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Kunnallisen itsehallinnon nykyisista
ongelmista Suomessa

I. Vuonna 1936 ilmestyneessé viitdskirjassaan »Kunnallinen vaali-
oikeus Suomen lain mukaan» Urho Kekkonen on kasitellyt monipuoli-
sesti niitd ongelmia, joiden selvittdminen katsottiin kuluvan vuosisa-
dan alkupuoliskolla vélttamattémaksi kunnan aseman selville saami-
seksi ja ymmartamiseksi.

Kekkosen kirjassaan kasittelemat kysymykset olivat kahdenlaisia, a)
yleisluontoisia, teoreettisia ongelmia, jotka eivat ainakaan valittdmasti
tahdéanneet kuntaa koskevien voimassa olevien saannosten selvittami-
seen ja b) voimassa olevien sddnndsten selvittamista koskevia laintul-
kintakysymyksia. Kekkonen aloitti tutkimuksensa subjektiivisia julkisia
oikeuksia koskevalla selvittelylla, joka liittyi sekad vaalioikeuteen etti
kunnan asemaan.' Ongelmana subjektiiviset oikeudet olivat tuolloin ja
ovat edelleenkin yleisoikeudellisia.

Kunnallista itsehallintoa koskevan selvittelynsd Kekkonen aloitti
kysymaélla, mitd itsehallinto on. Selvittelyssddn han paatyi kunnan
maéritelmaén.2 Tama ongelma koski siis nimenomaan kunnallista
itsehallintoa.

Kekkosen tutkimuksen paakohteena eivat kuitenkaan olieet kunnal-
liseen itsehallintoonkaan liittyviit ongelmat vaan kunnallista vaalioi-
keutta koskevat Suomen voimassa olevan oikeuden sadnndkset.? Nii-
den tutkiminen oli tuolloin kdytanndnkin kannalta ajankohtaista, koska
vaalisdanndsten tulkinnassa ja soveltamisessa oli ilmennyt epaselvyytta
ja erimielisyytta.s

' Ks. Kekkonen s. 1—19.

2 Ks. Kekkonen s. 51 ja 105.

3 Ks. Kekkonen s. 130—302.

4 Ks. Kuuskoski, Lakimies Kekkonen, teoksessa Urho Kekkonen, Taivalta—linjo-
ja—nékokulmia, Keuruu 1960 s. 114—118.
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Vaalisadnnoksid koskevat Kekkosen tutkimukset poistivat paivajar-
jestyksestd useimmat néaitd sadnnoksid koskevat epaselvyydet.

Kasittelemiinsa teoreettisluonteisiin ongelmiin Kekkonen ei sen
sijaan pystynyt sen paremmin kuin muutkaan naitd kysymyksia késitel-
leet tutkijat antamaan lopullista vastausta. Hinenkin selvittelynsa nailta
osin jaivat lopputulokseitaan ongelmien késittelyksi ja yhden tutkijan
kannanotoiksi kasiteltyihin kysymyksiin.

Nimenomaan kunnallisen itsehallinnon kasittelyn osalta Kekkonen
padsi kuitenkin pidemmaélle kuin monet tatd kysymysta késitelleet
suomalaiset tutkijat ennen hanta ja hanen jalkeensakin. Han nimittain
oivalsi ja esiintoi itsehallintokéasitteen erilaisuuden eri oikeusjarjestyk-
sissé, vaikka han ei aikansa tutkimustradition sitomana tehnytkaan niita
johtopaatodksia, joita hdanen kysymyksenasettelunsa edellyttivat.®

Il Ovatko Kekkosen kasittelemat kunnallisen itsehallinnon kysy-
mykset kunnallisen itsehallinnon nykyisid ongelmia Suomessa seka
millaisia ja mitd namé yleensa ovat?

Vastattaessa edella mainittuihin kysymyksiin on ensiksi tehtava
selviaksi, milta ja keiden kannalta kysymyksiin vastataan, keiden ongel-
mat ovat kunnallisen itsehallinnon nykyisia ongelmié Suomessa. Katso-
taanko ongelmiksi ne kysymykset, joita hallinnossa ja lainkdytossa
joudutaan selvittaméan voimassa olevien sddnndsten puitteissa toimit-
taessa tai joita lainvalmistelussa joudutaan pohtimaan kehitettaessa
kuntaa koskevaa lainsaadantod? Vai katsotaanko ongelmiksi ne kysy-
mykset, joihin kuntaa koskevassa oikeustieteellisessd tutkimuksessa
joudutaan etsimaan vastausta?

