KUNTIEN YHTEISTOIMINNAN KEHITYS MAAKUNTAITSEHAL-
LINTOA KOHTI

Reino Kuuskoski

Esitys perustuu presidentti Kuuskosken esitelmién, jonka hén piti Valtiotieteellisen
Yhdistyksen vuosikokouksessa 25. 4. 1961.

Me tieddmme ja erittdinkin Valtiotieteellisessid Yhdistyksessd tiedetdin,
ettd jarjestettdessd hallintoa ei endd ole pitkddn aikaan ollut mahdollista
menetelld siten kuin Ateenan kaupungissa ja Kreikan muissa kaupunkitasa-
valloissa tai joissakin Sveitsin kanttooneissa ja — vaikka pieneltd osalta —
meilldkin vield vuoteen seitsemintoista saakka, maalaiskuntien kunnallis-
asetuksen mukaan meneteltiin siten, ettd kaikki #fnioikeutetut kansalaiset
tulivat ja yhteiskuntakokouksissa ratkaisivat kysymykset. On ollut totut-
tauduttava siihen, ettei tdllainen kokous eikd edes yksi viranomainen ole
kyennyt en#dd pitk#ddn aikaan hoitamaan suvereenisen valtion asioita, vaan
on tdytynyt toimittaa tehtdvien jakoa. Se on voitu jérjestdd horisontaalisesti
silld tavalla, ettd valtakunnan alue on jaettu piireihin, joissa sitten kussakin
tietty viranomainen hoitaa kaikki asiat, tai se on voitu hoitaa vertikaalisesti
silld tavoin, ettd viranomaiset hoitavat koko alueella tietyn osan julkisen
hallinnon tehtdvid., Kumpaakaan niistd jarjestelmistd ei kuitenkaan ole vil-
jelty puhtaaksi, vaan jarjestelmit ovat siten sekaantuneet, etti osa hallintoa
meilld niinkuin muuallakin on jaettu vertikaalisesti, osa horisontaalisesti;
siis yleishallintoviranomaiset, niinkuin ldaninhallitus ja nimismiehet hoitavat
useita eri tehtdvid alueellaan, lddkintoviranomaiset ja tieviranomaiset taas
etti yksi yleinen koko valtakunnan tiarkeitd asioita kisittelevd viranomai-
nen hallitsee, alaisinaan joko yhdessd tai kahdessa portaassa alistettuja
viranomaisia.

Tdm&a on yleismaailmallinen ilmio valtionhallintoon ndhden, ja se on
myoskin meilld voimassa. Mutta tidllainen porrastettu hallinto on omaksuttu
myoskin kunnallishallinnon kohdalla koko ldnsimaisessa sivistyneessd maail-
massa, samaten itdisissd valtioissa, joissa valtion ja kunnallinen hallinto
ikddnkuin yhtyvat. Kaikkialla, pienessd Islannissakin, on kahden tasoisia
kunnallisia itsehallintoyhdyskuntia, varsinaisia kuntia ja sitten korkeampia
itsehallintoryhmis. Saattaa tosin olla joitakin suhteellisen pienid osavaltioita,
jotka autonomiansa turvin hoitavat tdllaiset korkeammanasteiselle itsehal-
linnolle kuuluvat tehtdvit, mutta muuten mainittu periaate on yleinen,
ainoastaan Suomesta se puuttuu.
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Se, miksi me olemme joutuneet tdhdn tilanteeseen, on jotenkin vaikea
selittdd. Meillihédn oli ollut yhdenmukainen paikallishallinto Ruotsin kanssa
jo keskiajalta lahtien, kun 1850-luvulla ryhdyttiin Ruotsissa ja Suomessa har-
kitsemaan kunnallishallinnon uudistamista. Ruotsissa oli maallisten asiain
hoitoa pitdjiin yhteydessi jarjestetty jo kahdellakin asetuksella viime vuosi-
sadan alkupuolella, kun sen sijaan meilld kaikki kehitys silloin lepasi. Meilld
oli edelleen voimassa kunnallishallinnon jatkuvana sddnnoksend se papiston
erikoikeuksia kisittelevd sainnds, jossa sanottiin, ettd seurakunnan tulee
kirkkoherransa puheenjohdolla kirkonkokouksessa kisitelld myos erindisid
taloudenhoitoon kuuluvia asioita. T&lla sd@nnokselld paikallishallinto kyet-
tiin hoitamaan puolisentoista vuosisataa. Kun tdtd kunnallishallinnon ny-
kyaikaistamista ja uudistamista Ruotsissa valmisteltiin, oli sielld mukana erds
suomalainen oikeusoppinut Nordstrém, joka vaikutti hyvin paljon lopullisen
lain muotoon. Niinp# sielld heti myos samalla kertaa kuin itse kuntien itse-
hallinto toteutettiin, toteutettiin my&skin tdmi porrastettu itsehallinto, sekid
osittain ylospdin landsting-jirjestelmissd ettd my©s alaspiin taajavikisten
yvhdyskuntien muodossa. Meilldkin téllaiset kunnallispiirit vaikuttivat alas-
piin porrastettuina jonkun aikaa sekid kéyhidinhoidon ettd koulutoimen alalla,
mutta sen sijaan meilli ei samalla aikaa toteutettu korkeammanhenkistd
itsehallintoa, ilmeisesti tillaisten henkisten voimien puuttumisen takia.

