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ESITYSLUONNOS KUNTARAKENNELAIN MUUTTAMISESTA

Valtiovarainministerié on pyytdnyt oikeusministeridltd lausunnon otsikos-
sa mainitusta esitysluonnoksesta. Oikeusministeri6 toteaa lausuntonaan
seuraavan.

1. Liihtokohdista

Esitysluonnoksessa ehdotetaan valtioneuvostolle uutta toimivaltaa kaupun-
kiseutujen pakkoliitoksiin. Sddnnokset eivit koskisi Helsingin tyossakayn-
tialuetta eivitkd alle 100 000 asukkaan tydssdkédyntialueita. Esitysluonnok-
sen yleisperusteluissa on varsin kattavasti ja perusteellisesti selvitetty kau-
punkiseutukehitykseen liittyvid tekijoitd sekd aikaisempia, vuoteen 1977
paittyvid kuntien pakkoliitoksia (lisdksi Sipoon osaliitos Helsinkiin vuon-
na 2007) ja viimeaikaisia vapaachtoisia kuntaliitoksia kaupunkiseuduilla.

Perusteluissa hahmotetaan kokonaiskuvaa kaupunkiseutujen ongelmista
maankayton, asumisen ja liikenteen alalla seké taloudellisesta eriytymises-
td. Perustelujen mukaan nédihin ongelmiin ei ole kyetty puuttumaan erilai-
silla kuntien yhteistydjirjestelyilld, ja nyt ndyttdd myos siltd, ettei vireilld
olevilla yhdistymis- ja kuntajakoselvityksilldkéan saada aikaan nykytilan-
netta parantavia kaupunkiseutujen kuntaliitoksia.

Esitysluonnoksen vaikutusarviointien perusteella ehdotetut, pakkoliitosten
pohjana olevat kaupunkiseutuperusteet tayttyisivét yhdeksalld tydssdkdyn-
tialueella, ja ne koskisivat yhdeksdd keskuskuntaa ja 24 kehyskuntaa, eli
yhteensd 33 kuntaa. Esitys mahdollistaisi siten laajahkoja kuntien pakkolii-
toksia kaupunkiseuduilla.

2. Kuntien pakkoliitokset perustuslain kannalta

Kuntien pakkoliitoksia koskevassa eduskunnan perustuslakivaliokunnan
aikaisemmassa tulkintakaytdnndssé 1dhdettiin siitd, ettd perustuslaissa (aik.
hallitusmuodossa) turvattu kuntien itsehallinto ei tarjoa yksittéisille kunnil-
le suojaa kuntajaon muutoksia vastaan ja ettd kuntien pakollisesta yhdisté-
misestd voidaan sditdd lailla. Aikaisempien, vuoden 1997 kuntajakolain ja
vuoden 2009 kuntajakolain mukaan kuntajaon muuttamisesta voitiin sdatda
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lailla tai siitd pdétti valtioneuvosto tai valtiovarainministerié kuntajakolais-
sa sdddetyilld edellytyksilld. Perustuslakivaliokunta totesi aikanaan téllai-
sen sddntelyn olevan valtiosddntoikeudellisesti ongelmatonta (PeVL
24/1997 vp, 2/1; PeVL 37/2006 vp, s. 4/1 ja PeVL 33/2009 vp, s. 2). Kunti-
en pakkoliitoksia ei ole kuitenkaan kiytdnndssé tehty liitoskohtaisella lail-
la.

Tuoreessa, vuonna 2013 siddettyd kuntarakennelakia koskeneessa lausun-
nossaan perustuslakivaliokunta ei viitannut edelld kuvattuun tulkintakay-
tant6onsd (PeVL 20/2013 vp). Perustuslakivaliokunta hyvéaksyi kuntara-
kennelaissa ehdotetun valtioneuvoston toimivallan pdéttdd pakkoliitoksesta
erittdin vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan ja sen kanssa
yhdistettdvien kuntien osalta. Valiokunta korosti pakkoliitoksen taustalla
olevien intressien painavuutta, mutta totesi samalla olevan tirked, ettd
pelkéstédin arviointimenettelyyn johtaneiden taloudellisten kriteerien tayt-
tymisen ei pidd johtaa kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen,
vaan kuntajaon tulee olla kokonaisuutena perusteltu. Valiokunta painotti,
ettd selvityksessd on pyrittdvé saamaan aikaan sellainen kuntajaon muutos,
johon kaikki muutoksen kohteena olevat kunnat voivat suostua. Valiokunta
my0s edellytti, ettd pakkoliitosmahdollisuuden kynnysté selvennetdan
edellyttdmaélld muutoksen “vilttimattdmyyttd” ja totesi vélttdmattomyys-
kriteerin rajaavan myos sitd, miten monta kuntaa yhdistdminen voi koskea.

