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LAUSUNTO KUNTARAKENNELAIN MUUTTAMISTA KOSKEVASTA LUONNOKSESTA

Yleista
Lausunnolla olevan luonnoksen mukaista hallituksen esitysta ei tule antaa eduskunnalle.

Kangasalan kunta vastustaa valtioneuvoston toimivallan laajentamista pakkoliitoksiin
kaupunkiseuduilla esitysluonnoksessa esitetylla tavalla. Kuntaliitosten tulee olla kaupun-
kiseuduilla kuntalahtdisia ja perustua kuntien vapaaehtoisuuteen.

Mikéali eduskunnalle annetaan kuitenkin esitys, joka laajentaa valtioneuvoston toimivaltaa
pakkoliitoksiin kaupunkiseuduilla, esitys tulee laatia sellaiseksi, etta se on yksiselitteisesti
perustuslain mukainen tai muussa tapauksessa laki on kasiteltdva perustuslain saéatamis-
jarjestyksessa.

Esitysluonnos on valmisteltu huonosti ja ilman laajapohjaista kokoonpanoa. Erityisesti esi-
tetyn sééntelyn perustuslainmukaisuutta on kasitelty puutteellisesti, vaikka se on yksi
keskeisin ongelma esityksessa.

Esitetty séantely on erittéin tarkoitushakuista ja esitysluonnos on laadittu yksinomaan
keskuskaupunkien ndkékulmasta. Kehyskuntien kannalta esitys ei ole lainkaan perusteltu.

Esitysluonnoksessa on erkaannuttu kuntauudistuksen alkuperaisesta paamaarasta toteut-
taa koko maan laajuinen kuntauudistus, jonka tavoitteena on vahvoihin peruskuntiin poh-
jautuva elinvoimainen kuntarakenne. Valtioneuvoston tiedonannossa eduskunnalle kun-
tauudistuksen etenemisestd seka kuntarakenneuudistusta koskevassa hallituksen esityk-
sessa 31/2013 todetaan, ettd kuntauudistuksen tarkein tavoite on julkisten palveluiden
turvaaminen myds tulevaisuudessa kaikkialla Suomessa. My6s hallintovaliokunta on edel-
l& mainittuja asioita koskevissa mietinndissaan (HaVM 13/2012 vp ja HaVM 11/2013 vp)
korostanut samaa asiaa. Lausunnolla oleva esitysluonnos koskee kuitenkin vain osaa
kaupunkiseuduista ja vain osaa kaupunkiseutujen kunnista eika sen tavoitteena ole julkis-
ten palveluiden turvaaminen vaan aivan muut kuten esitysluonnoksen kohdasta 3.1 ilme-
nee. Kuntalaisten palvelujen turvaamisen ja yhteiskuntatalouden nakokulmasta keskeista
ei ole kaupunkiseutujen kuntien pakkoliitokset, vaan koko maan kuntarakenteen kehitta-
minen.

Kuntarakenneuudistus on kokonaisuudessaan huonosti valmisteltu. On huonoa lainval-
mistelua, ettd kuntarakennelakiin ollaan esittamassa merkittavaa muutosta, vaikka kunta-
uudistuksen toteuttamiseen liittyvat kuntarakennelain sdannokset ovat tulleet voimaan
vasta 1.7.2013. Kuntarakennelaissa sdadetyn selvittdmisvelvollisuuden takarajaa koskeva
sdannds ei ole tullut vield voimaan eika ole edes tiedossa milloin se tulee voimaan, kun
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saanndksen voimaantulo on sidottu sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislain hyvak-
symiseen eduskunnassa. Koko kuntarakennelaki pitéisi ottaa uudelleen valmistelevaksi ja
arvioida miten lausunnolla oleva lakiluonnos vaikuttaa voimassa olevan kuntarakennelain
sdanndksiin.

Kangasalan kunta on osallistunut Elinvoimainen Tampereen kaupunkiseutu — tulevaisuu-
den vaihtoehdot selvitykseen, joka téyttda kuntarakennelaissa séadetyn selvitysvelvolli-
suuden. Selvitys on laajempi kuin pelkké kuntaliitosselvitys ja se sisaltéa myos maankayt-
t66n, asumiseen, liikenteeseen ja taloudellisen tilanteeseen liittyvien nékdkulmien arvioin-
tia. Selvitys on valmistunut 28.1.2014 ja selvitykseen osallistuneiden kuntien valtuustot
kasittelevat 14.4.2014 selvitysmiehen esitystd ottaa jakovalmistelun pohjaksi uuden kau-
pungin vaihtoehto tai seutukaupunkimalli.

Tampereen kaupunkiseudulla on siis vireilld omaehtoinen selvitystyo, jossa on mukana
kaikki ne kunnat, joita lausunnolla oleva esitysluonnos koskee sekéd myés muut Tampe-
reen kaupunkiseudun kunnat. My6s lukuisia muita omaehtoisia selvityksia ja erityisia kun-
tajakoselvityksia on vireilld kunnissa ympari Suomea. Kaupunkiseutujen kuntien pakkolii-
tosmahdollisuuden sisaltavan esitysluonnoksen laatiminen kesken vireillé olevien selvitys-
ten vaikuttaa 1ahinna kuntien painostamiselta. Kuntaliitoksista nayttaisi tulleen itsetarkoi-
tus.

Lainvalmistelusta

Esitysluonnos on valmisteitu virkatyona valtiovarainministeriossa ja ymparistoministeriois-
sé. Asiassa on kyse periaatteellisesti merkittavasta lainsdadantéhankkeesta, joka edellyt-
ta4 valmistelua laajapohjaisemmalla kokoonpanolla. Koko kuntauudistus olisi pitanyt val-
mistella parlamentaarisesti.