Valtiopaivilld oli kysymys kuitenkin jo vuodesta 1872 lukien esilld miltei
jatkuvasti aina itseniisyysajan alkuvuosiin saakka, ja monia ehdotuksia teh-
tiin milloin l&&ninjaoituksen, milloin kihlakuntajaoituksen, milloin tillaisen
maakuntajaoituksen pohjalla, mutta missddn vaiheessa nimé ehdotukset eivit
pidsseet toteutumaan. Erdan kerran oltiin muistaakseni jo niin pitkilld, ettd
Aanestyksessd oli kaksi sadtyd kahta vastaan, jolloin esitys siis raukesi. Pisim-
mille viety kidytannollinen ehdotus oli se, jonka presidentti Stahlberg lain-
valmistelukunnan vanhimpana jisenend ollessaan sai jaostollaan valmiiksi
v. 1930. Tidmi ehdotus, joka paikohdiltaan noudattaa Ruotsin landsting-jar-
jestelmid, on ollut pohjana ja hyvanid apuna, kun meilld nykyisin suunnitel-
laan saman aloitteen toteuttamista.

Kun me ajattelemme tédtd kehitystd, niin meidédn tdytyy ottaa huomioon,
ettd kunnalliset tehtivit ovat kehittyneet Suomessa samalla tavalla kuin
Ruotsissakin ja ettd kuntien tehtdvipiirin yhé laajentuessa on tullut entistd
lista hoitaa jonkin pienen kunnan puitteissa vaan jotka voidaan paitsi paljon
helpommin my6s taloudellisemmin ja tehokkaammin hoitaa suuremmissa
puitteissa. Ruotsissa tdma landsting-jarjestelmd oli sekin alunperin suunni-
teltu paljon suppeampia tehtdvid varten kuin mitd se nykyddn hoitaa. Se
on suunniteltu niin joustavaksi, ettd sen hallintokoneistoon voidaan kehityk-
sen kulkiessa eteenpdin lisdtd aina uusia tehtdvid ikaankuin tavarajunaan
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uusia vaunuja, ja niin Ruotsissa kunnallishallinto kokonaisuutena toimii
erittdin tyydyttdvisti. Kunnallismiehet ovat sielld siind k#sityksessd, ettd
heilld on erinomainen jirjestelmi ja ettd tdma jarjestelmid on toimintakel-
poinen ainoastaan silloin, kun siithen liittyy korkeammanasteinen itsehal-
linto; muuten se k#visi mahdottomaksi. Olen kuullut monen ruotsalaisen
kunnallismiehen sanovan, ettd kunnallishallinto ei voisi heilld toimia p&ivaa-
k&dn, jos maakuntaitsehallinto lakkautetaan. Mutta kun tilanne Suomessa
oli sellainen, ettd kunnalliselle itsehallinnolle tulivat ne samat hallintotehta-
vit, jotka Ruotsissa ovat olleet landstingin hoidettavana, niin ei meillikdan
ole voitu jattdd kehitystd pysdhtymiin vaan kiytinto hakee joitakin muotoja
tehtdvien toteuttamiseksi. Kun kuntien jiarjestelmasn liittyy kaikkialla
myoskin kuntien vélinen yhteistoiminta, ja niin on meillikin ollut vuoden
1865 maalaiskuntien kunnallisasetuksesta saakka yhteinen kuntakokous, joka
kuntien puolesta. Tillainen jirjestelm# on sitten jatkunut vuoden 1917 kun-
nallislakien jdlkeenkin, silloin puhuttiin kuntien edustajien kokouksesta,
johon kunnat valitsivat tiettyjen perusteiden mukaan edustajia. Niille edus-
tajakokouksille oli kuitenkin luonteenomaista se, ettd jokaisen kunnan liitty-
minen tillaiseen yhteistoimintaan riippui sen vapaasta tahdosta.