Nykyisen kuntarakennelain 18 §:n mukaan valtioneuvosto voi padttad kun-
tien pakkoliitoksesta vain edelld kuvatuissa ns. kriisikuntatapauksissa ja ti-
lanteissa, joissa erityisen kuntajakoselvityksen jélkeen kuntajakoselvittdjin
ehdotus on saanut enemmistén kannatuksen yhdistymistd vastustaneessa
kunnassa toimitetussa kansanddnestyksessd. Nyt ehdotettu valtioneuvoston
toimivalta laajentaisi merkittévisti kuntarakennelaissa sdddettyd mahdolli-
suutta kuntien pakkoliitoksiin.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakannanotosta vuodelta 2013 voidaan paa-
telld, ettd valtiosddnndn reunaehdot kuntarakenteeseen puuttumiselle ovat
tiukentuneet aikaisemmasta. Aikaisempi tulkintaympéristé on myds liitty-
nyt enemmaénkin yksittdisiin kuntaliitoksiin, kun taas nyt késilld olevassa
ehdotuksessa on kyse laajemmasta kuntarakenteen muutoksesta. Perustus-
lain kannalta ollaan siten uudenlaisessa tulkintatilanteessa, jossa on vaikea
ennakoida perustuslakivaliokunnan kantaa ehdotukseen.

Esitysluonnoksen sdédtdmisjirjestysperusteluissa on sindnséd asianmukaises-
ti késitelty perustuslakivaliokunnan linjauksia perustuslain asettamista reu-
nachdoista kuntakoon kasvamiselle (PeVL 20/2013 vp).

3. Kansaniinestysmenettely

Kuntarakennelakiehdotuksen 16 ¢ §:n mukaan valtioneuvosto voisi mairi-
td kansanddnestyksen toimitettavaksi niissé kunnissa, joita kuntajakoselvit-
tdjan ehdotus koskee (kaupunkiseutuja koskeva erityinen kuntajakoselvi-
tys). Lakiehdotuksen 18 §:n 4 momentin mukaan valtioneuvosto voisi paét-
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tad “kuntajakoselvittdjan esityksestd kuntaa koskevasta kuntajaon muutta-
misesta muutoksen kohteena olevan kaupunkiseutuperusteet tiyttivin
kunnan tai kuntien valtuustojen vastustuksesta huolimatta, jos kuntaselvit-
tdjdn esitys kuntien yhdistymisesté on saanut enemmistén yhteenlasketun
kannatuksen niissd kansanddnestyksissd, jotka toimitetaan kuntajakoselvit-
tdjdn esitykseen kuuluvissa ja kaupunkiseutuperusteet tayttavissd kunnis-

99

sa’.

Nykyisen neuvoa-antavissa kunnallisissa kansandénestyksissd noudatetta-
vasta menettelystd annetun lain (656/1990, jéljempéné menettelylaki) mu-
kaan kunnallinen kansandénestys jirjestetdin kuntakohtaisesti eikd mah-
dollisella kuntaliitosalueella voida jérjestdd yhté, yhtendisté liitosalueen
kansandinestystd, jossa danestykselle laskettaisiin yhteinen, koko liitosalu-
een tulos.

Oikeusministerion kéisityksen mukaan nyt ehdotettua kansanddnestysme-
nettelyi ei voida toteuttaa ilman nykyisen menettelylain muuttamista tai
kuntarakennelakiehdotuksen tdydentdmistd tarpeellisilla sadnndksilla.

Kuntarakennelakiehdotusta tulisi tdydenté4 ja tarkistaa ainakin seuraavasti:

- 16 ¢ §:n 4 momentissa on sdddettdvi, ettd valtioneuvoston on péatetta-
va my0s kansandédnestyksen ajankohdasta ja ddnestéjille esitettdvistd
vaihtoehdoista (nykyisen menettelylain 3 §:n 2 momentin mukaan kun-
nan valtuusto péittdd kansandénestyksen ajankohdasta ja dénestajille
esitettdvistd vaihtoehdoista). Perusteluissa olisi myds tarpeen todeta, et-
td valtioneuvosto pdéttia asiasta valtiovarainministerion esittelysté (et
siis oikeusministerién). Vastaava “’sddntelyaukko” koskee itse asiassa
my0s nykyisen kuntarakennelain 16 §:n 5 momentin nojalla valtiova-
rainministerion padttdmad kansandinestysti. Perusteluissa olisi myds
hyva selventdd, ettd muilta kuin 16 ¢ §:ssd ja 18 §:ssd sdddetyiltd osin
kansandinestyksen toimittamisessa noudatetaan menettelylain séin-
noksid.

