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Suomessa pidetéddn yleisesti totuu-
tena, ettd kunnallinen itsehallin-
tomme on poikkeuksellisen vahva
jopa Euroopan mittakaavassa. Suu-
ria kehittdmistarpeita ei siksi nah-
dé. Vuoden 1995 kuntalain vireil-
14 olevassa uudistamisessakin nay-
tetddn nojattavan aika lailla van-
han lain periaatteille ja rakenteille.
Osin tilanteeseemme voidaan olla
tyytyvdisid, mutta tyytyvaisyys ei
saa merKkitd sitd, ettd laiminlyodadn
kansalaisen kannalta tirkeimmén
ja ladhimméan hallinnontason ke-
hittaiminen. Demokratia ei ole mil-
loinkaan valmis, vaan sen vahvista-
minen on aina pysyva tehtéava.
Tdhdn on viitannut myos edus-
kunnan tulevaisuusvaliokunta tuo-
reessa lausunnossaan. Sen mukaan
Suomessa on varsinkin tulevaisuu-
den kehitystrendien kannalta sel-
vasti kasvava demokratiavaje. On-
gelma on tunnistettava, tunnustet-
tavaja sithen on vaikeuksista huoli-
matta 16ydettdvi ratkaisuja. "Onko
niin, ettd laajojen uudistusten, ml.

meneillddn oleva sosiaali- ja ter-
veydenhoidon rakenteiden tarkis-
tus (Sote) tai kuntauudistus, ongel-
mien taustalla on osin demokrati-
anvaje?” (TuVM 1/2014 vp — VNS
7/2013 vp).

Miksi tdssd yhteydesséd esitel-
ld saksalaista puolitoistatuhatsi-
vuista kunnallisoikeudellista ka-
sikirjaa? Yksi selitys on alan pe-
rusteellisen kirjallisuuden vihyys.
Mutta on muitakin, niin histori-
aan kuin nykypéivaan liittyvid pe-
rusteita. Tosiasia on, ettd oikeus-
tieteen alalla jokainen ennen tois-
ta maailmansotaa viitellyt opiskeli
Saksassa. Tuomisina oli luonnolli-
sesti saksalainen ajattelu, jonka vai-
kutukset suomalaisessa oikeudelli-
sessa tutkimuksessa nakyvit edel-
leen vahvoina. Erityisesti sanottu
koskee kunnallisoikeutta, hallinto-
oikeuden tavoin. Saksalaisella ajat-
telulla oli 1950-luvulle saakka Poh-
joismaissa merkittavampi vaikutus
kuin angloamerikkalaisilla suun-
tauksilla. 1900-luvun alkupuolella
my6s Ruotsissa oli kiinnostuksen
kohteena saksalainen oikeusteo-
ria. Ruotsalainen kunnallisoikeu-
dellinen doktriini ja laajemmin-
kin kunnallisoikeus olivat pitkalle
1900-luvulle saakka suuressa maa-
rin saksalaiseen ajatteluun nojaa-
via. Hallinnon kehityksessd Saksa
ja Ranska ovat olleet johtavia mai-
ta, joista Suomen kannalta merkit-
tavat maat, ennen muuta Ruotsi,
ovat ottaneet oppia.

Saksalaisen kunnallisoikeudel-
lisen ajattelun perustaa on meil-
le tullut ndin my6s Ruotsin kautta.
Saksalainen teoria painotti hallin-
toajulkisen vallan kdyttdjand jahal-
linnon sidonnaisuutta lakiin. Suo-
messa omaksuttiin viime vuosisa-
dan vaihteessa miltei yksinomaan
saksalaisperiinen teoria, joka vas-



tasi valtiokeskeistd hallintokulttuu-
ria ja Vendjdn vallan loppuvuosina
korostettua legaliteettivaatimusta.

