BOFIT Online
2007 No. 8

Meri Kulmala ja Merja Tekoniemi

Paikallishallinnon reformi vahvistaa
keskushallinnon valtaa Vendjalla

— paikalliset taloudelliset kannustimet vahaiset

A& Suomen Pankki, BOFIT

Siirtymatalouksien tutkimuslaitos

EURQOJARJESTELMA
EUROSYSTEMET



BOFIT Online
P&atoimittaja Jouko Rautava

ISSN 1456-811X (online)
7.6.2007

Helsinki 2007

Suomen Pankki
BOFIT - Siirtymatalouksien tutkimuslaitos

PL 160

00101 Helsinki
Puh: 010 831 2268
Fax: 010 831 2294
bofit@bof.fi

www.bof.fibofit

Tassa julkaisussa esitetyt mielipiteet ovat kirjoittajan omia eivatka valttamatta edusta
Suomen Pankin kantaa.



Meri Kulmala ja Merja Tekoniemi Paikallishallinnon reformi vahvistaa keskushallinnon valtaa Vendjalla

— paikalliset taloudelliset kannustimet véhéiset

Sisallys

RN (o 0o F= 1o JO TS URTURO P PSP OPROPTRN 4
2 Vendan hallinnollinen rakenNne...........ccccveiee e s 5
3 PaikalishallinNOn tENTAVEL ...........ccooiiriiieeeee e 7
4  Paikallishallinnon elimet ja paikallisdemokratia.............ccccccovevieeiie e 8
5  Paikallishallinnon DUGJELit...........coeierireieeee e 9
6  Yhteenveto jajOhtOPEEIOKSEL ........c.ceecvieeiieeiee e 11
00 011 PSR 13
Suomen Pankki / Siirtymétalouksien tutkimuslaitos BOFIT Online 8/2007

www.bof.fi/bofit



Meri Kulmala ja Merja Tekoniemi Paikallishallinnon reformi vahvistaa keskushallinnon valtaa Vendjalla
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Meri Kulmala* ja Merja Tekoniemi**

Paikallishallinnon reformi

vahvistaa keskushallinnon valtaa Vengjalla
- paikalliset taloudelliset kannustimet vahaiset

Tiivistelma

Vengdla vuonna 2003 hyvaksytty uusi paikallishallintolaki tulee voimaan viime stéan
vuonna 2009, mutta lakia sovelletaan jo yli puolessa Vengan alueista. Lain mukaan paikal-
lishallintoyksikéiden maéra enemman kuin kaksinkertaistui. Uudistuksen tarkoitus on koko
maata kasittavan yhtenai sen paikallishallintojérjestelman luominen, selkea vastuiden java-
rojen jakaminen hallintotasojen kesken seka paikallisen pddtoksenteon ja demokratian li-
saaminen. Tavoitteet elvét kaikilta osin ole toteutuneet itse lain pykélissa, tai varsinkaan
k&ytannon toimeenpanossa. Paikallishallinnolla e ole riittavaa padtosvaltaa monissa pai-
kallisesti térkeissa kysymyksissa eika taloudellista itsendisyyttd, mika kannustaiss myos
kansalai saktiivisuuden lisédmiseen. Erityisesti pienilla paikkakunnilla ongelmina ovat by-
rokratian ja kustannusten kasvu seka patevan henkilékunnan puute.

Asiasanat: Veng g, paikallishallinto, alueet

* Aleksanteri-instituutti, ** Suomen Pankki, Siirtymétal ouksi en tutkimuslaitos
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1 Johdanto

jafiskaalifederalististen suhteiden uudistuksille. Uudistuksen tavoitteet — koko maata késit-
téavan yhtendisen paikallishallintojarjestelman luominen, selkea vastuiden ja varojen jaka-
minen hallintotasojen kesken seké paikallisen paétdksenteon ja demokratian lisédminen —
ovat kannatettavia. Tarve uudistukseen kumpuaa 1990-luvulla hyvaksytyista laeista, joiden
perusteella paikallishallinto voitiin jarjestda alueilla hyvin eri tavoilla. Tama puolestaan
annettiin siksi lagjoja oikeuksia paéttéa asioistaan. 2000-luvulla keskushallinnon ote on
kuitenkin kiristynyt ja sen my6té on syntynyt tarve selkiyttda ja yhtendistda paikallishallin-

la &8nten enemmistdlla. Sittemmin lakia on muutettu ja sen toimeenpanoa osittain lykatty
vuoden 2006 alusta vuoteen 2009. Uusi laki on kuitenkin voimassa ainakin yli puolessa
on vielé usal ssa paikoissa kesken. Joitakin harvaan asuttuja alueita lukuun ottamatta uuden
lain mukainen paikallishallintoyksikko perustetaan kaikkiin asutuskeskuksiin, joiden asu-
kasmaara ylittéa 1000 asukasta. Laki edellyttda useita aikaa ja resursseja vaativia toimenpi-
teitd, joista ensmmainen — hallintoyksikdiden véalisista rgjoista paéttdminen — on periaat-
teessa saatu toteutettua kaikkialla. Lehtitietojen mukaan joillakin alueilla tosin prosessit
jatkuvat oikeusistuimissa.* Toinen huomattava ja paljon erimielisyyksia aiheuttava asia on
eri hallintotasojen vélinen omaisuuden jako, joka talla hetkella on paikallishallinnon tehta-
vista kiireisimpi&. Myo6s monia federaati otason lainsdadannollisia uudistuksia on viela teh-
tava, ettd uuden paikallishallintolain taydellinen toimeenpano voidaan taata.