Kun sitten niitd yhteisid asioita yh# kerddntyl enemmin ja enemmin,
niin Ruotsissa kuin meilldkin, alettiin joutua siihen, ettd yhteistyotd eivit
tarvinneet vain naapurikunnat vaan koko laajat maakunnat. Lihinnd tuber-
kuloosin vastustamistydssd ja mielisairaanhoidossa tarvittiin suuria paran-
toloita, jotka tyydyttivit koko maakunnan tarpeen. Tdmé#n hallinnon j&r-
jestdminen yhteisen kuntakokouksen tai kuntien edustajien kokouksen muo-
toja noudattaen kivi ylivoimaiseksi, ja silloin jirjestettiin myoskin Ruot-
sista ja muualta saatujen esikuvien mukaan uusi kunnallinen yhdyskunta,
kuntainliitto, joka jo oli itsendinen oikeushenkild; silld oli oma varallisuus,
oma hallinto ja se toimi omavastuullisesti riippumatta jasenistddn. Téllainen
kuntainliittojirjestelmd rakentui sekin alunperin vapaaehtoisuuden varaan
ja teki mahdolliseksi saada maahamme 1930-luvulla erittiin nopeassa tem-
possa ajanmukaisen tuberkuloosivastustamistyon ja kohotti mielisairaanhoi-
don siitd takapajulle jadneestsd tilasta, mihin se vuosisadan vaihteessa oli toi-
siin maihin verrattuna jddnyt, kun mielisairaanhoito periaatteessa oli valtion
tehtdvid, mutta valtio ei kuitenkaan sithen kdyttinyt varoja. Tdma kehitys
saatiin toteutetuksi suurin piirtein sotien alkuun mennessd, mutta vaikka
talla tavalla padosa eri maakuntien tehtdvistd juuri n#illd aloilla ja osittain
muullakin sairaanhoidon alalla saatiin hoidetuksi, jdi kuitenkin paljon pi-
meitd kohtia maakuntien karttaan, kun kuntien liittyminen tuberkuloosi-
ja mielisairaanhoitovastustamistychon oli ainakin p#dosaltaan vapaaehtoista.
Oli joitakin kuntia, jotka olivat varattomia tai kuvittelivat olevansa niin



Kuntien yhteistoiminnan kehitys maakuntaitsehallintoa kohti 81

varattomia, etti ne eivit jaksa hoitaa tillaista yhteiskunnan kannalta tér-
tavoin sielld t#illda ympari maan oli kuntia, joissa esimerkiksi tuberkuloosin
vastustamistyd vield sotien jilkeisend aikanakin oli kokonaan hoitamatta.