Valtiovarainministerion lausuntopyynndssa todetaan, etta valtioneuvoston toimivaltaa lisa-
taan perustuslain asettamien reunaehtojen mukaisesti. Kangasalan kunnan ja perustusla-
kiasiantuntijoidenkin mukaan esitysluonnokseen sisaltyy kuitenkin useita perustuslaillisia
ongelmia. Esitysluonnoksesta ei kdy ilmi, onko valmistelussa kuultu perustuslakiasiantun-
tijoita. Hallinto- ja kuntaministeri Henna Virkkunen on kuitenkin julkisuudessa (Yle uutiset
17.1.2014) todennut, etté perustuslakiasiantuntijoita on kuultu. Esitysiuonnoksessa tulee
tuoda esille valmistelussa kuultujen asiantuntijoiden nakemykset.

Kangasalan kunnan kasityksen mukaan esityksessa on késitelty puutteellisesti ja tarkoi-
tushakuisesti perustuslain kannalta merkityksellisten sddnndsten perustuslainmukaisuutta
jaljempana tarkemmin selvitetylla tavalla. Mikali esitys annetaan eduskunnalle, sita pitaa
taydentaa talta osin.

Esitysluonnoksesta heijastuu, ettd valmistelussa poliittinen ohjaus on ollut voimakasta.
Hallitus on linjannut budjettiriiness& 29.8.2013 valtioneuvoston toimivallan laajentamisen
kaupunkiseuduille esitysluonnoksen johdanto-osassa esitetylla tavalla, jolloin lainvalmiste-
lijoiden tehtavaksi on jaényt esityksen laatiminen iiman mahdollisuutta esittaa ja arvioida
aidosti vaihtoehtoja. Hyvaan lainvalmisteluun kuuluu olennaisena osana vaihtoehtojen
esittaminen ja arvioiminen, mik& puuttuu esitysluonnoksesta. Esitysluonnoksessa eiole
esimerkiksi selvitetty miksi metropolihallinto soveltuu paékaupunkiseudulle, mutta ei muil-
le kaupunkiseuduille. Sivuutettu on myds se, etta ylikunnallisten tehtévien hoitamiseen on
haettava sellaisia ratkaisuja, joissa puututaan mahdollisimman véhan kunnalliseen itse-
hallintoon.



Esitysluonnoksen perusteena oleva tietopohja on heikko ja siind esitetdan enemman po-
liittisluonteisia nakdkulmia kuin arvovapaata tietoa. Vaikutusarviointi on pintapuolista, riit-
tdmatoénta ja tarkoitushakuista jaljempana tarkemmin selvitetylla tavalla.

Kaupunkiseutuperusteista

Lakiluonnoksen 16 b §:ss& sdadetdan kaupunkiseutuperusteet, joiden perusteella valtio-
varainministerid voisi kdynnistaa erityisen kuntajakoselvityksen kaupunkiseudulla. Ne
muodostavat 16 b §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan osaltaan perusteet kaupun
kiseutujen pakkoliitoksille. Esitysluonnoksen mukaan kaupunkiseutuperusteet kuvaavat
kaupunkiseudun maankéytté6n, asumiseen, liikenteen kehittdmiseen seka taloudelliseen
eriytymiseen liittyvia ongelmia.

Kangasalan kunta pitda esitettyja kaupunkiseutuperusteita erittdin tarkoitushakuisina. Ne
ovat myos vahvasti riippuvuussuhteessa toisiinsa. Esitetyt kaupunkiseutuperusteet eivat
ole asianmukaisia ja perustuslain nakokulmasta riittdvia perusteita pakkoliitoksille.

Perustuslain kannalta on myds ongelmallista, etté lakiluonnoksen 16 b §:n sdannodksia
sovelletaan vain osaan kaupunkiseuduista ja ne koskevat vain osaa kunnista. Tama joh-
taa siihen, etta kuntia ja valillisesti myds kuntalaisia kohdellaan kuntauudistuksessa epa-
yhdenvertaisesti. Esitysluonnoksessa ei ole esitetty hyvéaksyttavia syita sille, miksi esitys-
luonnos koskee vain osaa kaupunkiseuduista ja vain tiettyja kuntia.

Kaupunkiseutuperusteista tyopaikkaomavaraisuus ja tydossakayntiperuste kuvaavat
vain tilastollisesti tydmatkaliikenteen suuntaa eika niita tule kayttaa kaupunkiseutupe-
rusteena. Kuntarajojen muuttaminen ei vahenna asukkaiden liikkumista, koska asuinpai-
kat ja tydpaikat sijaitsevat entisilla paikoillaan. Painvastoin esimerkiksi kunnan henkiléston
osalta likkuminen todennédkéisesti lisdantyisi, kun kuntakoon kasvaessa henkildston tyo-
matkat voivat pidentya ja ty6 voi edellyttda matkustamista suuren kunnan eripuolilla, mika
ilmenee myods esitysluonnoksesta. Kangasalan kunnan kéasityksen mukaan kuntarajojen
muuttamisen sijaan on olennaisempaa pyrkia vaikuttamaan asukkaiden kulkutapamuotoi-
hin, kuten Tampereen kaupunkiseudulla on tehty. Tydssakayntiperuste ei mydskaan kor-
reloi suoraan yhdyskuntarakenteeseen ja sen rahoitukseen.

Lakiluonnoksessa on esitetty korkeampaa pendedintiprosenttirajaa kuin kuntarakennelain
4 d §:ssa. Prosenttirajan nostoa perustellaan silld, etta tydpaikkaomavaraisuusperuste
koskisi vain sitd kaupunkiseudun ydinaluetta, joka muodostaa yhtenaisen alueen asuk-
kaiden asioinnin ja tydpaikkaliikenteen perusteella. Prosenttirajan nosto vaikuttaa tarkoi-
tushakuiselta. Pendeldintiprosenttiraja - on se esimerkiksi 35 tai 40 prosenttia - on huono
mittari, koska valtaosa kunnan asukkaista ei pendel6i keskuskuntaan, vaan tydskentelee
ja asioi omassa kunnassa tai muualla. Liséksi on huomattava, etta keskuskuntien asuk-
kaita kdy tyossa kehyskunnissa.