Sinansa hyvét tavoitteet eivét kaikilta osin ole toteutuneet itse lain pykalissa, tai var-
sinkaan kaytannon toimeenpanossa. Paikallishallinnolla el ole riittavaa padtsvaltaa monis-
sa paikallisesti elintarkeiss kysymyksissa eika taloudellista itsendisyyttd, mika kannustais
my06s kansalaisaktiivisuuden lisd8miseen. Liséksi paikallishallintouudistuksen toteuttami-
sessa on ollut ongelmia, jotka ovat osaltaan vesitténeet tavoitteiden toteutumista. Jo alun
perin paikallisella tasolla katsottiin, ettel heidan ndkemyksidan uudistuksesta otettu riitté
vadti huzomi oon - uudistuksen katsottiin olevan ns. Kozakin komission valmiiksi méaréama
paketti.

! Usein erimielisyydet uusien paikallishallintoyksikéiden kesken johtuvat aiemman aseman menettamisesta.
Esimerkiksi vuonna 2005 yli 1600:sta kaupunki-statuksen omanneesta paikallishallintoyksikosté sai uuden
lain mukaan kaupunkistatuksen vain alle kolmannes ja muut nimettiin kaupunkitaajamiksi. Joissakin
tapauksissa jérjestelyt tuottivat kdytdnntssd jarjettomidkin hallinnollisia ratkaisuja. Esimerkiksi Irkutskin
alueella Angarsk menetti kaupunkistatuksensa ja siitd tuli kaupunkitagjama, joka kuuluu Angarskin
kuntapiiriin. Merkilliseksi tamén tekee se, ettd Angarskin kaupunkitagjama késittda 96 % kuntapiirin
vaestosta ja 98 % sen verotuloista. Kuitenkin sekd Angarskin kaupunkitagjamassa ettéa kuntapiirissa on
luotava erilliset, lain vaatimat paikallisen itsehallinnon elimet. (Puzanov & Ragozina 2007)

2 Komissio asetti kylla muutamia pilottialueita, joiden kokemuksia sen piti uudistustysssén hyddynt&a On
epaselvad, kuinka suuressa méérin nain tapahtui ja olivatko valitut pilottialueet oikeita edustamaan koko
paikallishalinnon lagjaa kirjoa Venddla Ainakin niiden on sanottu olleen jo ennen uudistusta
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2  Vengan halinnollinen rakenne

Vengan halinnollinen jako kéasittéa kolme tasoa, joihin kuuluvat federaatio, federaation
subjektit eli alueet ja paikallishallinto eli kuntataso. Paikallishallinto on kaksitasoinen ja
sithen kuuluvat ens mméisella tasolla kaupungit ja piirikunnat seké toisella tasolla piirikun-
tiin kuuluvat kaupunki- ja maaseututagjamat. Poikkeuksia tasta jaosta ovat Moskovan ja
Pietarin kaupungit, jotka ovat itsendisid aluesubjekteja. Ne jaetaan paikallistasolla kau-
punginosiin, joita kummassakin kaupungissa on yli 100. Kaupunginosilla on samoja pai-
kallishallinnolle annettuja oikeuksia, jopa enemman, kuin muillakin paikallishallinnon yk-
sikdilla. (Kuva 1.) Vuoden 2003 paikallishallintolain seké Vengjan federaation perustuslain
mukaan paikallishallinto e kuulu valtiovallan elimiin €li se e ole vertikaalisessa alistus-
suhteessa keskushallintoon, vaan se kayttéa itsendisesti sille annettuja valtaoikeuksia ja
paditda asioistaan. Puhutaan paikallisesta itsehallinnosta kansalaisten vaylana vaikuttaa
paikallisiin asioihin.

Kuva 1. Vendjan hallinnollinen jako

Federaation keskushallinto }
Aluesubjektit
p
Paikallishallinto }
N
e e
Kaupungit Piirikunnat }
N - I
p
Taajamat
-

edistyneempia ja |&8hempéna uutta jarjestelmaa, joten uudistuksen toteutumista niissi voi olla vaikea verrata
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vuoden 2003 uus paikallishallintolaki téydessa lagjuudessaan. Sen jalkeen maaré on li-
saantynyt, mutta siirtymaajan jatkaminen vuoteen 2009 saakka mahdollistaa siirtymisen
vielda muutaman vuoden gjan. Erityisesti sellaisilla alueilla, joissa paikallishallinnon yksi-
kot on luotava tdysin uudelleen, t&td mahdollisuutta kdytetdan. Esmerkiks Suomen |&hi-
alueilla, Karjalan tasavallassa ja Leningradin alueella, laki astui voimaan vuoden 2006
alusta, mutta kuitenkin siten, ettei kaikkia toimivaltuuksia heti siirretty piirikuntien tasolta
tagjamakuntien tasolle.