Ryhdyttiessi uudistamaan tuberkuloosilainsdfddintod vuoden 1945 jal-
keen — laki tuli sitten voimaan 1948 — oltiin sen tosiasian edessd, ettd tdmi
vapaaehtoinen kuntainliittojarjestelmi ei endd kyennyt tiyttamiin tehti-
vaansd. Hallinto ei tullut hoidetuksi silld tavalla kuin yhteiskunnan kan-
nalta oli, ei vain toivottavaa, vaan vilttimatontd. Tarvittiin voimakkaita kei-
noja, jotta yhdenmukainen tuberkuloosin vastustamistyd saataisiin voimaan
koko valtakunnassa, kun meillid ei ollut landsting-jirjestelm#s, korkeamman-
kuloosin vastustamistyon saattaminen uudelle, nykyaikaisten hoitomenetel-
mien mukaiselle tasolle oli toteutettava erilliseni, ja silloin liitettiin hallinto-
jarjestelmiimme erds uusi rengas — pakollinen kuntainliitto. Kunta oli vel-
vollinen kuulumaan siihen kuntainliittoon, johon valtioneuvosto m#arasi sen
kuulumaan, ja kunta oli velvollinen tdssd kuntainliitossa ottamaan niin monta
hoitopaikkaa kuin valtioneuvosto mé#arasi siis télld tavalla kuntien vapaaeh-
toisen yhteenliittymin muotoihin oli liitetty valtion pakkovalta — siis taval-
laan rajoitettu kuntien itsem#dradmisoikeutta, mutta tehty se kuitenkin suu-
rin piirtein samaan tulokseen p##sten, mitd Ruotsissa oli tapahtunut kor-
keammanasteisen itsehallinnon tietd. Nyt voidaan sanoa, etti tuberkuloosin
vastustamistyd on meilld osoittanut, timén hallintojérjestelmén erinomaiseksi.
Kukaan ei voi kiistds, ettd se on hoitanut tdssd hallintosektorissa tehtdavinsi
hyvin.

Voidaan my®oskin sanoa, etti mielisairaanhoidossa on pédsty tavattomasti
eteenpiin. Mielisairaanhoitojérjestelma ulottuu yli koko maan, ja meilld on
jaettu mielisairaanhoitolaitokset ldntisen naapurimaamme esimerkin mukaan
kahdenlaisiin, A- ja B-mielisairaaloihin, siis toipuvien potilaiden hoitopaik-
koihin ja toivottomassa tilassa olevien potilaiden hoitopaikkoihin — hiukan
karkeasti sanottuna, mutta suurin piirtein tdmzkin hallintoala on hoidettu.
Nyt meilld on valtiolta siirretty myds ns. keskussairaalat kuntien hoidetta-
viksi, ja tédlloin on jidlleen kiytetty pakollisten kuntainliittojen jédrjestelmid.
Nayttad siltd, ettd tdmékin hallintoala sellaisenaan tulee hyvin hoidetuksi
tai ainakin paremmin hoidetuksi kuin se hoidettaisiin valtion hallintojarjes-
telm&n osana. Tistd johtuu, ettd monet kunnallismiehet edelleen ovat sitd
mieltd, ettd kuntainliittojérjestelmdd voidaan kehittdsd, ettd voidaan perus-
taa uusia kuntainliittoja ja saada silld tavalla asiat suhteellisen onnellisesti
ja edullisesti hoidetuiksi tarvitsematta enf#d ryhtyid sellaiseen radikaaliseen
kokonaisuudistukseen, jota tillaisen maakuntaitsehallinnon toteuttaminen
merkitsisi.
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Jos ryhtyy harkitsemaan, mitd naita nidkodkohtia vastaan vol lausua, niin
ensinndkin on todettava, ettdi kuntainliittojen alueellinen jirjestelmi, var-
sinkin pakollisten kuntainliittojen osalta on perin hajanainen. Liitot eivit
ole noudattaneet mitddn muuta hallintojaoitusta vaan pelkistddn sattuma on
ollut maardamassd, mihinkd kuntainliittoon mikin kunta on aikoinaan kuulu-
nut. T&lld tavalla meilld on kuntainliittojen kohdalla niin sokkeloinen hal-
lintopiirijako, ettd sitd sen sokkeloisemmaksi tuskin voisi saada, vaikka tar-
koituksena olisi téllaisen hallintojirjestelmin sotkeminen. Toinen episel-
vyyteen johtava seikka on se, ettd kullakin kuntainliitolla on omat hallin-
nolliset elimensé, kullakin on liittovaltuustonsa ja liitiohallituksensa, ja ndméi
samat kunnat asettavat useita samanlaisia elimid suunnilleen samoilla paik-
seitsemédn kuntainliiton jdsen ja siten joutuu valitsemaan edustajiaan kuu-
teen—seitsemain liittovaltuustoon. NHmi toimivat siten, ettd kokoontuvat
kerran tai kaksi vuodessa, jolloin ammattiviranomaisen johtama liittohallitus
esittdd toimintasuunnitelmat, toimintakertomukset ja tilinpdatokset. N&ma
kisitellddn suhteellisen lyhyessd ajassa, eikd kellddn tavallisella kunnallis-
miehelld ole, vaikka h#nelld olisi kuinka paljon harrastusta, mahdollisuutta
ryhtyd arvostelemaan esimerkiksi jonkin laajennuksen tarpeellisuutta tai
jonkin uuden sairaalaosaston sijoituspaikkaa, vaan kiytinnéssd kidy niin, etts
tiviranomaisella on térked asema, ja siten kuntien — tietyn alueen kuntien
— keskinidisten tarpeiden vertailu ei voi koskaan tulla esille. Jos esim. jol-
lakin alueella tarvittaisiin kipedsti uutta mielisairaalaa, mutta paikalla on
tarmokas keskussairaalan tai jonkin toisen sairaalan johtava lddkiri, joka
ajaa voimalla omassa kuntainliitossaan tdmén sairaalan toteuttamista, niin
silloin joko sitten kunnat joutuvat yhdelld kertaa kahteen suureen hank-
keeseen mukaan tai kiireellisempi hanke jdi toisen varjoon. Ei ole Isydetty
mitddn menetelmis, jolla kyettdisiin koordinoimaan saman alueen kuntain-
liittojen toimintaa. Pikemmin sielli on yhteistoiminta kokonaan tillaisella
vertikaalisella linjalla, niin ettd saman sairaala-alan kuntainliitot ovat yhteis-
toiminnassa, mutta eiviit saman alueen kuntainliitot. TAstd johtuu myoskin
se, ettd kuntainliitot eivit esim. samalla alueella yhteishankinnoin voi saada
hyviksi kaikkia niitd kaupallisia alennuksia, mitd suurempi ryhmi yhdessi
toimien voisi saada.