Tdmén péivén tilanne on kun-
nallisoikeudellisten ~ vaikutteiden
kannalta mielenkiintoinen. Suomi
on sitoutunut eurooppalaisiin yh-
teisiin  kunnallisen itsehallinnon
periaatteisiin liittyessddn vuonna
1991 Euroopan neuvoston paikal-
lisen itsehallinnon peruskirjaan.
Peruskirjan sisdltd ja periaatteet
nojaavat huomattavassa médrin
(vaikkakin monin osin alkuperéi-
sid kaavailuja vesitetymmin) sak-
salaiseen kunnallisoikeudelliseen
dogmatiikkaan. Kun lukee perus-
kirjan yksityiskohtia, havaitsee nii-
den suhteellisen viljyyden, tavoit-
teellisuuden. Tulkintaa ohjaavat
Euroopan neuvoston kuntia ja alu-
eita edustavan kongressin (Euroo-
pan neuvoston pysyva elin) suosi-
tukset.

Mutta tulkintaa linjaa my6s
mannereurooppalainen oikeuske-
hitys. Ei tarvitse kuin ottaa muu-
tama esimerkki siitd, miten demo-
kratia-ajattelu kuntatasolla on sit-
ten vuonna 1985 tapahtuneen pe-
ruskirjan valmistumisen jalkeen
edennyt.
osavaltio oli erdanlainen pionee-

Schleswig-Holsteinin

ri ottaessaan suoran demokratian
sitovat instrumentit (sitova kan-
sanddnestys, kansanddnestysaloite
ym.) kdytt66n vuonna 1990. Suo-
menkin kuntalain valmistelus-
sa titd reformia kaytettiin esiku-
vana, mutta rajallisempaan lop-
1990-lu-
kua on pidetty kuntatasolla suoran

putulokseen pédtyen.

demokratian vahvistumisen vuo-
sikymmenend. Esimerkiksi kun-
tien johtajien valinta kuntalaisten
suoralla vaalilla on otettu kiytto6n
monien maiden kuntalaeissa. Eu-
roopan neuvosto tiaydensi vihdoin

paikallisen itsehallinnon peruskir-
jaa lisdpoytakirjalla, jossa edellyte-
tddn kunnan asukkaiden valitto-
mén kuulemisen ja vaikuttamisen
toteuttamista. Suomi on hyvaksy-
nyt poytéikirjan osaltaan (saatettu
voimaan lailla 1335/2011).

Euroopan mailla on paljon opit-
tavaa toisiltaan ja Euroopan neu-
vostolla on tdmédn oppimispro-
sessin edistimisessd tdrked rooli.
Haasteena tdssd tyossd ovat maiden
erilaisuudet, erilaiset ldhtokohdat
ja mahdollisuudet. Instituutioihin
ja saantoihin kohdistuvat reformit
eivat mydskddn aina tuota samoja
positiivisia tuloksia eri maissa. T4-
m tosiasia tietysti on otettava huo-
mioon tehtéessi vertailuja.

Siksi esiteltdvand olevan teoksen
kaltaisia julkaisuja onkin tutkitta-
va silld silmalld, millaisena késitys
kunnallisesta itsehallinnosta ja de-
mokratiasta ndhddin sekd millaisia
kehityssuuntia siind on nahtavis-
sd. Ongelmat ja kehittdmistarpeet
néyttavat nimittdin melko yhteisil-
td, jos tarkastelun kohteena pide-
tddn oman oikeusjérjestyksemme
kannalta liheisia, vahvaan kunnal-
liseen itsehallintoon nojaavia mai-
ta. Sellaisia ovat ennen muuta Poh-
joismaat, Saksa, Itdvalta, Hollanti ja
miksei Sveitsikin. Huomion koh-
teena ovat kunnan toiminnan ja
tehtavapiirin itsendisyys, valtuus-
ton vaikutusmahdollisuudet am-
mattimaisuuden vaatimuksen pai-
neessa, kunnan johtaminen, kun-
nan asukkaiden vaikuttamismah-
dollisuudet ja kunnan toiminnan
rahoitus, muutamat keskeiset koh-
dat tdssd mainittuina.