Uudistuksen myota maan paikallishallintoyksikéiden mééré on yli kaksinkertai stunut
jatélla hetkela niita on noin 24 500 (kts. taulukko 1.). Lukumééraisesti selvasti eniten on
maaseututagjamia. Maéran kasvattamisella on pyritty tuomaan pddtoksentekoa |&ahemmas
kansalaisia, jatéten lisdédmaan kansalai sten vaikutusmahdollisuuksia. Samalla tdma tarkoit-
taa, ettd byrokratia lisdantyy, kustannukset kasvavat ja uutta henkilokuntaa tarvitaan uusiin
tehtaviin. Paikallistasolla on itse asiassa katsottu, ettd byrokratian lisé&ntymisen myoéta hal-
linto on todellisuudessa siirtynyt kauemmas kansalaisesta. Erityisesti piirikunnissa, joissa
entisen yhden hallinnon tilalle on tullut kaks hallinnon tasoa, kansalaiset ovat hyvin epa-
tietoisia gitd, kenen puoleen missakin asioissa pitéisi kaantya.

Byrokratian ja kunnallisen virkamieskoneiston kasvaessa yhtend suurimmista ongel-
mista pidetdan patevan henkiloston 16ytamistd. Monissa paikallishallinnon yksikoissa — ja
etenkin maaseudulla — on ollut vaikeuksia nimenomaan koulutetun tyévoiman saannissa.
Esimerkiks Viipurissa opiskelijoita on houkuteltu kunnan téihin suoraan koulun penkilta
jatarjoamalla heille ilmaista kurssitusta, jota vastaan heidét on velvoitettu toimimaan kun-
nan palveluksessa méaragjan. Tydskentely kunnan palveluksessa e ole opiskelijoiden toi-
velistan karjessa padosin huonon palkkauksen vuoks. Paikallishallinnon tasolla on myds
venaldisten silmissa alhainen arvovalta verrattuna muihin hallinnon tasoihin.

Taulukko 1. Paikallishallintoyksikdiden lukuméaéra federaatiopiireittéin

maaseutu- kaupunki-
Federaatiopiiri kaupunkegja  Kkuntapiirgja tagjamia tagjlamia  yhteensd
Keskinen 101 419 4258 514 5417
Luoteinen 50 757 7595 229 1934
Eteléinen 61 252 2938 756 3387
Volgan 72 457 5860 415 6804
Urdin 109 93 1069 79 1350
Siperian 79 320 3528 271 4198
Kaukoidan 48 127 1063 182 1420
Y hteensd Vengdla 520 1819 20109 1826 24510

Lahde: Mestnaya ekonomitsheskaya politika (2006)
Tilanne syyskuun lopussa 2005, ei sisalla Ingushetian paikallishallintoyksi kdita
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3  Pakadlishalinnon tehtavét

Vuoden 2003 laissa luetellaan paikallishallintoyksikdiden vastuulla olevat tehtavét. Ne
ovat osin paallekkéisa, joten niiden jakamisesta on kéytannossa sovittava paikallishallin-
non kahden tason vélilla. Laissa paikallishallinnolle annetaan mm. seuraavia tehtavia

— budijettien laatiminen

— paikallisesta omai suudesta huolehtiminen

— s8hk6-, 1Bmpo-, kaasu- ja vesihuollon jérjestaminen seké
polttoaineen turvaaminen

— autoteiden rakentaminen ja yllapito siltéa osin kun ne eivéat kuulu
alue- tai federaatiotason hallintaan