Taman selviksi tekeminen on asetettuihin kysymyksiin vastattaessa
valttamatonta sen vuoksi, ettd Kekkosenkin vaitoskirjassaan késittele-
mat kysymykset olivat mainitulla tavalla kahdenlaisia: kéytannén
oikeuselaman — laajassa merkityksessd — ongelmia ja tutkijoiden
ongelmia.

Subjektiivinen julkinen oikeus ja itsehallinto eivdt Suomessa ole sel-
laisinaan milloinkaan vélittémasti olleet kdytdnnén ongelmia, vaan
tutkijat ovat saaneet ne ongelmikseen l&dhinnéa saksalaisesta oikeuskir-
jallisuudesta. Siina naitd ongelmia késiteltiin Saksan oikeuteen liitty-
vina kaytannodn kysymyksina ja erimielisyyksind, mutta Suomen oikeus-
kirjallisuuteen ne tulivat oikeusteoreettisiksi kysymyksiksi muuntunei-

5 Ks. Kekkonen s. 83—85 ja tasta Holopainen, Kunnan asema valtiossa, Oikeudelli-
nen rakennetutkimus, Vammala 1969 s. 287—293, erit. s. 288—290.
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na. Saksassakaan tutkijat eivat pystyneet niitad ratkaisemaan, joten on
itsestadn selvad, ettd ne olivat Suomessa ratkaisemattomia.

Edelld sanottu johtaa kysymykseen, millaisia ongelmia oikeustie-
teessa on tutkittava? Tahan kysymykseen ei Suomessa kannata talli
hetkella 1ahted etsimaan yleisesti hyvaksyttavaa vastausta, koska siita
on tehty suuri riitakysymys. Jokainen vastaaja voi ndin ollen antaa tahan
kysymykseen oman vastauksensa, koska olipa tami mika tahansa, se
voidaan leimata virheelliseksi.®

Eréassa mielessé voidaan edelld mainittua asiaintilaa pitda hyvana-
kin. Oikeustieteellisen samoin kuin muunkin tieteellisen tutkimuksen
tarkea ominaisuus ja tehtava on kadonnut, jos kukin tutkija ei kriittisesti
ja itsendisesti suhtaudu jo tahan peruskysymykseen. Tastid lahtien
vastaan omalta osaltani kysymykseen, mitd ongelmia oikeustieteessa
on tutkittava, ndin: kunkin tutkijan on tutkittava niita ongelmia, jotka
han itse kokee tutkimisen arvoisiksi ja joiden merkitystd hin voi
reaalisesti muillekin perustella. Tutkimukselle arvottomiksi ei voida
tehdé kysymyksia yksinomaan sillad perusteella, ettei niiden tutkiminen
ole tiedettd. Tdma on mahdotonta jo senkin takia, ettei kukaan voi
sitovasti osoittaa, mika on tiedetta ja millainen tutkimus on tieteellista
tutkimusta. Kunkin tutkijan ja tutkimuksen osalta sen sijaan voidaan
esittaa kritiikkid, mutta timénkin on perustuttava konkreettisiin, perus-
teltuihin vastavaitteisiin.

IIl Kun edella mainitulta pohjalta ldhtee selvittamaan kysymysta,
mitka ovat niité kunnallisen itsehallinnon nykyisia ongelmia Suomessa,
joita oikeustieteessa on tutkittava, voidaan ensiksi todeta, etti tillaisia
ovat ne, jotka kdytdnnon oikeuselamassi ovat osoittautuneet selvitta-
misté kaipaaviksi, eli ensiksi siis voimassa olevan oikeuden kysymykset.
Naitd ovat Kekkosen vaitdskirjassa kolmanteen ryhmain kuuluvat
kysymykset. Suomessa ja muuallakin yleisesti hyvaksytyn tyonjaon
mukaan néiden selvittaminen kuuluu yliopistoissa harjoitettavalle oi-
keustieteelliselle tutkimukselle siitd huolimatta, voidaanko tallaista
selvittdmistd kaikkien kriteerien tai edes mink#an kriteerien mukaan
pitaa tieteend. Sita, mitka millakin hetkella ovat téllaisia ongelmia, on
kysyttava kaytannolti..