Saksan liittotasavallan perus-
tuslain vuonna 2006 toteutettu uu-
distus toi merkittavida muutoksia
erityisesti kuntien, osavaltioiden
ja liittotasavallan suhteisiin. Kun-

tien kannalta edistysaskeleena on
pidetty sitd muutosta, miten val-
tio voi osoittaa tehtdvid kunnille.
Liittotasavallan on osoitettava vel-
voitteet 16 osavaltiolle, jotka voivat
sitten madrata ne kunnille. Kaikis-
sa osavaltioissa voimassa olevien
konneksiteettisaannosten  (Suo-
messa periaatetta nimitetddn ra-
hoitusperiaatteeksi eli kunnan oi-
keudeksi

rahoitukseen) perusteella kunnil-

velvoitteita vastaavaan

la on oikeus vastaaviin kustannus-
ten korvauksiin. Suomessa periaate
on paikallisen itsehallinnon perus-
kirjaan ja perustuslakivaliokunnan
lausuntoihin perustuen tunnustet-
tu, mutta kiytdnnossd heikosti rea-
lisoitunut. Saksassa tarvitaan siis 16
erillistd lainsddtamistd, jos liittota-
savalta katsoo jonkun tehtévén tai
kysymyksen kuuluvan kuntien hoi-
dettavaksi, esimerkiksi kansainva-
listen sitoumusten perusteella.
Federalismireformi jatti monet
kuntien toivomukset toteutumat-
tomiksi. Keskeisin niistd oli kun-
tien suora oikeus perustuslaillises-
ti taattuun kuulemis- ja osallistu-
misoikeuteen niitd koskevien lain-
sdadintohankkeiden yhteydessa.
Kuntien ja valtion viliset suh-
teet ovat siten federalistisesta jar-
jestelmésta johtuen monimutkai-
semmat kuin Suomessa. Saksassa
valtaa on hajautettu niin horison-
taalisesti kuin vertikaalisesti. Kui-
tenkin liittotasavallassakin on tar-
peen tietty yhdenmukaisuus, jo-
ta kuvaa paljon keskustelussa ol-
lut liittouskollisuuden periaate.
Tita kuvataan valtiolle asetetulla
velvoitteella kuntaystavilliseen ja
kunnille puolestaan asetetulla vel-
voitteella valtioystdvilliseen toi-
mintaan. Liittovaltion ja osaval-
tion vilisiin suhteisiin téllainen
vaatimus on perustellumpi. Sen si-
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jaan vastaavaa analogiaa kuntien ja
valtion vilisiin suhteisiin ei voi siir-
tad, koska kunnat ovat toisenlaises-
sa suhteessa valtioon.

Kunnallisen itsehallinnon ta-
kuu (jolla on kansainvilisoikeu-
dellinen perusta) voi joka tapauk-
sessa velvoittaa valtion, mutta ei
kuntia, solidaariseen toimintaan.
Kunnallisen itsehallinnon takuu jo
sindllddn velvoittaa valtion mene-
madn pidemmalle kuin vain otta-
maan passiivisesti itsehallinto huo-
mioon. Valtion on pidettéva huolta
kunnallisen itsehallinnon olemas-
saolon ja toimivuuden edellytyk-
sistd. Kirjoittaja perustelee taté sel-
laisilla monin tavoin hyviaksytyil-
14 ja voimassa olevilla periaatteilla,
kuten sosiaalivaltioperiaate, subsi-
diariteettiperiaate ja yleisen edun
turvaamisvaatimus. Johtopddtok-
send Lange toteaa, ettd valtion ei
suinkaan pida kohdella kuntia ne-
gatiivisesti, vaan positiivisesti, nii-
td tukien. Vastaava vaatimus kos-
kee kuntia valtiota kohtaan.

Aivan ongelmattomasti kon-
neksiteetti- eli rahoitusperiaate ei
ndytd toimivan. Euroopan neuvos-
ton kuntia ja alueita edustava kong-
ressi nimittdin kehotti pari vuotta
sitten antamassaan suosituksessa
(Kunnallinen demokratia Saksas-
sa, suositus nro 320/2012) kiinnit-
tdmadn taman periaatteen toteutu-
miseen huomiota. Sen mukaisesti
tulisi hyvéksya periaatteet ja kritee-
rit konneksiteettiperiaatteelle si-
ten ettd kaikki finanssilaskelmat ja
suunnitteluprosessit tulevat ldpina-
kyviksi. Té4td kautta voitaisiin taa-
ta kdytannolliset takuut ja reuna-
ehdot periaatteelle tosiasiallisissa
kuntia koskevissa suunnittelupro-
sesseissa. Aivan samanlaiseen vaa-
timukseen péityi dskettdin myos
meilld eduskunnan perustuslaki-
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valiokunta (PeVL 40/2014 vp).