— liikenne- jatietoliikennepal veluiden jérjestaminen

— kirjasto- jakulttuuripalvelut

— urheilu- javirkistyspalvelut

— jétehuolto

— maankaytto, tonttiasiat

— jétehuolto

— onnettomuuksien ehkaisy jatorjunta, palokunta

— esikoulu jaala- jayldasteen koulut sekd loma-gjan jarjestelyt lapsille

— ambulanssipalvelut ja ensiapu, neuvol apal velut

— véhavaraisten asumisen tukeminen

Kaytanndssa epaselvyytta on aiheuttanut lain tulkinta sitd, voiko kyseisten tehtavien lisdk-
s olla muita paikallisesti preferoituja tehtévia ja voisiko joistain tehtavista paikallisella
padtoksella luopua. Lain mukaisesti paikallishallinnolle annettuja tehtévia e voida muuttaa
muuten kuin lakia muuttamalla. Tehtévalista on siis ns. suljettu, mika luonnollisesti & jata
tilaa paikalisille innovaatioille ja erityistarpeille. Toisaalta laissa todetaan myds, etta pai-
kallisen itsehallinnon yksikolla on oikeus tehda padtoks a listan ulkopuolisista asioista, jot-
ka eivat kuulu muiden paikallishallintoyksikoiden eivétka federaation tai alueiden vastuul-
le. Tassa tapauksessa laki velvoittaa paikallishallintoyksikkoa [6ytamaan paétdsten vaati-
mat varat sen omista tulonldhteistg, joihin eivét kuulu ylemmilta hallintotasoilta saadut tu-
et. Kéytanndssa tama on kuitenkin kuntien heikon taloudellisen aseman vuoksi 18hes mah-
dotonta.

Laissa maaréttyjen paikallisesti merkittéavien tehtévien lisdks paikallishallinto toteut-
taa myos ylemmalta hallintotasolta delegoituja tehtavid. Téallai sessa tapauksessa ylemman
hallintotason on taattava delegoitujen tehtavien rahoitus. Esimerkiks sosiaalipalveluiden ja
—tukien jarjestaminen on sirretty aluehallintojen vastuulle, mutta useilla alueilla niiden
k&ytannon toimeenpano on delegoitu toteutettavaks paikallistasolla. Koska palveluja on
vaikea toteuttaa etdalta kasin, aluehallinnot siis koordinoivat ja rahoittavat sosiaalipalvelut,
jotka toteutetaan kunnallisissa laitoksissa.
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4  Pakallishallinnon elimet ja paikallisdemokratia

Paikallishallinto muodostuu kunnanjohtajasta, asukkaita edustavasta valtuustosta (vendj ak-
s "sovet" eli neuvosto), toimeenpanevasta hallintoelimesta (ven. administratsija) seka tar-
kastuselimesta. Nama muodostetaan kaikissa paikallishallinnon yksikoissd®. Lisaksi paikal-
lishallinnon yksikko voi hallintosdanndsséén sédtda myos muiden elinten perustamisesta.

Paikallishallinnon johtaja (kunnanjohtaja) valitaan joko suorala kansanvaalilla tai
vaaleilla valittu valtuusto valitsee hanet keskuudestaan. Jos kunnanjohtaja on suoraan vaa-
lellla valittu, han voi toimia joko toimeenpanevan eimen johtajana tai edustuksellisen eli-
men johtgjana. Jos taas kunnanjohtaja on valittu valtuuston jasenistd, hén voi toimia vain
valtuuston puheenjohtajana. Téassa tapauksessa toimeenpanevan elimen eli administraation
johtajaks on nimitettava palkattu ammattijohtgja (yleisesti puhutaan citymanagereista).
Sama henkil® e voi toimia seka edustuksellisen etta toimeenpanevan eimen johdossa, ku-
ten oli tilanne vuoden 1995 lain mukaan.

Suuressa osassa Vengan alueita on hyvaksytty kdytantd, jossa kunnanjohtaja toimii
valtuuston puheenjohtgjana ja toimeenpanevan elimen johtgja palkataan. Nain on esimer-
kiks' Suomen ldhialueista Leningradin alueella. Karjalan tasavallassa taas suoralla kansan-
vadlilla valittu kunnanjohtgja johtaa administraatiota ja valtuusto valitsee itselleen puheen-
johtajan keskuudestaan. Uusi administraation palkkajohtajakaytantd on saanut paljon kri-
tiikkia osakseen, slla uuden lain tuomassa tilanteessa administraation johtaja néhdaan vai-
kutusvaltaisempana kuin valtuuston johtgja. Ylempien hallintotasojen katsotaan voivan
vaikuttaa palkkajohtajan nimedmiseen, minka arvioidaan vahentéavan paikallistason itsenai-
syytta entisestdan. Vuoden 2006 lopulla kaytiin myds keskustelua siita, tulisiko presidentin
voida nimittéé aluepaékaupunkien johtajat, mutta ainakin toistaiseksi hanke on haudattu.

Paikallishallinnon elimet voivat lain mukaan itsendisesti p&éttdd valtuutettujen ja
paikallishallinnon tyontekijoiden sek& paikallishallinnon omistuksessa olevien yritysten
tyontekijoiden palkoista (pykdla 53.2.), vaikkakin usein aluehallinto antaa seka tyotekijoi-
den maérasta etté palkasta suosituksia. Kéytannossa valtuutetut toimivat paikallisissa neu-
vostoissa yleensa luottamustehtévaperi aatteella el vatka saa palkkaa tai palkkioita. Vain pu-
heenjohtagja, hdnen sjaisensa ja sihteeri ovat tavallisesti palkallisia. Maaseututagjamissa
my6s kunnanjohtaja saattaa toi mia luottamustehtévaperiaattedlla. V oidaan olettaa, etta val-
tuutettujen motiivit toimia luottamustehtévassi saattavat liittya Vengalla erittéin tarkedan
suhteiden luomiseen ja sité kautta epésuorien etujen saavuttamiseen. Tasta kertovat myos
vaaliskandaalit ja korruptiotapaukset. Toisaalta varmasti myds puhdasta halua paikallista-
son ongelmien ratkaisuun 10ytyy. Se, ettei palkkaa valtuutetuille makseta, liittyy tietysti
my06s paikallisbudiettien rgjallisiin mahdollisuuksiin kayttaa varoja téhan tarkoitukseen.

