2; PeVL 37/2006 vp, s. 5.
310 PeVL 67/2014 vp, s. 7.

31 PeVL 67/2014 vp, s. 8.

312 Ylikangas 1990, s. 117.
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Ruotsissa ldédnit ovat muodostaneet jo 1800-luvulla poliittisen vaikuttami-
sen areenan.’”

Suomi seurasi Ruotsia tissd asiassa vasta 2020-luvulla hyvinvointialuei-
den perustamisen myo6td. Osallistumisen tirkeys on tunnistettu myos alue-
laissa, jonka 1 §:ssé todetaankin, etti lain tavoitteena on luoda edellytykset
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiselle hyvinvointi-
alueen toiminnassa. Konkreettisesti nimé@ mahdollisuudet tarkoittavat
ddnioikeutta aluevaaleissa ja hyvinvointialueen kansandidnestyksessd
(28 §) sekd aloiteoikeutta (30 §). Lisiiksi lain 29 §:ssd todetaan, ettd hyvin-
vointialueen asukkailla ja palveluiden kiyttdjilld on oikeus osallistua ja
vaikuttaa hyvinvointialueen toimintaan. Aluevaltuuston on huolehdittava
osallistumisoikeuksista timén pykéldn nojalla samoilla keinoilla kuin kun-
talain 29 § velvoittaa kuntia: on jirjestettdvi erilaisia kuulemistilaisuuksia
ja varmistettava, ettd jdsenet, palveluiden kayttdjdt ja yhteisot padsevit
osallistumaan suunnitteluun ja vaikuttamaan paiatoksentekoon.

Hyvinvointialueita koskeva sdintely on sen verran tuoretta, ettd sen
onnistumista on mahdotonta kestévisti arvioida. Alkuvuodesta 2022 pidet-
tyjen ensimmadisten aluevaalien ddnestysprosentti jéi alle viidenkymme-
nen,** joten voidaan todeta, ettd hyvinvointialueiden perustamisesta paa-
tettdessd valta on vihemmistolld. Heikko &dédnestystulos voidaan tulkita
myds legitimiteetin kriisind, ja pohdittavaksi jdd, voidaanko hyvinvointi-
alueita pitéd itsehallintoon pohjautuvina instituutioina téllaisilla tuloksilla.
Tulevina vuosina hyvinvointialueilla lieneekin suuria paineita osallistumi-
sen vahvistamiseen.

1990-luvulta nykypéivddn ulottuvalle jaksolle mahtuu paljon uusia
ideoita ja ndkemyksid kunnallisesta itsehallinnosta. Uusi kumppanuuden
malli yhdessd eurooppalaisen sdédntelyn ja laman kanssa johti lainsédatédjian
haluun keventéd hallintoa ja etenkin valtion valvontaa. Erityisen vahvasti
uusi ajattelu nidkyy vuoden 1995 kunnallislain esitdissd, mutta varsinaises-
sa lakitekstissd muutokset ovat vihiisid. Sekd vuoden 1995 ettd vuoden
2015 laeissa valvonnan korvaavat uudet seurannan muodot. Hallinnon
keventdmisen rinnalla on voimistunut my0s lainsédétdjin tarve tarkastella
uudelleen koko kuntakenttid, mitd on toteutettu sekd kuntajakoa muutta-
malla ettd perustamalla hyvinvointialueita. Kuntien talousvaikeudet sekd
kunnan asukkaiden perusoikeudet ovat tuottaneet valtiolle vahvan mandaa-
tin puuttua kunnalliseen itsehallintoon.

313 Bengtsson 2021, s. 31.
314 Tilastokeskuksen verkkosivut, kohta Adnestysaktiivisuus matala ensimmaisissi alue-
vaaleissa.
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1900-luvun loppupuolelta kidynnistynyt heikentyvin osallistumisen
trendi on jatkunut 2020-luvulle. Erilaisista uusista lainsddddnnon mekanis-
meista huolimatta kansalaisten osallistuminen paikallishallintoon on vé-
hentynyt. Erityisen suurena poliittisen osallistumisen riskini perustuslaki-
valiokunta on pitdnyt uusia hyvinvointialueita, silld poliittinen osallistumi-
nen on perinteisesti liittynyt oman pitéjin asioiden hoitoon. Ensimmaisistd
aluevaaleista saadut tilastot osoittavat, ettd lainsditdjdn tulee kiinnittad
poliittiseen osallistumiseen huomiota myos tulevaisuudessa.