Saksassa on 16 erilaista kun-
nallislainsdddant6d.  Suurimmat
erot niiden kesken koskevat kun-
nan organisaatiorakennetta. Lange
katsoo kuitenkin, ettd eroja ei pida
liioitella, silld laeilla on kuitenkin
voittopuolisesti yhteiset rakenteet.

Kun Suomessa on kauhistel-
tu kuntien yhteistoimintaelinten
ja kuntayhtymijirjestelman “se-
kavuutta® ja “himmeliméisyyttd”,
kannattaisi ennen tdtd kauhiste-
lua perehtyd liittovaltion toimin-
tajarjestelméddn. Kuudentoista osa-
valtion sisdlld on valtion piirikun-
tien lisdksi kunnalliseen itsehal-
lintoon kuuluvat kaksiportaiset
kunnat tai kaupungit ja piirikun-
nat (Amt, Kreis tai Landkreis osa-
valtiosta riippuen). Niilld on seka
suoraa yhteistoimintaa ettd kun-
tayhtymien muodossa tapahtuvaa
toimintaa.

Ainakin yhdessd suhteessa sak-
salaisten kunnallislakien edistyk-
sellisyys ylittdd vastaavan suoma-
laisen: niissd kannustetaan hallin-
nonjatoimintojen jatkuvaankokei-
levaan uudistamiseen. Esimerkiksi
Schleswig-Holsteinin  kunnallis-
laissa on § 135 a, jonka otsikko on:
”Kunnallisen itsehallinnon edel-
leen kehittaminen (kokeilulause-
ke)”. Se mahdollistaa kokeilut uu-
sista toimintatavoista, kunnallisen
itsehallinnon edelleen kehittami-
sestd my0s kuntien vilisessd yhteis-
tyossd samoin kuin kuntien talou-
dellisen toiminnan alueella ja yk-
sityisoikeudellisessa toiminnassa.
Luvan tallaiseen myontdd osavalti-
on sisaministerio.

Jos edelleen tekee vertailuja
suomalaiseen kunnallisoikeudel-
liseen ajatteluun, on ero havaitta-
vissa kunnan toimintaa koskevien
peruslakien kesken. Kun vuoden

1995 kuntalakia siidettiin, luon-
nehdittiin
si. Tavoitteena pidettiin edellist4,

siti  mahdollistavak-

vuoden 1976 kunnallislakia lyhy-
empad sdddostd. Molemmissa suh-
teissa onnistuttiin. Kuntalaissa oli
alun perin vain 105 pykildd. Ver-
tailun vuoksi voi ottaa esimerkik-
si vaikkapa Schleswig-Holsteinin
osavaltion kunnallislain: 135 py-
kalaa sekd useita lisdtdydennyk-
sid pykaliin. Saksan kunnallishal-
linto on varsin yksityiskohtaises-
ti normitettu eikd sen valvonta ole
ainakaan lievempdd enemp4dé hal-
linnollisesti kuin tuomioistuinten-
kaan toteuttamana.

Esiteltdva teos tarjoaa ajan tasal-
la olevan tietoiskun Saksan kunnal-
lisoikeuteen, yleiseurooppalaisiin
ajankohtaisiin  kunnallishallinnon
kysymyksiin ja periaatteisiin. Kun
kunnallislainsddadidntédmme ollaan
uudistamassa ja kuntiin liittyvat pe-
riaatekysymykset ovat nyt muuten-
kin ajankohtaisia, on esiteltdvina
oleva teos suureksi hyodyksi. Kir-
jasta on apua, jos haluamme suun-
nata omaa toimintaamme euroop-
palaisen kansanvaltaisen kunnalli-
sen itsehallinnon ja subsidiariteet-
tiperiaatteen mukaiseen suuntaan.
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