Oikeustieteessé tutkittavia kunnallisen itsehallinnon ongelmia ovat

8 Téssd yhteydessad tyydyn vain viittaamaan Aarnion tutkimukseen Laki, teko ja
tavoite, Forssa 1975, jossa naita kysymyksia on kasitelty syvallisesti. Aarnion kirja ilmestyi

tdmén kirjoituksen oltua jo valmiina, joten en ole tassa valitettavasti voinut kayttaa
hyvékseni tatd monipuoliselta ndyttiavaa tutkimusta.
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luonnollisesti myds ne kysymykset, joihin joudutaan vastaamaan saa-
doksia muutettaessa. Talldinkaan ei pida kysyd ongelmien tieteelli-
syytta vaan niiden reaalisuutta.

Saadoksia muutettaessa esille tulevat ongelmat poikkeavat voi-
massa olevien saiaddsten soveltamisen yhteydessa esiintyvista ongel-
mista siind suhteessa, ettd lakia sadadettdessd luodaan uutta aivan
toisella tavalla kuin lakia sovellettaessa. Muodollisestihan lainsaatéajaa
sitovat vain saadettavaa normistoa ylemmanasteiset normit. Esim.
kunnallislain saatajalla on Suomessa oikeudellisesti varsin laaja liikku-
ma-ala, vaikka hallitusmuodossa onkin vahvistettu kunnallisen itsehal-
linnon perusteet ja kunnallislakia saddettdessd on noudatettava halli-
tusmuodon muitakin, kuten kansalaisten yleisid oikeuksia koskevia
saannoksia.

Edella mainituista syista sdadoksid muutettaessa esille tulevat on-
gelmat ovat luonteeltaan toisenlaisia kuin sédddoksia sovellettaessa
syntyvit ongelmat. Jos pysyn tdssa yhteydessa perinteisissa oikeustie-
teen kysymyksissd, mitd oikeustieteellisessd tutkimuksessa ei saa
tehd4, esille tulevat tilldin sen luonteiset kysymykset, joita Kekkonen
kisitteli vaitéskirjansa johdantokysymyksina.

Kun nyt tunnetaan kdytanndn kokemusten perusteella ne mahdolli-
suudet, joita oikeustieteen tutkijoilla tdsséd suhteessa on, tallaiset
peruskysymykset voidaan valita ja asettaa niin, ettd ne ovat reaalisia
Suomen oikeuden ja olojen kannalta. Nyt tiedetadn, ettad tallaisia
ongelmia eivat valttamatta ole ne, joita Saksan tai muun vieraan maan
oikeustieteessa tutkitaan. Tosin muiden maiden oikeustieteessa ajan-
kohtaiset ongelmat saattavat olla tallaisia Suomenkin oikeustieteelle,
mutta naitakin kysymyksid on tutkittava Suomeen paikallistettuina.

Mainitunlaisten yleisten ongelmien tutkiminen saattaa olla tarpeel-
lista myds voimassa olevan oikeuden selvittamiselle ja ymmartamiselle.
Se saattaa olla tarpeellista siitd huolimatta, etta kdytdnnossa ei tormata
naihin ongelmiin tai ettd kaytinndn oikeuseldmésséd niista ei edes
tiedeta. Kaytannon ja tutkimuksen jarkevan tyénjaon mukaan tutkijoi-
den on etsittava ja selvitettdva téllaisiakin kysymyksid seké tutkimus-
tensa perusteella myds osoitettava kdytannélle, mika naiden merkitys
on. Taman vuoksi voidaan edelleenkin puhua paitsi kdaytanndn oikeus-
elaman ongelmista, joita tutkijoiden on selvitettava, myos tutkijoiden
ongelmista, joita ei kdytdnnossé ehké edes tunneta. Nailtakin ongel-
milta on kuitenkin vaadittava reaalisuutta.
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IV. Téssa vaiheessa on syytd menni itse ongelmiin. Aloitan voi-
massa olevan oikeuden ongelmista. NAma syntyvét kulloinkin voimassa
olevan oikeuden pohjalta ja nain ollen vaihtuvat saaddsten muuttuessa.
Taméan vuoksi esim. kunnallista vaalioikeutta koskevat sdinnékset
voitaisiin ottaa uuden tutkimuksen kohteeksi, vaikka Kekkonen ne
perusteellisesti selvitti, koska sddnndkset ovat tuon jalkeen muuttu-
neet. Selvaa kuitenkin on, ettd ndma ongelmat ovat vahaisempia, koska
saanndsten perusteet ovat pysyneet ennallaan.