Tydpaikkaomavaraisuus ja tydssakayntiperuste ovat huonoja mittareita myds siitd syysta,
ettd voivat muuttua hyvin lyhyella aikavélilla. Globaalissa maailmassa tyopaikat siirtyvat
jopa maanosasta toiseen varsin nopeasti. Tydssékaynnin suunta vaihtuu kunnasta toi-
seen yritysten siirtymisen seurauksena. Kunta ei voi vaikuttaa asiaan, vaan yritysten tar-
peet maarittelevat siirtymisen. Esimerkiksi Tampereen kaupunkiseudulla yrityksid muuttaa
kunnasta toiseen tilatarpeiden vahentyessa tai kasvaessa. Myds valtionhallinnon toimen-
piteet kuten virastojen hajasijoittaminen ovat laajentaneet tyossakayntialuetta ja lisdavat
pendeldintia.

Lahitaajamaperusteen osalta voidaan todeta, ettd eurooppalaiseen kaupunkiperinteeseen
kuuluu kaupunkirakenteen jatkuminen yli kuntarajojen sielld, missa kauppa ja muu elin-



keinoelamé kasvattaa taajamia. Se on joustavaa ja vahvistaa aluetta. Taajamat pysyvat
erillisina lahinna sielld, missa elinkeinot perustuvat alkutuotantoon ja kasityGlaisyyteen.

Myds suunnitteluyhteistyo eri tasoilla kuuluu perinteisiin kaikkialla sivistyneessa Euroo-

passa.

Lisdksi on huomattava, ettd Suomessa valtio on tukenut ja ohjannut toimillaan taajaman
yhtenaisen rakenteen jatkuvuutta kuntarajoista riippumatta. Kangasalan kunnan nake-
myksen mukaan on ristiriitaista, etta sitd kéytetdén nyt perusteena kuntien pakkoliitoksille.
On my®s erikoista, etté Iahitaajamaperusteeseen liittyva rakennettu alue on maaritelty esi-
tysluonnoksessa niinkin tarkasti, etté silla sijaitsee vahintaan 45 rakennusta kilometrin sa-
teells toisistaan ja, etta tillaista seikkaa kaytetdan osaltaan perusteena kuntien pakkolii-
toksille.

Asuntomarkkinaperusteen yhteys riippuvuuteen keskuskunnan elinvoimaisuudesta on ky-
seenalainen. Kansalaisilla on oikeus valita vapaasti asuinpaikkansa ja kaupunkiseudun
kuntien valisen muuttolikkeen syyt voivat olla hyvin moninaisia. Muuttolikkeesta ei voi
tehda johtopaatoksia kunnan riippuvuuteen keskuskunnan elinvoimaisuudesta.

Esitysluonnoksessa kaytetéan taloudellisena eriytymisperusteena seudun sisdisten muut-
tajien tulokertymaa. Tdma kriteeri ei ole olennainen, koska se ei kuvaa kattavasti kaupun-
kiseudun alueen taloudellista eriytymisté vaan muuttolikenteen rakennetta. Esitetty raja-
arvo 150 euroa asukasta kohden vuodessa on marginaalinen.

Esitysluonnoksessa todetaan, ettd kun tulokertyma on positiivinen, kunta hyGtyy muutto-
likkeesta ja, ettd kun kertyma on negatiivinen, se heikent&dé kunnan taloudellista asemaa.
Taloudellisen eriytymisperusteen osalta esitysluonnoksessa otetaan huomioon ainoas-
taan kehyskuntiin muuttajien tulokertyma ja sivuutetaan kokonaan muuttajista aiheutuva
menojen lisdys. Erityisesti lapsiperheiden osalta muuttajien tuomat verotulot eivat vastaa
palveluiden jarjestdmisen ja niiden edellyttdmien investointien kuten paivakotien ja koulu-
jen rakentamisen aiheuttamia kustannuksia. Esityksessa on myos sivuutettu kevyesti
keskuskaupunkien sisdinen taloudellinen eriytymiskehitys, jota kuntaliitokset eivat poistai-
si.

Keskustaajamaperuste kuvaa esitysluonnoksen mukaan sité aluetta, jossa kuntakeskuk-
set ovat kasvaneet yhteen ja jossa sen vuoksi on erityinen tarve maankéytén, asumisen

ja liikenteen yhteiseen suunnitteluun ja toteutukseen. Esitysluonnoksessa oletetaan, etta
kuntien yhdistymisen kautta syntyvassa uudessa kunnassa pystytaan tekemaan viisaita

paatoksia liikenteestd ja maankaytdsta, mutta ei kehyskunnissa. Kangasalan kunnan k&-
sityksen mukaan tdma ei pidé paikkansa.

On myés otettava huomioon, etté esimerkiksi Tampereen kaupunkiseudulla kayttéonotet-
tu MAL-aiesopimus on osoittautunut toimivaksi valineeksi kaupunkiseudun yhteiselle
suunnittelulle, kuten jaljempana todetaan. MAL-aiesopimuksen ohjaama yhteinen suunnit-
telu on tavoitteiltaan kunnianhimoinen ja monialainen, ja se mahdollistaa my6s valtion
osallistumisen paatoksentekoon. MAL-aiesopimuksen mukainen yhteinen suunnittelu on
todennakdisesti myds tehokkaampi menettely kuin yhden kunnan vastuulla oleva menet-
tely.