Edelld kasiteltiin lihinnd hallinto-organisatorisia kysymyksid, mutta sen
ohella meiddn kuntainliittojirjestelmidamme liittyy nykyisin myoskin eris
ilmeinen kohtuuttomuus verotuskysymyksissd, nimittdin se, ettd kuntainliit-
tojen kustannukset jaetaan jdsenkuntien kesken niiden hoitopaikkojen mu-

tarpeen mukaan miki eri kunnilla on tillaisten hoitopaikkojen jirjestimiseen.
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Jos nyt esim. jonkin suuren kunnan jollakin kulmakunnalla on suuri ammat-
tikoulun tarve, niin kustannukset timi#n koulun rakentamisesta ja yllapita-
misestd jaetaan koko kunnan viestén kesken, jolloin jakoperusteena on vero-
silloin onkin ratkaisevana jonkun kulmakunnan, pienen kunnan tarve, eiki
kiinnitetd mitdin huomiota sithen miki on sen veronmaksukyky. Kun meilld
tdlld hetkelli on kuntien veronmaksukyvyssd niin suuri ero, ettd koyhem-
missd maalaiskunnissa verofyrien miira on asukasta kohti noin kuusisataa,
kun se tilld hetkelld esim. Naantalin kaupungissa on kuusituhatta asukasta
tehtivid jaetaan verovelvollisten maksettavaksi téllaisen tarveperiaatteen
mukaisesti. Jos meilld olisi yhtendinen maakuntaitsehallinto, sen kustannuk-
set jaettaisiin verofyrien mukaan kaikkien maakunnanjdsenten kesken niin
kuin kunnassakin, ja silld tavoin maakuntaitsehallinto toisi mukanaan myss
erdfinlaisen verontasauksen. Se puute, joka meiddn kunnallispolitiikassam-
me on ehkd kaikkein kipein tdlld hetkelld, jonkinlaisen verontasauksen
toteuttaminen.

Maakuntaitsehallinnon hyviksi voidaan vield lausua monta muutakin
seikkaa. Nykyisin monta kertaa valitetaan, ettd kunnat ovat voimattomia
virkamiesten valtapyrkimyksii vastaan. Tdmi ilmeisesti johtuu siitd, ettd
meilld on 530 hajallaan olevaa kuntaa, joilla ei ole — kolmea yhteistd jirjestéa
lukuunottamatta — tehokasta yhteistyttd. Jos meilld olisi maakuntaitsehal-
linto, silloin me saisimme kuntien ja valtion vilille sellaisen viliportaan, jossa
on suhteellisen harvoja voimakkaita hallintoyksikkojd, ja silloin mydskin
kunnallismiesten kehittyminen valtiomieheksi ei tapahtuisi heti ensimmdi-
seltd luokalta ylioppilaaksi eduskuntaan vaan jonkinlaisen keskikoulun kautta
maakuntaitsehallinnossa.