- 16 ¢ §:n 4 momentissa on sdddettdva, ettd kansanéénestyksen (ja erityi-
sen kuntajakoselvityksen) kustannukset suoritetaan valtion varoista, sil-
14 nykyinen 16 §:n 6 momentti ei ilmeisesti soveltuisi ndihin 16 ¢ §:n 4
momentin nojalla mééréttyihin d&nestyksiin. Menettelylain 17 §:n mu-
kaan kansandénestyskulut maksetaan kunnan varoista.

- 18 §:n 4 momentin muotoilu ”on saanut enemmistdn yhteenlasketun
kannatuksen...” on kielellisesti ja sisdllollisesti epédselvi, ja sitd on tar-
kistettava esim. seuraavasti: ”...on saanut puoltavien dénten yhteenlas-
ketun enemmistdn niissd kansandénestyksissd, ....”. Pykdldn perustelu-
jen mukaan dédnten laskennassa otettaisiin huomioon vain JAA- ja EI -
ddnet. T4lloin enemmistokannatuksen laskentaan ei vaikuttaisi suuri
EOS-ddnten madrd, eli enemmistdon ei vaadita vahintddn puolta anne-
tuista ddnistd. (Vastaava epéselvyys siséltyy myds nykyisen lain 18 §:n
2 momenttiin.) Menettelylain 3 §:n 2 momentin mukaan #énestdjalla
tulee aina olla mahdollisuus ilmaista, ettei hdn kannata mitdén esitetyis-
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td vaihtoehdoista. Tdma menettelylain sd&nnds koskisi my6s valtioneu-
voston (ja valtiovarainministerion) méérddmid kansandédnestyksid. Yh-
teenlasketulla enemmistolld tarkoitetaan téssé sitd, ettd ddnestystulokset
vahvistetaan menettelylain 13 §:n mukaan kuntakohtaisesti kunnan
keskusvaalilautakunnan toimesta, mutta valtioneuvoston paétéksente-
koa varten kussakin kunnassa annetut d4net laskettaisiin yhteen.

Valtioneuvoston (tai nykyisin valtiovarainministeridon) padtokseen kansan-
ddnestyksen jirjestimisestd ei voisi ehdotuksen mukaan hakea muutosta va-
littamalla. Tdma& on oikeusministerién mielestd hyvaksyttdvas, silld kunta-
lain 99 §:n mukaan my6skédn kansanddnestyksen jirjestdmistd koskevasta
kunnan valtuuston paétoksestd ei voi valittaa eikd perustuslakivaliokunta
ole edellyttinyt kuntajakolakia/kuntarakennelakia sdédettdessd valitusmah-
dollisuutta valtionvarainministerion paitdksen osalta.

Oikeusministerion késityksen mukaan ehdotettu kansanédénestysmenettely
muuttaa jossain médrin kunnallisen kansandinestyksen neuvoa-antavaa
luonnetta ottaen huomioon sen, ettd EI-dinten yhteenlaskettu enemmist6 es-
tédisi valtioneuvoston pakkoliitospadtoksen. Toisaalta tdllainen menettely si-
sdltyy jo voimassa olevaan kuntarakennelain 18 §:n 2 momenttiin.

4. Kielellisisti oikeuksista

Kuntarakennelain sddtimisen yhteydessé kielilain 5 §:n 3 momenttia muu-
tettiin vuonna 2013 siten, ettd jos kaksikielinen kunta tulee kuntajaon muu-
toksen johdosta osaksi sellaista uutta kuntaa, joka saman pykéldn 2 momen-
tin nojalla olisi sdddettidva yksikieliseksi, on uusi kunta kuitenkin kaksikie-
linen.

Esitysluonnoksessa ehdotettu kaupunkiseutuperusteeseen nojaava kuntalii-
tos voisi teoriassa johtaa siihen, ettd yksikielinen kunta voisi tulla osaksi
sellaista uutta kuntaa, joka olisi toiskielinen ja sdddettdvé yksikieliseksi.
Esitysluonnoksen nykytilaa ja kielilakia koskevassa perustelujaksossa (2.9.)
todetaan, ettd kunnan kielellisen aseman muuttuminen yksikielisesti toi-
senkieliseksi yksikieliseksi kunnaksi on erittdin ongelmallinen perustuslain
kannalta (s. 25). Téltd osin oikeusministerid huomauttaa, ettei tdllainen
muutos olisi perustuslain kannalta mahdollinen nykyisen kielilain sdintely-
ympdristdssd, silld se johtaisi kielellisten oikeuksien olennaiseen heikke-
nemiseen. Kaytdnnossa téllaisia kuntaliitoksia ei ole esitysluonnoksen vai-
kutusarviointien perusteella nékopiirissé.