5 JOHTOPAATOKSET

Perustuslain 121 §:n nojalla Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tu-
lee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Tutkimuskirjallisuudessa
on tulkittu, ettd kunnallisella itsehallinnolla tarkoitetaan sitd, ettd paikalli-
set yhdyskunnat ja alueelliset yhteisot tekeviit pditoksid sekd huolehtivat
juridisesti médritellyn valtapiirin sisdlld omista asioistaan. Téhin paittyy-
kin kunnallista itsehallintoa koskeva yhteisymmairrys.

K. J. Stahlbergin jaottelua soveltaen itsehallinto voidaan jakaa oikeudel-
liseen ja poliittiseen itsehallintoon. Oikeudellisella itsehallinnolla tarkoite-
taan itsehallinnon lailla sdfidettyd asemaa. Poliittinen itsehallinto médritel-
ladn vastaavasti kunnan asukkaiden osallistumisena itsehallintoon. Kun-
nallisen itsehallinnon historiallinen tarkastelu on osoittanut, ettd itsehallin-
to madrdytyy perustuslain, kuntalain ja muiden kuntia koskevan lain-
sdddannon kokonaisuudesta, jossa itsehallinnon ala ja merkitys ovat vaih-
delleet télld 150 vuoden tarkastelujaksolla.

Kunnallisen itsehallinnon kertomus kédynnistyy 1860- ja 1870-luvuilla,
jolloin autonomisessa Suomessa annettiin ensimmaéiset asetukset paikallis-
hallinnosta maaseudulla ja kaupungeissa. Niissid asetuksissa kunnille méa-
riteltiin valtiosta irrallinen organisaatio sekd vapaus ottaa hoitaakseen sel-
laisia tehtivid, jotka eivit olleet kenenkéén toisen viranomaisen vastuulla.
Sanaa itsehallinto néissid asetuksissa ei mainittu, vaikka jélkikédteen tarkas-
teltuna ne edustivatkin kaikista liberalistisinta itsehallinnon mallia, jossa
kunnat oli selkeisti erotettu muista julkisista organisaatioista. Lisdksi val-
tio asetti kunnille niin vidhén tehtivid, ettd kuntien yleisen toimialan voi-
daan katsoa olleen laajimmillaan juuri itsendisyyttéd edeltavilld ajanjaksol-
la. Vapaus ei kuitenkaan ollut absoluuttista, eli lainsdddiantd maédritteli
alusta alkaen valtiolle my0s oikeuden alistamis- ja tarkastusmenettelyilld
puuttua kuntien toimintakenttidin.
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1900-luvulla siirryttiin kohti desentralisaatiota korostavaa ajattelua.
Kunnat eivit olleet endd valtiosta tdysin irrallisia instituutioita, vaan pai-
kallinen vallankidyttd nihtiin valtiolta delegoituna vallankédyttond. Néin
ollen kuntien tehtdvii voitiin palauttaa takaisin valtiolle ja valtio saattoi
asettaa kunnille uusia tehtdvid. 1920-luvulta alkaen valtio onkin asettanut
kunnille kuntalailla ja erityislaeilla runsaasti uusia tehtivid esimerkiksi
oppivelvollisuuslain, kdyhdinhoitolain ja terveydenhoitolain muodossa.
Tehtdvid rahoitettiin valtionosuuksilla, miki tarjosi samalla valtiolle uuden
kanavan seurata ja valvoa kuntien toimintaa. Erityisen toimialan kasvu
johti siihen, ettd kunnan organisaatio oli entistd sidotumpi huolehtimaan
niistd tehtivistd, jotka valtio oli sille médritellyt. Lain nojalla yleinen toimi-
ala on ollut voimassa koko kuntien olemassaolon, mutta sen painoarvo on
vihentynyt lakisddteisten tehtdvien kasvaessa.

Kasvavan tehtdvitaakan rinnalle 1900-luvun alussa kirjoitettuun lakiin
ilmestyy ensimmaéisen kerran itsehallinnon késite. Kisite mainitaan ensim-
miisen kerran kunnallisvaliokunnan mietinndssd vuodelta 1917, mutta se
jéi vield puuttumaan samana vuonna sdddetystd kuntalaista. Sitd erikoi-
sempaa onkin, ettd periaate vahvistettiin itsendisen Suomen ensimmadisessi
hallitusmuodossa. Periaate ja kdytidnto olivat siis rajussa ristiriidassa vuon-
na 1919 - laissa kunnille oli taattu itsehallinto, mutta kdytdnnon tasolla
sitd rajoitettiin sekd tehtdvikenttdd sddntelemilld ettd erilaisia valvonta-
mekanismeja hyodyntamalla.