Kaupunkiseutuperusteiden osalta puutteena on myds se, etta perusteisiin ei sisally lain-
kaan kunnan asukkaiden palvelujen jérjestdmiseen liittyvia kriteereja, vaikka kuntaraken-
nelain 2 §:n mukaan kuntajaon kehittdmisen tavoitteet kytkeytyvat vahvasti kunnan asuk-
kaiden palvelujen jarjestamiseen.



Menettelysta

Lakiluonnoksen mukaisen erityisen kuntajakoselvityksen kdynnistdminen aiheuttaisi kau-
punkiseutuperusteet tayttaville kunnille uuden velvollisuuden osallistua kuntajakoselvityk-
seen. Kaytanndssa ko. kunnille tulisi taas uusi tehtdva. Kuntia ei tule velvoittaa osallistu-
maan uusien selvitysten tekemiseen etenkin, kun voimassa olevassa kuntarakennelain 4
b §:ssé on kunnille sédadetty selvitysvelvollisuus, jonka takaraja ei ole edes paattynyt ku-
ten edelld on todettu. Lakiluonnoksessa esitetty selvitys ei poikkeaisi muista kuntaraken-
nelaista sédadetyista selvityksista kuin siind, etta erityisessa kuntajakoselvityksessa olisi
arvioitava kuntien yhdistymistd myds alueen maankaytdn, asumisen ja liikenteen toimi-
vuuden ja kehittdmisen seka taloudellisen eriytymiskehityksen perusteella.

Jatkuva selvitysten tekeminen aiheuttaa huomattavia kustannuksia ja vie paljon tyoaikaa
kunnissa. Turhien kuntajakoselvitysten sijaan kaupunkiseudun kuntien tulisi voida keskit-
tyd omaehtoiseen seudullisen yhteistydn kehittamiseen seké kunnan asukkaiden palvelu-
jen kehittamiseen.

Valtioneuvoston paatésvallan rajoista

Esitysluonnoksen mukainen alueellinen kansandanestys poikkeaa kuntarakennelaissa
saannellysta kansanaanestysmenettelystd. Kansandanestyksen toimittamisesta maaraisi
valtioneuvosto ja se toimitettaisiin kaikissa selvittdjan esitykseen kuuluvissa ja kaupunki-
seutuperusteet tayttavissa kunnissa riippumatta siitéd onko valtuusto hyvaksynyt esityksen
vai ei. Enemmistdn kannatus laskettaisiin laskemalla yhteen selvitysalueella annetut &&-
net.

Esityksessa ei ole perusteltu lainkaan sitd, miksi on paadytty esitettyyn aiemmasta poik-
keavaan saantelyyn. Hyvaan lainvalmisteluun kuuluu, etta valittu ratkaisu perustellaan.
lImeistd kuitenkin on, etta esitetylld sdantelylla pyritédan siihen, ettd keskuskaupungin 8a-
net ratkaisevat &énestyksen tuloksen.

Esitetty kansanaanestysta koskeva sadntely merkitsi kdytanndssa sité, ettd kehyskuntien
asukkaiden vaikutusmahdollisuus kansanaanestyksessa olisi ndennainen. Esimerkiksi
Tampereen kaupunkiseudulla viimeksi toimitetuissa eli vuoden 2012 kunnallisvaaleissa
Tampereella oli 180 516 aanioikeutettua ja Kangasalla, Lempaalassa, Nokialla, Pirkkalas-
sa ja Ylojarvella oli yhteensa 99 401 danioikeutettua. Mikali 8dnestysaktiivisuus kussakin
kunnassa olisi sama kuin kunnallisvaaleissa ja kaikki kehyskuntien aanioikeutetut vastus-
taisivat kuntaliitosta, niin alueen asukkaiden enemmistén kannatukseen riittéisi, ettd Tam-
pereen aanioikeutetuista 80 %:a kannattaisi kuntaliitosta. Esitetty sdantely mahdollistaa
siis Tampereen kaupunkiseudulla sen, ettd valtioneuvosto voisi paattaa kuntaliitoksesta
vastoin kaikkien viiden kehyskunnan valtuuston ja niiden asukkaiden enemmiston kantaa.

Esitysluonnos mahdollistaisi lukuisten asianomaisten kuntien valtuustojen ja niiden asuk-
kaiden kannasta riippumattomien kuntaliitosten toteuttamisen. Esitettya sdantelya ei voi
siis perustella silla, etta valtioneuvosto voisi kayttaa toimivaltaansa siind tapauksessa, et-
ta yksittaisen kunnan tai kuntien valtuuston ja asukkaiden enemmisto vastustaa kuntalii-
tosta.

Kangasalan kunnan kasityksen mukaan esitetty kansanaanestysta koskeva sdannos on
erittédin ongelmallinen perustuslailla suojatun kunnallisen itsehallinnon kanssa eika se vas-
taa demokratian vaatimuksia. Esitysluonnoksessa ei ole arvioitu riittédvasti ja asianmukai-
sesti sita, milla perusteella sddnndksen katsotaan olevan sopusoinnussa perustuslain 121
§:ssa saadetyn kunnallisen itsehallinnon kannalta.



Kansanaanestysta koskevaa séénnosté ei voi perustella kunnallisen itsehallinnon suojan
kannalta mika todetaan myds esitysluonnoksessa. Perustuslailla suojattua itsehallintoa
iiment&a kunnan asukkaiden mielipide. Asukkaiden mielipidetta edustavat nykyisten kun-
tien asukkaat, ei mahdollisen pakkoliitosalueen asukkaat.

Esitysluonnoksessa todetaan, ettd kansan&énestyksen jarjestamisen perusteena ovat
kaupunkiseutuperusteet tayttavan alueen asukkaille annettu mahdollisuus osallistua ja
vaikuttaa. Tama perustelu ei ole riittava eika kestéva. Kehyskuntien asukkaiden vaiku-
tusmahdollisuus on ndenndinen, kuten edella on esitetty.