Ehdotusta maakuntaitsehallinnon toteuttamiseksi ei ole vield komiteassa
lopullisesti ratkaistu. Nyt on laadittu ehdotus valmiiksi, ja sen jdlkeen ryh-
dyiiin vertaamaan sitd nykyiseen olotilaan, ja silloin varmasti mielipiteet
vield menevit ristiin., Nyt laadittu ehdotus rakentuu paZasiassa Ruotsin jar-
jestelmdn kannalle. Alueeksi, jolle itsehallinto muodostettaisiin, tulisivat
la&nit muutoin paitsi ettd Suomenlahden rannikolle ja vastaavasti Pohjan-
lahden rannikolle muodostettaisiin ruotsinkielisistd tai pd#asiallisesti ruotsin-
kielisistd kunnista omat ruotsinkieliset maakunnat. Myoskin Ruotsissa on
vhdessd, Kalmarin ldfnissd kaksi eri landstingia. Toimiala on suunniteltu
jarjestettdaviksi siten, ettd sairaalalaitos, kuten jo olen useasti maininnut ja
ja silloin annettaisiin samalla maakunnille oikeus ottaa maakunnan yhteisid
tehtdvid hoitaakseen niinkuin kunnatkin voivat sen tehdd. Talloin saat-
taisivat maakunnat nykyisten maakuntaliittojen sijaan ryhtyd hoitamaan
kulttuuri- ja talouspoliittisia tehtdvid maakunnan puitteissa.
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on siis maakuntavaltuusto, johon jokainen kunta valitsee jidsenensi — peri-
aatteessa yhden 5000 asukasta kohti, mutta niin, ettd toinen edustaja vali-
taan sitten vasta, kun on 7 500 asukasta, 12 500 asukasta, 17 500 asukasta ja
niin edelleen. Valtuutetut maakuntavaltuustoon valitsisi kuntien valtuusto
neljiksi vuodeksi heti vaalien jalkeen. Maakuntavaltuusto asettaisi sitten
maakuntahallituksen. Maakunnalla olisi my&skin kaupunginjohtajaa, kaup-
palanjohtajaa tai kunnanjohtajaa vastaava maakunnanjohtaja, joka kuiten-
kaan ei olisi puheenjohtajana maakuntahallituksessa. Hinen asemansa olisi
tadllda sama kuin Ruotsissa. Maakunnalla olisi itsendinen talous ja verotus-
oikeus, joka rakentuisi maakunnissa kertyvien verodyrien pohjalle. Valtion
valvonta ja muut kunnallishallinnon yksityiskohtaiset muodot olisivat yleensi
samat kuin nykyisissd alkeiskunnissa.

e

Erityistd vaivaa on aiheuttanut siirtymévaihe. Komiteassa on paiadytty
sithen, ettd maakuntahallinto olisi ensinnidkin aloitettava jonakin kunnallis-
vaalien jdlkeisend vuotena — siis ensimméinen mahdollinen olisi kai vuosi
1965 — ja silld tavalla, ettd ensimmé&isend vuotena jarjestettdisiin ainoastaan
hallinto. Seuraavana vuotena kuntien laitokset siirtyisivit maakunnan omis-
tukseen ja hallintaan, ja silloin maakunnat alkaisivat varsinaisesti hoitaa
julkisia hallintotehtavii.

Periaatteessa on tarkoitus toimittaa erdianlainen clearing-jdrjestelmid maa-
kunnan eri kuntien kesken. Jos jollakin kunnalla on ollut enemmin hoito-
paikkoja kuin sen asukasluku tai veronmaksukyky olisi edellyttdnyt, niin sil-
loin kunta saisi tdssd hyvitystd, jos taas on ollut pdinvastoin, niin kunta jou-
tuisi maksamaan toisille kunnille hyvitystd. Toisilta kunnilta perittivit ja
toisille kunnille maksettavat korvaukset kuittaisivat siten toisensa ja ne suo-
ritettaisiin kymmenen vuoden aikana.