Ristiriita voimistui sotien jilkeisessd Suomessa. Vuonna 1948 sdiddet-
tyyn kuntalakiin otettiin ensimmdisen kerran mukaan itsehallinnon méaéri-
telmi. Samaan aikaan julkisessa hallinnossa voimistui tehokkuuden vaati-
mus, jonka mukaan valtion ja kuntien piti huolehtia yhid tehokkaammin
yhi suuremmasta médrésta julkisia tehtdvid. Hyvinvointivaltion rakennus-
kaudella kunnille asetettiin yhd enemmin uusia sosiaali- ja terveyden-
huollon tehtivid. Ndiden lakiséddteisten tehtidvien valvonta jii valtiolle, joka
ohjasi kuntia tehtdvien toteuttamisessa. Kertomus vahvasta kunnallisesta
itsehallinnosta jéi siis sotien jdlkeisen jilleenrakennus- ja hyvinvointi-
valtionarratiivin jalkoihin.

Lainséétdjd tunnisti teoriassa ja kdytdnnossd vallitsevan ristiriidan
1900-Iuvun lopussa. 1990-luvulla kuntalain esit6issid desentralisaation rin-
nalle nousee ajatus kumppanuudesta ja monistisesta mallista, jossa valtio
ja kunnat ovat julkisen sektorin tasavertaisia edustajia. Kumppanuuden
ihannetta mukaillen kuntalainsdididnnostid purettiin tarkastus- ja alistus-
menettelyiti, silld tasavertaisten puoliskojen ei tullut valvoa toisiaan. Myos
vuosisadan lopussa vaikuttanut eurooppalainen integraatio kannusti vah-
vistamaan paikallisten instituutioiden asemaa valtiossa. Suomalaiseen
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oikeusjirjestelmdédn tehtiin maltillisesti muutoksia, silld oikeusjirjestel-
min katsottiin olevan hyvin yhteensopiva esimerkiksi Euroopan paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjan kanssa. Toisaalta lainvalmisteluaineistosta
kdy ilmi my®0s tietty pidattyvyys suhteessa eurooppalaiseen sdédntelyyn —
kunnallista itsehallintoa pidettiin nimenomaisesti kotimaisena erityis-
piirteeni, joka muodostui kansallisen lainsdddinnon nojalla. Tamai lainsda-
tdjan ajatus on ristiriidassa 1900-luvun jidlkimmaéisen puoliskon lain-
sdddannon kanssa, jossa lainvalmistelussa on viltetty médrittelemésté kun-
nallista itsehallintoa.

2000-luvun kunnallinen itsehallinto elédd jilleen uutta murroskautta, jos-
sa kumppanuutta korostanut retoriikka on ristiriidassa hallinnon uudista-
misprosessin kanssa. Uudessa kuntalaissa valtioneuvostolle annetaan
ainoastaan rooli kuntakentéin seuraajana ja epimuodollisena koordinaatto-
rina, mutta hyvinvointialueista annettu laki antaa valtiolle entisti laajem-
mat oikeudet alueellisesti hoidettaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin seka
pelastustoimiin. Lailla kuntien lakisdéteisia tehtidvid siirretddn suuremmil-
le alueellisille instituutioille, jotka on sidottu vield entisti tiiviimmin val-
tion ohjaukseen ja valvontaan. Kuntien erityinen toimiala on supistunut
yhdessd kaytettidvissd olevan rahoituksen kanssa. 2020-luvun kunnat toi-
mivat siis kaventuneella toimialalla ja pienentyneelld budjetilla.

Siind missd K. J. Stahlbergin jaottelun mukainen itsehallinnon oikeudel-
linen sisdltd on heikentynyt 1860-luvulta 2020-luvulle tultaessa, ndyttia
sen poliittinen ulottuvuus vastaavasti voimistuneen suoraviivaisesti.
Kehityssuunta on ollut kapeista poliittisista oikeuksista kohti laajenevia
osallistumisoikeuksia ja monipuolisempia osallistumisen muotoja.