Kunnallishallinnon rakennetydryhman selvityksessa elinvoimainen kunta- ja palveluraken-
ne kuvataan esitysluonnoksen mukaista kansandanestysté ja todetaan, etta esitetyt paa-
toksentekomallit olisivat kuitenkin vaikeasti sovitettavissa yhteen perustuslaissa turvatun
kunnallisen itsehallinnon kanssa. Selvityksessa todetaan, etta itsehallinnon periaatteiden
vastaisena voitaisiin pitda tilannetta, jossa alueen muiden kuntien asukkaat tai valtuutetut
voisivat ohittaa yksittaisen kunnan vastustuksen kuntien yhdistymista koskevassa asias-
sa. Lausunnolla olevassa esitysluonnoksessa tdmé arvio on kuitenkin unohdettu ja sivuu-
tettu taysin.

Esitysluonnoksessa ei ole mydskaan kasitelty esitetyn kansanaanestyksen ja muun pak-
koliitoksiin liittyvan paatoksentekomenettelyn suhdetta Suomea sitovan Euroopan paikal-
lisen itsehallinnon peruskirjan asettamiin velvoitteisiin ja Euroopan neuvoston ministeri-
komitean antamaan suositukseen menettelysté kuntarakennereformeissa. Esimerkiksi pe-
ruskirjassa mainittu kuntaliitoksiin liittyva kansangénestyksen kayttaminen tarkoittaa Kan-
gasalan kunnan kasityksen mukaan asianomaisen kunnan asukkaiden mielipiteen selvit-
tamisesta eika esitysluonnoksen mukaista pakkoliitosalueen asukkaiden mielipiteen sel-
vittamista.

Voimassa olevan kuntarakennelain padsaanténa on, ettd kuntien yhdistyminen perustuu
kuntien vapaaehtoisuuteen. Kuntarakennelain mukaan kokonaisten kuntien pakkoliitos on
mahdollinen jos muutos on valttdmaton erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevan kunnan asukkaiden lakisaateisten palvelujen turvaamiseksi tai erityisen kuntaja-
koselvityksen perusteella, jos kunnallisessa kansanaanestyksessa ao. kunnan asukkai-
den enemmistd puoltaa kuntaliitosta. Perustuslakivaliokunnan lausunnosta (PeVL
23/2013 vp) ilmenee, ettad kuntarakenneuudistuksen perustuslainmukaisuutta arvioides-
saan perustuslakivaliokunta piti keskeisené seikkana sit, etta saantelyn mukaan pakkolii-
tokset ovat mahdollisia vain ns. kriisikuntien kohdalla kunnan asukkaiden peruspalvelujen
turvaamiseksi.

Lakiluonnos lisdisi merkittavasti valtioneuvoston toimivaltaa ja mahdollistaisi lukuisten
asianomaisten kuntien ja niiden asukkaiden kannasta riippumattomien pakkoliitosten to-
teuttamisen perusteilla, jotka poikkeavat taysin kuntarakennelaissa saadetyista perusteis-
ta. Saantely on erittdin ongelmallinen perustuslailla suojatun kunnallisen itsehallinnon
kanssa. Kangasalan kunnan késityksen mukaan esitysluonnoksessa esitetyt perusteet
pakkoliitoksille eivat ole riittavat perustuslain kannalta.

Esitysluonnoksessa viitataan perustuslakivaliokunnan kuntarakenneuudistuksesta anta-
maan lausuntoon (PeVL 20/2013 vp), jossa valiokunta on muun muassa todennut pita-
vansa tarkeana, ettd pakkoliitosmahdollisuuden kynnysta selvennetdan myos edellytta-
malla muutoksen valttamattomyyttd. Esitysluonnoksessa on sivuutettu se, etta lausuntoa
antaessaan perustuslakivaliokunnan arvioitavana oli ns. kriisikuntia koskeva saantely,
jonka tarkoituksena on turvata kunnan asukkaiden perustuslakiin perustuvat oikeudet. Pe-
rustuslakivaliokunta piti tassa tilanteessa taustalla olevia intresseja niin painavia, ettd ne
oikeuttavat nainkin merkittavan kajoamisen kunnalliseen itsehallintoon. Lausunnolla ole-



vassa esitysluonnoksessa pakkoliitosten perusteena ei ole palvelujen turvaamisen valt-
tamattomyyskriteeri, vaan taysin toisenlaiset perusteet, jotka koskevat alueen maankayt-
t6a, asumista, liikennetta ja taloudellista eriytymiskehitysta. Perustuslakivaliokunnan lau-
sunto on siis koskenut taysin toisenlaista sdantelya, jossa pakkoliitokset koskivat vain krii-
sikuntia.

Esitysluonnoksessa viitataan siihen, etta esitetyt kaupunkiseutuperusteet nojautuvat sa-
manlaisiin perusteisiin ja tarpeeseen kuin aiemmat pakkoliitosten perusteena kaytetyt pe-
rustelut ja, ettd aikaisempi oikeuskaytanté tukee perusteita. Esitysluonnoksessa on kui-
tenkin sivuutettu se, ettd kyse on ollut yksittaisista kuntaliitoksista, joista vimeisimmat
ovat tapahtuneet 1970 -luvulla. Nama pakkoliitokset ovat tapahtuneet ennen nykyisen pe-
rustuslain séatamista, jonka jalkeen kasitys kunnallisesta itsehallinnosta on muuttunut.
Aiemmin tapahtuneita pakkoliitoksia ei voi rinnastaa ja kayttaa perusteluna esitysluonnok-
sen mukaisille valtioneuvoston varsin yleiselle toimivallalle toteuttaa pakkoliitoksia siind
esitetylla tavalla. Esitysluonnoksessa on myos sivuutettu se, ettd perustuslain kannalta
olennaisinta on perustuslakivaliokunnan kuntarakenneuudistuksesta antama lausunto
(PeVL 23/2013), jossa perustuslakivaliokunta on pitanyt keskeisena seikkana sita, etta
pakkoliitosmahdollisuus on ollut hyvin rajoitettu.