Kunnalliseen itsehallintoon liittyvistd voimassa olevan oikeuden
ongelmista voidaan kuitenkin yleisesti sanoa, ettei niissé ole tutkimuk-
selle kaikkein kiitollisimpia ja valttamattdmimpia tehtavia. Kunnallislaki
ja muut kuntaa koskevat saadokset ovat niet luonteeltaan niin kaytan-
nonlaheisia ja véhemmaén teoreettisia, ettd useimmat ongelmat ovat
parhaiten niiden ratkaistavissa, jotka hallitsevat kdytannon ja sen taus-
talla olevat tosiasiat. Suomessa vastaukset néihin kysymyksiin ovat pe-
rinteisesti yleensé parhaiten 16ydettavissa kunnallislakien selitysteok-
sista. Tassa yhteydessé tarvitsee vain viitata Stahlbergin seka Kuus-
kosken, nykyisin Kuuskoski—Hannuksen selitysteoksiin seka niiden
saamaan asemaan ja merkitykseen. Tallaistenkin kommentaarien kri-
tiikki saattaa kuitenkin olla tarpeellista joidenkin kysymysten osalta.
Tutkijoiden, ehka nimenomaan oikeustieteen tutkijoiden pitiisi huoleh-
tia siita, ettei mitdan kanonisoida.

Niin sanottuja teoreettisia ja ratkaisemattomia kysymyksidkin sen-
tddn on myds Suomen voimassa olevassa kunnallislainsdadannossa.
Otettakoon tdssa esimerkiksi kunnan toimiala, joka on Suomessa ollut
eraalla tavalla muotiongelma ja joka nékyy aina kiehtovan opiskelijoita-
kin. Suuri osa opiskelijoista haluaa néet kirjoittaa tutkielmansa kunnal-
lisoikeudesta ja siind kunnan toimialasta.

Mutta onko kunnan toimialan ongeima oikeustieteellisen tutkimuk-
sen ratkaistavissa? Tahan voidaan vastata vélittdmasti: ei ole. Kunnan
toimialaan liittyvat kysymykset eivat néet ole nykyisin juridisen tulkin-
nan vaan saannodsten soveltamisen kysymyksia. Tutkijat ovat sanoneet
kaiken ja ehka liikaakin siitd, mita kunnan toimialasta on oikeudellisesti
sanottavissa: mitkd ovat toimialan maaraytymisperusteet ja miten toi-
mialan niiden mukaan on kaytannossad maaraydyttava.

Mitka tehtévat mindkin aikana ja missikin tapauksessa kuuluvat
kunnan toimialaan ei sen sijaan ole sddnnésten tulkinnalla ratkaistavis-
sa. Tasta paattdiminen on naet sadnndsten soveltamisongelma: kunkin
tehtdvdn osalta on vallitsevien tosiasioiden perusteella ratkaistava,
kuuluuko se kunnan toimialaan. Kun tunnustetaan, ettid perusteiden
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osalta voidaan painottaa eri tavoin eri tekij6itd ja ettd useimpien
»tehtdvien» merkitys ei ole yksiselitteinen, on myds hyvéksyttava se,
ettd jonkin tehtdvan kuulumisesta kunnan toimialaan voidaan olla eri
mielta. Talta pohjalta voidaan myés oikeustieteessa selittaa tietyn tehta-
vdn kuulumista kunnan toimialaan, mutta vastausta siihen ei voida
antaa toimialaa tutkimalla.

Edelld mainitunlaisten ja muiden vastaavien tosiasioiden osoittami-
nen kuuluu myds tutkijan tehtéviin. Voimassa olevassa kunnallisoikeu-
dessamme on ehka muitakin kysymyksia, jotka olisivat »ratkaistavissa»
samalla tavoin. Tatdkin kenties kannattaisi tutkia.