1860- ja 1870-lukujen kunnallisasetukset heijastelevat aikakauden
poliittista ilmapiirid. Poliittiset oikeudet oli rajattu varakkaimmalle mies-
véestolle, silld esimerkiksi aviovaimot, palkolliset ja torpparit on rajattu
kuntavaaleissa ddnestyskelpoisten ulkopuolelle. Vuonna 1917 ndméa po-
liittiset oikeudet laajenivat osana laajempaa yhteiskunnallisten uudistus-
ten kautta. Eduskunnassa porvariston ja sosiaalidemokraattien vililld kdy-
dyn kamppailun tuloksena yleinen ja yhtéldinen d4nioikeus laajeni koske-
maan myos kuntia.

1900-luvun lopulle tultaessa poliittiset oikeudet alkoivat kattaa muuta-
kin kuin ddnioikeuden kunnallisissa vaaleissa. Vuonna 1976 kuntalakiin
siséllytettiin aloiteoikeus. Vuonna 2015 osallistumisoikeuksia laajennettiin
enemmadn, kun kunnat velvoitettiin perustamaan nuorisovaltuusto, vam-
maisvaltuusto ja vanhusneuvosto. Nykyisessd kuntalaissa valtuusto velvoi-
tetaan myos aktiivisin toimin edistdmiin kuntalaisten osallistumista ja
vaikuttamismahdollisuuksia. Lainsdétdjdn tavoitteena on eurooppalaista
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trendid mukaillen vahvistaa erilaisia suoran demokratian muotoja paikalli-
sen itsehallinnon legitimiteetin turvaamiseksi.

Nykyiselldiin perustuslaissa turvattu kunnallinen itsehallinto niyttii ka-
pealta. Kunnille médritelty juridinen valtapiiri on kaventunut, kun tehtivid
on siirretty eteenpdin hyvinvointialueille. Kuntien valvonta on vdhentynyt,
mutta samalla suuri osa sille aikaisemmin kuuluneista tehtivisti on siirty-
nyt toisille viranomaisille. Nayttidkin siltd, ettd itsehallinto koskee télld
hetkelld ennen kaikkea yleistd toimialaa eli niitd tehtévid, joita kunnat
voivat vapaasti ottaa itselleen. Taloudelliset vaikeudet johtavat toden-
nikoisesti sithen, etteivit kunnat voi hyodyntii yleistd toimialaansa kovin-
kaan laajasti.

Kunnallinen itsehallinto on siis kautta historian ollut murroksessa, silla
eri aikakausina keskushallinnosta on kohdistettu sithen hyvin erilaisia ta-
voitteita. Tuoreimmat tavoitteet ovat toteutuneet alkuvuodesta 2022, kun
vasta perustetuille hyvinvointialueille valittiin ensimmaiset valtuustot. Vie-
ld ei ole saatavilla tutkittua tietoa siitd, millainen toimivalta kunnille on
todellisuudessa jaanyt uudistuksen myotd. Kunnallisen itsehallinnon arvoi-
tus pitdédkin tulevaisuudessa ratkoa uudelleen.
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erdiksi sithen liittyviksi laeiksi 324/2014 vp.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain muuttamisesta 280/2018 vp.

Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveyden-
huollon seké pelastustoimen jérjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsddaddannoksi sekd
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi 241/2020 vp.
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Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd n:o 84 laiksi kunnan toiminnan ja
asukkaiden vilttimittomien peruspalvelujen turvaamisesta 9/1994 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd maahanmuuttajien kotouttamises-
ta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain muuttamisesta 18/2001 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd laeiksi verontilityslain 12 §:n ja
tuloverolain 124 §:n muuttamisesta 41/2002 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesté laiksi Kainuun hallintokokeilusta
65/2002 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd laeiksi kansanterveyslain ja
erikoissairaanhoitolain seké erdiden muiden lakien muuttamisesta 20/2004 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesti laiksi julkisesta tyovoimapalve-
lusta annetun lain muuttamisesta ja erdiksi siithen liittyviksi laeiksi 50/2005 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesti laiksi Kainuun hallintokokeilusta
annetun lain muuttamisesta 22/2006 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesté laiksi kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksesta sekd laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja varainsiirtoverolain muutta-
misesta 37/2006 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd terveydenhuoltolaiksi seké laeiksi
kansanterveyslain ja erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi seki sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakasmaksuista annetun lain muuttamiseksi 41/2010 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon jirjestdmisesti ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi 67/2014 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto valtioneuvoston selonteosta julkisen talouden suunnitel-
masta vuosille 2017-2020 19/2016 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksistd maakuntien perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jédrjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsdddannoksi sekid
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi, laeiksi asukkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa seké
valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 2 §:n muuttamisesta, laiksi sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuottamisesta, maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveyden-
huollon jérjestdimisen uudistusta koskevaksi lainsddddnnoksi sekd Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi tdyden-
nettynd maakuntien rahoitusta koskevien sidénnosten, erdiden muiden sdénnosten sekd
Ahvenanmaan rahoitusasemaa koskevien sddadosten osalta 26/2017 vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksisti maakuntien perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsdadannoksi sekéd
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi, laeiksi asukkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa seki
valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 2 §:n muuttamisesta, laiksi sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuottamisesta, maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveyden-
huollon jérjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsddadannoksi sekid Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi tdyden-
nettynd maakuntien rahoitusta koskevien sddnnosten, erdiden muiden sdédnnosten,
Ahvenanmaan rahoitusasemaa koskevien sddddsten, maakuntien arvonlisidverokustan-
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nusten korvaamisten ja erdiden rahoitusratkaisujen sekd laiksi asiakkaan valinnan-
vapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi 65/2018
vp.

Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle kuntien taloustieto-
jen tuottamista ja raportointia koskevaksi lainsddadéannoksi 8/2019 vp.

Perustuslakivaliokunnan mietinté n:o 17 hallituksen esityksen johdosta Suomen hallitus-
muodoksi 14/1917 vp.

Perustuslakivaliokunnan mietintd n:o 4 eduskuntaesityksen johdosta, joka sisiltdd ehdotuk-
sen Suomen hallitusmuodoksi 4/1919 vp.

Hallintovaliokunnan mietinté n:o 18 hallituksen esityksestd kuntalaiksi 18/1994 vp (HE
192/1994 vp).

Hallintovaliokunnan mietinté hallituksen esityksestd laiksi Kainuun hallintokokeilusta
24/2002 vp (HE 198/2002 vp).

Toivomusaloite Eduskunnalle kuntien itsehallinnollisen aseman kehittdmisestid 208/1991 vp.

Valtioneuvoston selonteko Eduskunnalle uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksista kun-
tien hallintoon ja toimintaan 3/1999 vp.

Valtiopdivit 1919. Poytikirjat.

Avoin ja yhdenvertainen osallistuminen. Valtioneuvoston demokratiapoliittinen selonteko
2014. Oikeusministerion julkaisuja 14/2014.
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MUNICIPAL SELF-GOVERNMENT 1865-2022
FROM A PERSPECTIVE OF LEGAL HISTORY

Municipal self-government is a legal concept referring to the distribution
of power in which local communities and regional communities within a
given state make decisions and answer their own affairs within a legally
defined sphere of power. In this article, I shall examine the history of Finn-
ish municipal self-government from the first imperial acts at the end of the
19th century up to the legislation of the 2020s. In my interpretation, I shall
utilise Stahlberg’s division in which municipal self-government has both
legal and political dimensions. The main method of this article is legal his-
tory, which studies how law has evolved and explains the changes.

Municipal self-government has been included in the Finnish legal system
since 1865 when the municipalities were given jurisdiction and organisa-
tion independent of the state. This ended the medieval tradition of munici-
pal self-government as the privilege of the clergy. The position of munici-
pal self-government was strengthened in 1917 and 1919 when the principle
of municipal self-government was inserted in the new constitution and the
Local Government Act of 1917. New versions of the act were issued in
1948, 1976, 1995 and 2015 but the articles concerning municipal self-
government have hardly been specified over the course of a hundred years.
A more significant change has been the vast set of special laws that have
narrowed the jurisdiction of municipalities.

However, since its early years the state has also included restrictive
mechanisms for monitoring the municipalities. The entire 20th century can
be considered as the century of declining self-government when the state
narrowed self-government through new tasks set by both legislation and
control mechanisms. Self-government has been further weakened in the
21st century with the municipal mergers and the transferring of the mu-
nicipal duties to the new wellbeing services counties. These new actions
indicate that municipal self-government can be disregarded when the ac-
tions can be justified by the civil rights of the municipal residents and the
economic problems of the municipal economy.

While the legal aspect of municipal self-government has been declining,
the political dimension has strengthened. The political rights to vote and to
participate have expanded from just a few wealthy male citizens to the en-
tire adult population. The peak of political participation was reached after
World War II. Since the 1970s, the legislature has struggled with declining
participation and efforts have been made to solve the issue by adding
mechanisms of direct democracy to municipal law. Low participation is a
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particularly significant problem for the new wellbeing services counties. It
threatens the entire municipal self-government, which requires the partici-
pation of its residents in the decision-making process.
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