Vengjadlla kansalaisten osallistumista yhteisten asioiden hoitoon leimaa neuvosto-
goilta periytynyt yleinen epéluottamus paéttgjia kohtaan. Presidentti Putinin ailkana kes-
kushallinnon otetta suhteessa alueisiin on kiristetty ja kun sama suuntaus tuntuu siirtyvan
my06s alue- ja paikallistason véaliseen kanssakéymiseen, kansalaiset kokevat vaikuttamisen
todelliset mahdollisuudet pieniksi. Usein kansalaiset pitévéat myos paikallishallinnon elimia

% Tosin joissskin paikallishallinnon yksikdissa edustuselimen tehtdvia hoitaa kyldkokous. Varsinaisen
edustuselimen sijaan kylakokouksen ovat valinneet reilut 100 paikallishallintoyksikkdd, joista puolet sijaitsee
Dagestanin tasavallassa.
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liittyvia ingtituutioita joko ole tai niiden toiminta on rajallista keskushallinnon tiukan kont-
rollin vuoksi. Myos jatkuvat uudistukset, jotka harvoin ovat edenneet jouhevasti suunni-
telmien mukaan, ovat varmagti vésyttaneet kansalaisia. Y htena aktiivisemman osallistumi-
sen esteend on myos se, ettd paikallishallinto kasitteend on vieras eikéa siihen liittyvia mah-
dollisuuksia ymmarretd. Ehk& eniten jaksetaan tulla esille asioissa, jotka hyvin merkittd-
vasti vaikuttavat omaan arkipgivan elamaan.* Esimerkiksi paikallishallintojen vastuulla
olevat lammitys, lammin vesi yms. kunnallinen infrastruktuuri ovat asioita, joista kuullaan
mielellaan.

Periaatteessa uus paikallishallintolaki antaa moninaisa vaihtoehtoja kansalaisten
osalistumiselle. Laissa (pykéla 5.22) on listattu vaihtoehtoja, joita ovat mm. vaalit, kan-
sanadnestys, lakialoite, kansalaiskokous, julkinen kuuleminen ja erilaiset kyselyt. Vaalit
ovat yleisin keino vaikuttaa, mutta niissdkin osallistumisprosentit ovat jééneet alhaisiks.
Monilta osin kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia rajoittaa joidenkin vaikuttamis-
kanavien kaytannon jarjestamisen vaikeus tai kalleus, mutta mm. julkiset kuulemistilaisuu-
det ja kunnanjohtgjien kansalaisille jarjestamét vastaanotot ovat todellisuutta. Esimerkiksi
Sortavalassa kuulemistilaisuuksia ja vastaanottoja jarjestetddn sddnndllisesti ja kuntalaiset
ovat ottaneet ne aktiivisesti vastaan, vaikkakin ymmarrysta ja tietdmysta paikallishallinnon
k&ytannon toiminnasta vield puuttuukin. Paikallishallinto myds tiedottaa asioista ja padtok-
sistd kansalaisille viikoittain pakallislehdistdssa.

5 Pakallishalinnon budijetit

Paikallishallinnon uudistuksella on pyritty ratkaisemaan mm. ns. rahoittamattomien vel-
voitteiden ongelma, jolla tarkoitetaan tilannetta, jossa joko alue- tai paikallistasolle dele-
goidaan tehtavia osoittamatta niiden toimeenpanoon vastaavia varoja. Kyseiset hallintota-
sot eivét siis omien budijettiensa puitteissa pysty téysimaaraisesti hoitamaan niille delegoi-
tuja tehtavia. Tilanne oli yleinen etenkin 1990-luvulla, mutta & ole poistunut tdysin sen
jalkeenkaan.

Vuoden 2003 lain perusteella uusille paikallishallinnon yksikéille on annettu merkit-
tavia vastuualueita, mika e kuitenkaan ndy niiden omien tulojen lisdyksend, vaan paikal-
lishallinnon rahoitus j&a riippuvaiseks aluetasolta saaduista tulonsiirroista. Alueet puoles-
taan ovat pitkalti riippuvaisia federaatiobudjetista seamistaan tuista. Nain federaatiotason
valta alueiden ja paikallistason tulonmuodostuksessa sdilyy suurena. Uus laki ratkaisee
siis rahoittamattomien velvoitteiden ongelmaa liséamalla aluetukia ja korvamerkitsemalla
delegoituihin tehtéviin tarkoitettujen rahojen kéyton. Se luonnollisesti helpottaa delegoitu-
jen tehtdvien hoitamista, mutta ei anna alue- tai paikallistasolle vapauksia omien tulojen
ker&amiseen tai veropohjasta paattamiseen.