Lakiluonnoksen 18 §:n 4 momentin mukaan valtioneuvoston paatdksen edellytyksena on,
ettd kuntajaon muuttamiseen on alueen maankayttéén, asumiseen, liikenteeseen tai kun-
tien taloudelliseen eriytymiskehitykseen liittyvat painavat perusteet. Perusteluissa tode-
taan, ettd valtioneuvoston paatdkselta edellytettéisiin, etta liitos olisi valttdamatdén ongelmi-
en ratkaisemiseksi. Lakiluonnoksen 18 §:n 4 momentissa kaytetdan kuitenkin ilmaisua
"painavat perusteet”, joka on huomattavasti valjempi ilmaisu kuin "valttdmaton”.

Esitysluonnoksessa viitataan perustuslakivaliokunnan lausuntoon (PeVL 24/1997 vp),
jossa todetaan, ettéd kunnallisen itsehallinnon suoja ei tarjoa yksittéisille kunnille suojaa
kuntajaon muutoksia vastaan. Esitysluonnoksessa on kuitenkin sivuutettu se, etta perus-
tuslakivaliokunnan kanta on liittynyt vanhan kuntajakolain saatamiseen eika valiokunnan
arvioitavana ollut talldin nyt lausunnolla olevan kaltaista esitysté, joka mahdollistaa lukui-
sia kuntien pakkoliitoksia. Esitysluonnoksessa tulisi arvioida esitetyn sdantelyn suhdetta
kunnallisen itsehallinnon suojaan paitsi yksittdisen kunnan niin myés koko kuntajarjestel-
man kannalta.

Vaikutusarvioinnista

Oikeusministerién saaddsvalmistelun vaikutusarviointia koskevan ohjeiden mukaan vaiku-
tusten arvioinnin keskeisena tehtava on tuottaa tietoa erilaisten toteuttamisvaihtoehtojen
vaikutuksista paatdoksentekoa varten. Vaikutusarviointi mahdollistaa sen, etta paatoksen-
tekijoilld on kaytettavissaan riittavasti luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista
ja niiden seurauksista. Lakien ja muiden saaddsten vaikutusten arviointi on valttamatén
pohja poliittiselle pdatdksenteolle ja edesauttaa saantelyn yhteiskunnallisten tavoitteiden
toteutumista.

Esitysluonnoksen vaikutusarviointi on pintapuolinen, riittaméaton ja tarkoitushakuinen. Sii-
né& on tuotu esille 18hinna olettamuksia ja toivottuja vaikutuksia. Vaikutusarvioinnista ei
kay ilmi mita tietolahteita arvioinnissa on kaytetty ja miten se on tehty. Vaikutusarviointi ei
nayttaisi perustuvan tutkimuksiin tai asiantuntijoiden selvityksiin. Vaikutusarvioinnissa ei
ole kasitelty lainkaan erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia. Esitysluonnok-
sesta kdy myds ilmi, ettd monia vaikutuksia ei ole pystytty arvioimaan ennakkoon.

Esitysluonnoksen vaikutusarvioinnista kay ilmi, etta esitysluonnoksella pyritdan luomaan
edellytyksia tavoitelluille muutoksille ja todetaan, ettéd vaikutukset ovat pitkalti riippuvaisia



kuntien liitoksen jalkeen tekemistéd paatoksista. Pitda paikkansa, ettd kuntaliitoksilla tavoi-
teltavat muutokset eivat toteudu iiman konkreettisia toimenpiteitd. Ratkaisevaa on miten
kuntaliitos toteutetaan. Vaikutusarvioinnissa ei ole kuitenkaan arvioitu lainkaan vaikutus-
ten toteutumiseen liittyvia riskeja. Vaikutusarvioinnissa tulisi esimerkiksi arvioida mita ris-
keja liittyy siihen, ettd useita kuntaliitoksia toteutettaisiin vastoin kuntien tahtoa. Vaiku-
tusarvioinnissa on kasitelty puutteellisesti myos pakkoliitosten kielteisia vaikutuksia sekéa
mahdollisia sivuvaikutuksia. Esitysluonnoksessa ei ole mydskéén arvioitu sitd mita vaiku-
tuksia pakkoliitosten toteutumisella olisi niille kaupunkiseutujen kunnille, jotka jaisivéat kun-
taliitosten ulkopuolelle tai muille kunnille, jotka ovat aikaisemmin olleet pakkoliitoskuntien
luontaisia yhteistydkumppaneita.

Vaikutusarvioinnissa ei ole otettu huomioon sité, etta kuntaliitokset johtaisivat kauppa- ja
julkisten palveluiden heikentymiseen tai siirtymiseen kauemmaksi siindkin tapauksessa
etta niin sanonut lahipalvelut sailytettaisiin. Erityisesti tdima koskisi kehyskuntien keskuk-
sia, joissa kunnan henkildston vahentyminen heikentaisi merkittévésti kaupan toiminta-
edellytyksid. Kangasalan kunnassa on kokemusta muun muassa postin ja verohallinnon
poistumisen kielteisista vaikutuksista kaupan menestymiseen. Vaikka palveluiden kaytta-
minen netin kautta lisééntyy, esimerkiksi lahikauppa on edelleen térkeé varsinkin varttu-
neen vaestdnosan kannalta. Kaupan palvelujen siirtyminen kehyskuntien keskustojen ul-
kopuolelle lisdisi asukkaiden pendelointia.