Kunnan toimialaa koskevan sadnndksen selventdminen on usein
ollut viime vuosina keskustelun kohteena.” Saddettdvan oikeuden
kannalta kunnan toimiala kaipaisikin kenties selvittamistd. Toimialan
laajuus suhteessa kunnan kokonaisasemaan valtiossa ja toisaalta
suhteessa kunnan jaseniin olisi ilmeisesti oikeudellisenkin tutkimuksen
keinoin valaistavissa. Kysymysta on tosin selvitetty varsin perusteelli-
sesti kunnallishallintokomitean mietintdon liittyvéssa erityisselvitykses-
s4.8 Kunnan toimiala on kuitenkin siind méarin keskeinen asia kunnalli-
sen itsehallinnon kannalta, ettd sen valottaminen yleisemmissé puit-
teissa saattaisi olla perusteltua.

V Kunnan asemaan liittyvat peruskysymykset tulevat kuitenkin kun-
nallisen itsehallinnonkin ongelmina korostetuimmin esille kunnallisen
itsehallinnon perustuslainsuojan yhteydessd. Tamé kysymyshan on,
oltuaan aikaisemmin, kuten esim. Kekkosen viitoskirjassa esilla la-
hinna teoreettisena ongelmana, tullut viime vuosina ajankohtaiseksi
myés kunnan asemaa kdytanndsséa koskevana kysymyksend.® Kunnal-
lishallintokomitea on tehnyt ehdotuksen hallitusmuodon 51 §:n tayden-
tamiseksi niin, etta siina todettaisiin ja vahvistettaisiin kunnallishallin-
non keskeisimmat perusteet.

Nama perusteet koskisivat yksinomaan kunnan suhdetta valtioon.
Tama lahtokohta ilmenee siitdkin, etta hallitusmuodon tédydentamisen

7 Ks. Kunnallishallintokomitean mietintd, Uusi Kunnailislaki ja siihen liittyvat lait,
Km. 1973:60 Helsinki 1973, Erityisselvitys N:o 4, Ylijohtaja Pekka Alanen, Kunnan yleinen
toimiala, s. 265—285.

8 Ks. ed. alav. mainittu Alasen erityisselvitys.

9 Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojasta kayty keskustelu alkoi presidentti
Urho Kekkosen puheesta maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuhlassa 29. 3.
1965. Ks. Kekkonen, Kunnallinen itsehallinto ja verorasituksen tasaaminen. Puheita ja
kirjoituksia Il. Puheita presidenttikaudelta 1956— 1967, Tapiola 1967 s. 372—-378. Kysy-
myksesta yleensa ks. Kunnallishailintokomitean mietintd, Erityisselvitys N:o 2, Lainsda-
danténeuvos Klaus G. lvars, Kunnallisen itsehallinnon perustustainsuoja, s. 240—253.
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asemesta on harkittu erillisen kunnan itsehallinnon perusteita koske-
van lain antamista.’® Nain suppeata lahtékohtaa voi tuskin kuitenkaan
pitdd onnistuneena. Kunnan asema valtiossa ei ndet endi ole, niin
paradoksaaliselta kuin véite saattaa tuntuakin, kunnallisen itsehallin-
non ongelma. Kysymys on télldin valtiorakenteen kokonaisjarjestelyn
yhdestd tarkeédsta osasta, jota on katsottava valtion kokonaisorga-
nisaation, sen vallankdyton ja paatéksenteon sekd yksilén ja valtion
kokonaissuhteen kannalta. Kunnan aseman jarjestaminen kaikki edella
mainitut tekijat huomioon ottaen on ratkaistava kokonaiskysymyksena
valtiosdantouudistuksen yhteydessa.

Edelld mainittujen kysymysten selvittely onkin tarkeimpia kuntaa
koskevan tutkimuksen tehtavistd. Kunnallisen itsehallinnon ongelmana
se saattaa nayttdd yhta kaukaiselta kuin subjektiivisten julkisten oi-
keuksien kéasittely Kekkosen viitoskirjassa. Periaatteelliselta ja kaytan-
nolliseltd merkitykseltdan molempien kasittely on kuitenkin ensiarvoi-
sen tarkeata. Niiden yhteydessa kdy ilmi, ettd kunnallinen itsehallinto
on pohjimmiltaan yksi muoto ja osa ihmisten keskindisten suhteiden
jarjestamisessa.

10 Ks. Kunnallishallintokomitean mietinté s. 130.
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