Lain mukaan kaikissa paikallishallintoelimissd muodostetaan budjetit. Vaikka laki
astui voimaan vuoden 2006 alusta, vield koko vuos 2006 elettiin talousarvioiden perusteel-

4 On tosin todettava, etté téssakin suhteessa Vengjén alueet ja paikallishallinnon yksikét eroavat toisistaan
paljon. Téhén ovat vaikuttaneet historialliset ja kulttuuriset syyt sek& alueen kehitys Neuvostoliiton
hajoamisen jalkeen.
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lajaetuillatuilla. Vuoden 2007 alusta ldhtien paikallishallintoyksikdiden on elettéva reaali-
sen budjettinsa mukaisesti. Tulot muodostuvat paikallisista, aluedllisista ja federaation ve-
roista saaduista tuloista, alue- ja federaationbudjeteista saatavista korvauksettomista tulon-
siirroista, paikallishallinnon omaisuudesta (ml. yritysosuuksista) saatavista tuloista, palve-
lumaksuista, lahjoituksistaja kerayksilla saatavista tuloista.

Tulonsiirrot ovat paikallisbudjettien suurin yksittéinen tuloerd, mutta niiden merkitys
eri aueilla vaihtelee. Viime vuosina tulongirtojen merkitys on kasvanut. Riippumatto-
mimpiatulonsiirroista ylemmilta hallintotasoilta ovat kaupungit, joiden tuloista tulonsiirrot
muodostavat 45 %. Kuntapiireissi ja tagjamissa tulonsirtojen osuus on noin 2/3 kakista
tuloista. Taysin riippumattomiksi tulonsiirroista arvioidaan pari prosenttia kaikista paikal-
lishallinnon yksikoi sta.

Verotulot muodostavat noin 30 % paikallisbudjettien tuloista. Téarkein verotulon |&h-
de - yksityishenkil6iden tulovero — kattaa verotul oista ldhes 85 %. Vero kuuluu federaation
veroihin elka alue- tai paikallistasolla voida paéttéa sen kayttéonotosta elka poistamisesta
tai veropohjasta. Tuloveron tuotot jaetaan alue- ja paikallisbudjettien kesken suhteessa
60 % - 40 %. Paikallishallintotasolla piirikunnan tasolle jda tagjamakuntia enemman varo-
ja. Vengdla tulovero maksetaan tyopaikan paikkakunnan eik&a asuinpaikkakunnan mu-
kaan, joten kuntien ja erityisesti piirikuntien, joiden alueella sijaitsee paljon yrityksi, ve-
ropohja on hieman parempi.

Paikallishallinnolla on nykyisin vain kaksi kokonaan sille itselleen jdavéa verotulon
|ahdettéd — maavero ja fyysisten henkil6iden omaisuusvero. Paikallishallinto paéttéa kyseis-
ten verojen kayttdonotosta paikallistasolla, mutta federaation tasolla p&tetdan veropohjas-
ta. Vuosina 2002 — 2004 omaisuusverojen osuus kaikista paikallishallinnon tuloista ol
vuosittain vain 0,3 %. Maavero oli kyseisind vuosina viela jaettu vero, josta paikallishal-
linnoille kertyi vuosittain 2-3 % budjettituloista. Vuodesta 2005 alkaen maavero siirtyi tay-
sin paikallisbudjettien tulonldhteeks ja sen merkitys paikallisesti kasvoi. Finanss ministe-
rién alaisen finanssakatemian mukaan vuonna 2005 paikalliset verot muodostivat reilut 4
% paikallisbudjettien tuloista vuonna 2005. VVuonna 2000 vastaava osuus oli yli 14 %.

Sek& maavero ettéa omaisuusvero elvét kuitenkaan ole helpoimpia veroja keréta. Tu-
lot maaverosta voisivat olla suurempiakin, mutta sen kerddmisen esteena etenkin maaseu-
dulla ovat tontit, joita @ virallisesti ole lohkottu. Esm. vanhojen kolhoosien maa saattaa
olla jaettu sen tyontekijoiden kesken, mutta kustannusten ja hankalan byrokratian vuoksi
maa on lohkomatta. Tallaisesta maasta e voida periéd maaveroa ja néin useat maaseututaa-
jamat eivét juurikaan saa maaverotul oja. My6s omaisuuden rekisterdinnissa on ongelmia.