Vaikutusarviointi siséltda lukuisia virheellisia tai kyseenalaisia vaittdmia. Esimerkiksi esi-
tysluonnoksen sivulla 41 todetaan, etté yhtenéinen suunnittelu luo edellytyksen kohtuu-
hintaisen asumisen lisdamiseen. Esitysluonnoksen perusteella jaa kuitenkin miten kunta-
liitokset lisdavat kohtuuhintaista asumista.

Esitysluonnoksen sivulla 49 puolestaan todetaan, etté kuntaliitokset parantaisivat kuntien
asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia maankayttéon, asumiseen ja liikenteen liittyviin paa-
toksiin ja, ettd asukkaat voisivat paremmin vaikuttaa asuin- ja elinympéristénsa kehittami-
seen. Kuntakoon kasvaminen ei kuitenkaan paranna mitenkdan asukkaiden vaikutus-
mahdollisuuksia omaan asuin- ja elinymparistéonsa, vaan painvastoin paatdksenteko siir-
tyisi yhd kauemmaksi asukkaista. Kuten esitysluonnoksesta ilmenee, kuntaliitokset aihe-
uttavat nykyistd vahvempaa tarvetta kuntalaisten suorien osallistumis- ja vaikuttamismuo-
tojen kehittamiseen. Mahdollisilla uusilla vaikuttamiskeinoilla ei voida kuitenkaan korvata
tosiasiallisesti paatdksenteon siirtymistd kauemmaksi asukkaista. Kangasalan kunnan ka-
sityksen mukaan vaikutusarvioinnissa on aliarvioitu kuntaliitosten haitalliset vaikutukset
kunnalliseen demokratiaan.

Esitysluonnoksen sivulla 45 vaitetdan, ettd suuremmilla kunnilla on paremmat mahdolli-
suudet tuottavuuden kehittdmiseen. Tutkimukset eivat kuitenkaan tue tata vaitetta. Esitys-
luonnoksen sivulla 46 todetaankin aivan oikein, etté oleellista palvelutuotannon tehokkuu-
den kannalta ei ole kunnan koko vaan tapa jarjestaa ja organisoida toiminta ja kunnan
vastuulla olevat palvelut.

Esitysluonnoksessa ei ole kyetty arvioimaan henkilostoon kohdistuvia vaikutuksia. Kunta-
liitokset johtaisivat henkildstokustannusten lisddmiseen palkkojen harmonisoinnin vuoksi.
Esitysiuonnoksen sivulla 48 todetaan, ettd tydnantajayksikkojen koon suurenemisen myo6-
t4 ammattimaisen henkildstéjondon ja henkildstohallinnon saaminen kuntaorganisaation
helpottuu. Patevan henkildiden saaminen henkildhallinnon tehtaviin ei ole kuitenkaan ta-
hankaan mennessa ollut ongelmallista ainakaan Tampereen kaupunkiseudun kehyskun-
nissa. Vaikutusarvioinnissa ei ole tuotu esille henkildstodn kohdistuvana vaikutuksena si-
ta, ettd kunnan henkildstén osalta pendeléinti lisdantyisi kuntaliitosten my6ta, kuten edella
on todettu.



Esitysluonnoksen sivulla 49 todetaan, etta kuntaliitos vahentaisi kuntien kilpailua osaa-
vasta tydvoimasta tydmarkkina-alueella. Palvelutuotanto tarvitsee kuitenkin riittdvdn maa-
ran henkilostéa, eika kuntaliitos liséa alueella kaytettdvissa olevaa henkilstopotentiaalia.
Lisaksi kuntien elakoityvasta henkiléstosta suurin osa on suoraa asiakaspalveluty6ta te-
kevaa eika henkilostomaaraa pystytd vahentdméan vaikka palvelujen tuottaja olisi suu-
rempi kuntayksikkd ellei palvelujen jarjestamista koskevat lainsdadantévelvoitteet merkit-
tavasti muutu.

Esitysluonnoksessa esitetyt taloudelliset vaikutukset ovat potentiaalisia ja ne jaavat lahin-
né odotusten varaan. Taloudellisia vaikutuksia ei ole kyetty arvioimaan rahamaaraisesti.

Kuntaliitosten saastét lasketaan pitkalti sellaisten asioiden varaan, jotka aiheuttavat kui-
tenkin kuntaliitostilanteessa merkittavia fuusiokustannuksia kuten esimerkiksi tietohallin-
tokustannukset. Fuusiokustannukset ovat merkittavat, mika kay ilmi myos esitysluonnok-
sesta. Sen sijaan esitysluonnoksessa ei ole kasitelty olemassa olevien yhteistyojarjestely-
jen kuten yhteistoiminta-alueiden purkamisesta aiheutuvia kustannuksia, vaikka ne ovat
my&s huomattavia.

Esitysluonnoksessa pidetdan kaupunkiseutujen kuntien valista kilpailua ainoastaan haital-
lisena, eika vaikutusarvioinnissa ole otettu huomioon, ettd kaupunkiseutujen vélisen posi-
tiilvisen kilpailun poistuminen voisi vahentaa luovuutta. Isossa organisaatiossa ketteryys ja
innovatiivisuus voisivat véahentya. Isossa organisaatiossa hallinto voi myés muodostua
moniportaiseksi ja lisdtad kustannuksia hallinnon lisdantyessa. Lisdksi on otettava huomi-
oon, ettéd kunta on demokratian ja kansanvallan perusyksikkd, jossa tulevaisuuden paa-
toksentekijat kouliintuvat valtakunnan tason paatéksentekoon.