Vuoden 2006 tammi-syyskuussa paikallishallintoyksikéiden menoista yli kolmannes
kaytettiin koulutukseen®, hieman alle 20 % asumiseen, 14 % terveydenhoitoon® ja kymme-
nisen prosenttia seka sosiaalipolitiikkaan - jonka alalla tosin paikallistasolla on hyvin va-
han toimivaltuuksia - ettd hallintoon. Hallintomenot ovat viime vuosina kasvaneet selvasti,
maisesta kasvusta e ole kysymys, silla paikallishallinnoilla @ yksinkertaisesti ole siihen
varaa. Tehtyjen tutkimusten mukaan (kts. Puzanov & Ragozina (2007) paikallishallinnossa
on tyydytty rajoittamaan hallintomenojen kasvua ja lisédmaén henkilston tyttaakkaa. L&

® Esi- ja peruskoulut ovat paikallishallinnon vastuulla, kun taas oppilaitokset aluehallintojen ja yliopistot
valtion vastuulla

® Terveyskeskukset ovat paikallistason jasairaalat auetason vastuulla.
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hes samalla tydvoimalla on nyt selviydyttava selvasti kasvaneista byrokratian vaatimuksis-
ta. Kaupunki- ja maaseututagjamissa hallintokustannukset ovat osuutena kaikista menoista
kaupunkeja suuremmat, arviolta ne kattavat parikymmenta prosenttia kaikista menoista.

On selvéd, etta pakallisen itsehallinnon kannalta oma tulopohja on liian kapea ja
mahdollisuudet sen kasvattamiseen pienia. Nain ollen paikallishallinnolle el luoda riittéavia
insentiiveja toimia tehokkaasti ja kustannuksia sédstavasti. Paikallistaso tuntuu lisdks ole-
van tukahdutettu tehtavilla, joiden kustannuksiin se pystyy vaikuttamaan vain erittéin rajal-
lisesti. Periaatteessa paikallistasolle on kylla annettu paljon merkittévia vastuita, mutta se
on niiden osalta vain toimeenpanija, joka yrittéa selviytya vastuiden hoitamisesta padasias-
sa tukirahoihin ja vahédisiin omiin tulonléhteisiin tukeutuen. Nan paikallistason oma aloit-
teellisuus tukahdutetaan ja asioiden jarjestaminen pakallisesti jarkevimmalla tavala on
vaikeaa ellei mahdotonta.

Mikdli paikallishalintoyksikk® on erityisen hyvétuloinen ts. sen tulot asukasta kohti
ovat yli kaksinkertaiset verrattuna alueen keskiarvoon, se joutuu luovuttamaan osan tulois-
taan alueen heikompituloisten paikallishallintojen kayttdon (ns. negatiivisten tulonsiirtojen
periaate). Tama periaate koskettaa erityisesti kaupunkeja, joissa padosa kaikista paikal-
lishalinnon tuloista muodostuu. Kayténnossa se kannustaa epasuorasti toimenpiteisiin,
joilla tuloja voidaan pyrki& pimittamaan tai vaihtoehtoisesti sirtdmaan tuloja budjetin ul-
kopuolisiin rahastoihin. Koyhimpié ja velkaantuneita alueita koskettaa maarays, jonka mu-
kaan hyvaksytyn paikallisbudjetin menot saavat ylittda tulot enintdan 10 prosentilla omien
tulojen” maéran. Mikali paikallishallinnon velat ylittavat 30 % budjettituloista, paikal-
lishalinto tulisi lain mukaan ottaa ulkopuoliseen hallintoon.

6 Yhteenveto jajohtopaétokset

Huolimatta siitd, etté paikallishallintouudistuksen tavoitteet ovat hyvig, lienee selvés, ettei
Vengdla pakallisesta itsehallinnosta sanan varsinaisessa merkityksessa voida puhua. It-
sehallinnon perusta on seka fiskaalisesti ettéd monilta muilta osin liian heikko. Paikallishal-
linto voidaankin néhda kolmantena ja alimpana hallinnon tasona, joka toteuttaa ylhaélta
maaréttyja tehtavia ylhaalta jaetuilla varoilla. Kun vaikutusmahdollisuudet ovat minimaali-
set, myoskadn kansalaisaktiivisuus el saa riittavaa kasvualustaa. Kansalaisten osallistumis-
ta paikalliseen padtoksentekoon eivét liséd myodskadn Y htendinen Vendja-puolueen valta-
asema ja osittain tasta johtuva ruohonjuuritason kansalai §arjestéjen ja muiden organisaati-
oiden puuttuminen tai heikot vaikuttamismahdollisuudet. Pienilla paikkakunnilla kansalais-
jarjestdjen apu palvelujen tuottajana voi kuitenkin olla varojen puutteesta kérsivélle hallin-
nolle ensiarvoisen tarkea.

Kansalaisten kiinnostuksen kasvu yhteisten asioiden hoitamiseen on pitka prosess,
joka vaatii sekd yhteiskunnallisia etta yksilétason muutoksia. Nykyisessa tilanteessa yh-

lintotasoilla. Puzanovin ja Rogazinan (2007) kyselyn® mukaan 1ahes 60 % kyselyyn osallis-

" Laskettu ilman federaatio- ja aluebudjetin tukia
8 Kysely tehtiin vuoden 2006 ensimméisell& neljanneksella 86 paikallishallinnon yksikosss, jotka edustivat
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tuneista paikallishallintoyksikoista laati strategisia suunnitelmia alueensa kehityksesta.
Naiden suunnitelmien laatimisessa paikallinen mielipide huomioitiin tavalla tai toisdla
noin puolessa tapauksista. Lain mukaan esimerkiks strategisten dokumenttien laatimisen
yhtena pakollisena osana on ns. julkinen kuulemisprosessi, jossa dokumentit esitelldan
asukkaille. Kyselyn mukaan julkinen kuuleminen jarjestettiin vain reilussa kymmenessa
prosentissa kyselyyn osallistuneista paikallishallintoyksikoistd. Kansalaisten mielipiteen
selvittamista e siis pidetty voimavarana ja ideoiden antgjana, vaan pikemminkin pakolli-
sena byrokraatti sena toimenpiteend — jos sindkaan.

Paikallishallintouudistuksen kéytannon toteutukseen vaikuttavat merkittavasti myos
kyseisen aluesubjektin ja paikallishallintojen valiset suhteet. Yleisena suuntauksena Vena-
jadlla tuntuu olevan federaatio-aluesuhteiden mukaisen mallin  sirtaminen aue-
paikallistason suhteisiin. Niinpa keskushallinnon kiristynyt ote mm. rahavirtojen hallitse-
misessa nékyy myds alemmilla hallintotasoilla. Paikallishallintolaki jattéa alueille jonkin
verran pédtantdvaltaa paikallishallintouudistuksen  kaytdnnon toteuttamisessa, mutta
useimmiten paikallishallinnon jérjestamisen yleisperiaatteet on paétetty aluetasolla, jotta ne
olisivat yhtenaiset koko alueella. Aluehallinto pystyy vaikuttamaan mm. siihen, missa suh-
teissa keskushallinnolta tulevia tukia jaetaan paikallishallintojen kesken. Se voi kayttéa
valtaansa myds esim. joistakin verotuloista paikallishallinnolle siirtyvien osuuksien méaarit-
telyssd. Siirtymévaiheessa aina vuoteen 2009 saakka aluehallinnot voivat ottaa hoitaakseen
uusien paikallishallintoyksikdiden budjettien laatimisen, seurannan, omaisuuden hallinnan
jne.

Vida 1990-luvun toisella puoliskolla paikallishallinnoilla oli mahdollisuus nykyistéa
lagjempaan oman talouspolitiikkansa méaarittelyyn. Taloudellisesti elettiin selvasti nykyista
heikompia aikoja elka paikallinen paétantavalta silloinkaan ollut erityisen suuri, mutta
mahdollisuudet — jos niitéd halus hyodynt&4, olivat hieman paremmat. Tall6in paikallishal-
lintojen kaytettavissa oli mm. mahdollisuus myontaé verohelpotuksia, vapautuksia veroista
madragjaks ja kayttaa tariffipolitiikkaa. Paikalishallinto pystyi myos nykyista paremmin
hyodyntamadan maa- ja kiinteistbomistuksiaan alueensa liiketoiminnan saételyyn. Néiden
oikeuksien vaheneminen tarkoittaa paikallistasolla vallan ja tulonl8hteiden menetystd, mut-
ta toisaalta myods vahentdd mahdollisuuksia tiettyihin vaarinkdytoksiin, jotka vield 1990-
luvullaolivat erittéin yleisia

Paikallishallinnon uudistuksessa tuntuvat Vengjalla "kamppailevan" keskenddn kaks
eri tavoitetta. Toisaalta halutaan tuoda paatdksenteko mahdollisimman léhelle kansalaista
ja lisdta demokratiaa, toisaalta halutaan pitda olennainen osa padtantavaltaa ylemmillg, ja
varsinkin keskushallinnon tasolla. Paikallishallinnon pilkkominen pieniin yksikoihin kas-
vattaa kustannuksia eika olennaisesti isda paatoksenteon demokraattisuutta, koska paikal-
lishallinnon toimintaraamit ja taloudelliset mahdollisuudet ovat suhteellisen tiukat. Pienilla
pai kkakunnilla hallinnon nadhdéén usein siirtyneen entista kauemmaksi kansalaisesta. Yle-
sesti ollaan sita midta, etté uudistus voi olla tarpeellinen ja toimiva suurissa kaupungeissa,
mutta pienemmille paikoille se merkitsee liséa byrokratiaa ja kustannuksia. Uudistuksen
toimeenpano on kuitenkin vasta alkumetreilldan, joten gjan kanssa uudistusta on helpompi
arvioida syvemmin. My6hemmin ndhd&an, miten uudet periaatteet ovat toteutuneet kéay-
tanndssa. Nahtavaksi j8a myos, miten uusi duuma ja uus presidentti reagoivat tdhan kiis-
teltyyn uudistukseen.
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