Esitysluonnoksella tavoiteltuja vaikutuksia maankayttddn, asumiseen, liikenteeseen seka
taloudelliseen eriytymiseen on saatu aikaan ainakin Tampereen kaupunkiseudulla jo ole-
massa olevilla yhteistydmalleilla, joita on mahdollista ja on my&s tarkoitus kehittds edel-
leen. Kuten esitysluonnoksesta ilmenee, Tampereen kaupunkiseudulla on tehty rakenne-
malli maankaytén yhteensovittamiseksi ja otettu kayttéon MAL-aiesopimus, joka on osoit-
tautunut jo lyhyehkdn toiminta-aikansa kuluessa toimivaksi vélineeksi. Esitysluonnoksen
sivulla 37 viitataan Paras-kaupunkiseutusuunnitelmista seka niiden toteuttamisen etene-
misestd vuonna 2008 tehtyyn arvioon, jonka mukaan Paras-puitelain suunnitelmavelvolli-
suus ei ollut riittdva ratkaisemaan kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen hajautumiskeh-
tyksesta aiheutuviin ongelmiin. On kuitenkin otettava huomioon, etta arvioinnin tekemises-
ta on useita vuosia ja kuntien vélinen yhteisty® on kehittynyt sen jalkeen selvasti.

Aikataulusta

Valtiovarainministerié on pyytanyt esitysluonnoksesta lausuntoja kunnilta ja muilta yh-
teensa yli 100 taholta viimeistaan 31.3.2014. Valtioneuvoston kanslian julkaiseman ke-
véélla 2014 eduskunnalle annettavia hallituksen esityksia koskevan luettelon mukaan esi-
tys annetaan eduskunnalle huhtikuussa 2014 ja se on merkitty kiireelliseksi hallituksen
esitykseksi. Edella esitetty aikataulu huomioon ottaen vaikuttaa silta, etta lausuntopa-
lautetta ei ole aikomustakaan ottaa huomioon ja lausuntokierros vaikuttaa naennaiselta.
Kuntarakennelain valmistelun yhteydessa kuntien lausuntoja ei otettu huomioon ja Kan-
gasalan kunta on huolissaan siitd, etta nain tapahtuu myés nyt.

Lakiluonnoksen mukaan sen on tarkoitus tulla voimaan 1.7.2014. Hallituksen esityksen
eduskuntakasittelyyn on varattu hyvin lyhyt aika, vaikka on selvaa, etta esitys menee pe-
rustuslakivaliokunnan kasiteltédvaksi, mikali se annetaan eduskunnalle. Ottaen huomioon
esitysluonnokseen sisaltyvat perustuslailliset ongelmat, asia tulee voida késitella edus-
kunnassa kiirehtiméatta. Lain voimaantuloajankohtaa tulee mydhentéda selvasti, mikali esi-
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tys annetaan eduskunnalle.

Lakiluonnoksen mukaan kaupunkiseutuperusteiden tayttymista arvioidaan ensimmaisen
kerran vuonna 2015, joten lain soveltaminen alkaisi vasta vuonna 2015. Tahan nahden on
epaselvad, miksi kyseessé olevan hallituksen esityksen kasittely olisi kiireellinen ja miksi
lain tulisi tulla voimaan 1.7.2014.

Muuta

Esitysluonnoksen sivulla 13 viitataan kaupunkiseuduilla toteutettuihin kuntaliitoksiin ja to-
detaan, etta suurten kaupunkiseutujen alueilla on tapahtuvat vahan kuntien yhdistymisia.
Esitysluonnoksessa mainitaan kuitenkin vain keskuskaupunkiin tapahtuneet liitokset.
Esimerkiksi Tampereen kaupunkiseudulla on tapahtunut useita kuntaliitoksia, joista vii-
meisimmét ovat Sahalahden ja Kuhmalahden liittyminen Kangasalaan seka Viljakkalan ja
Kurun liittyminen Yl1gjarveen. Mikali kaupunkiseduilla tapahtuneista kuntaliitoksista halu-
taan antaa oikea kuva, esitysluonnoksessa tulee mainita kaikki alueella tapahtuneet kun-

taliitokset.

Esitysluonnoksen perusteluissa todetaan, etta kunnallisen kansanaanestyksen kustan-
nukset maksetaan valtion varoista. Lakiluonnoksessa ei ole kuitenkaan sdanndsta, jonka
mukaan valtioneuvoston maaraamien kunnallisten kansanéénestysten kustannukset
maksettaisiin valtion varoista. Voimassaolevan kuntarakennelain 16 §:n 6 momentti kos-
kee vain valtiovarainministerion maéraamien kansanéénestysten kustannuksia. Siten val-
tioneuvoston maaraamien kunnallisten kansanaéanestysten kustannukset jaisivat kunnan
varoista suoritettavaksi neuvoa-antavissa kunnallisissa kansanaanestyksissa noudatetta-
vasta menettelysta annetun lain 17 §:n nojalla, mik3 olisi taysin kohtuutonta. Lakiluonnos
ja sen perustelut ovat ristiridassa, mika kuvaa osaltaan valmistelun heikkoutta.

Yhteenveto

Eduskunnalle ei tule antaa lausunnolla olevan luonnoksen mukaista hallituksen esitysta,
joka laajentaa valtioneuvoston toimivaltaa pakkoliitoksiin kaupunkiseuduilla. Kuntaliitosten
tulee olla kaupunkiseuduilla kuntalahtoisié ja perustua kuntien vapaaehtoisuuteen.

Esitetty sadntely on erittain tarkoitushakuista ja esitysluonnon on laadittu yksinomaan
keskuskaupunkien nékokulmasta. Esitysluonnos on valmisteltu huonosti ja ilman laaja-
pohjaista kokoonpanoa. Erityisesti esitetyn saantelyn perustuslainmukaisuutta on kasitelty
puutteellisesti. Kangasalan kunnan kasityksen mukaan lakiluonnokseen sisaltyy saannok-
sid, jotka ovat ristiridassa perustuslain ja erityisesti kunnallista itsehallintoa koskevan
saantelyn kanssa.
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