Kuntaliitosten yhteydessé saattaisi my0s teoriassa kidyd4 niin, ettd kaksikie-
lisid kuntia liitettdessd syntyy uusi kunta, jonka kielivihemmistén osuus on
niin pieni, ettd kunta seuraavassa laskennassa muuttuu yksikieliseksi. Kéy-
tdnndssd tdmakidn ei oikeusministerion arvion mukaan ole todennédkoistd,
silld kunta muuttuu yksikieliseksi vasta, kun kielivihemmiston mééri on al-
le 3000 asukasta.
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Esitysluonnoksen vaikutusarvioinnissa todetaan, etté esitys ei koskisi yh-
tddn yksikielistd ruotsinkielistd kuntaa. Kaksikielisistd kunnista, joiden
enemmistokieli on ruotsi, esitys koskisi yhtd, Mustasaaren kuntaa. Kaksi-
kielisistd kunnista, joiden enemmistdkieli on suomi, esitys koskisi kahta,
Turkua ja Vaasaa. Vain Mustasaaren kunnan osalta esitys voisi nykytilan-
teessa merkité kielellisen aseman muuttumista kaksikieliseksi kunnaksi,
jonka enemmistokieli on suomi. Ruotsinkielisten osuus mahdollisessa uu-
dessa kunnassa olisi kuitenkin 33,1 prosenttia. Y1i 30 prosentin osuuden on
katsottu erilaisissa tutkimuksissa turvaavan kielellisten oikeuksien toteutu-
misen verraten hyvin. Mustasaaren ja Vaasan mahdollisen kuntaliitoksen
kielelliset vaikutukset on kuitenkin oikeusministerion mielesté arvioitava
vield kokonaisuudessaan kuntajakoselvityksen yhteydessa.

Esitysluonnos ei koske saamelaisten kotiseutualuetta, joten sen vaikutuksia
ei ole tarpeen arvioida saamelaisten oikeuksien toteutumisen kannalta.

Oikeusministerion kasityksen mukaan esitysluonnos ei ndyttéisi olevan on-
gelmallinen kielellisten oikeuksien toteutumisen kannalta. Kuntien koon
yhé kasvaessa nousee kuitenkin vastaisuudessa esille kysymys siitd, tulisiko
kielivihemmistdjen kielellisid oikeuksia turvata eri tavalla kuin nykyiselld
kielilakiin perustuvalla kuntien kielelliselld jaotuksella.

5. Muita huomautuksia

Oikeusministeri6 kiinnittdd huomiota siihen, ettd kuntarakennelain sééntely
erityisestd kuntajakoselvityksestd on muodostumassa vaikeaselkoiseksi eiki
ehdotetusta saédntelystd kdy yksiselitteisesti ilmi, mitkd 4 luvun sddnnokset
koskevat eri perusteilla madréttyja erityisié kuntajakoselvityksid. Erityinen
kuntajakoselvitys voidaan voimassa olevan ja ehdotettujen sdénndsten pe-
rusteella maédratd 1) asian laajuuden tai vaikeuden johdosta, 2) muusta pe-
rustellusta syystd, 3) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan
kunnan osalta ja 4) kaupunkiseutuperusteella. Liséksi nykyisen lain 41 §:n
2 momentissa ja 4 j §:ssd sdddetddn erityisen kuntajakoselvityksen maarai-
misestd. Esimerkiksi nykyisen 16 §:n 2 ja 5 momentti ei ilmeisesti koskisi
kaupunkiperusteista kuntajakoselvitystd, mutta koskisiko 16 §:n 6 momentti
tai muut pykéldn momentit?

Lakiehdotuksen 16 ¢ §:std ndyttiisi puuttuvan nykyistd 16 a §:n 4 moment-
tia vastaava sddnnos vai koskeeko 16 §:n 3 ja 4 momentti 16 ¢ §:ssé tarkoi-
tettua kaupunkiseutukuntajakoselvitysti?

Lakiehdotuksen 16 b §:n 3 momentissa jdd epdselviksi, mihin momentin
toisen virkkeen ilmaisu ”edelld mainittu alue” viittaa.

Lakiehdotuksen 18 §:n 4 momentin ensimmadisessd virkkeessa tulisi viitata
16 ¢ §:ssé tarkoitettuun kuntajakoselvittdjén esitykseen (eikd siis 16 b §:ssi
tarkoitettuun). Momentin viimeistd virkettd tulisi tarkistaa seuraavasti: ...

valtioneuvoston padtos edellyttid lisdksi asianomaisen kunnan esitysti yh-

distymisesta ...
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6. Voimaantulo

Perustelujen mukaan ehdotetun lain on tarkoitus tulla voimaan jo heini-
kuussa 2014. Ehdotetun 61 §:n mukaan valtiovarainministerid arvioi kau-
punkiseutuperusteiden tdyttymistd ensimmaisen kerran vuonna 2015. Perus-
telujen mukaan aikataulussa on otettu huomioon vireilld olevat kuntien
omat yhdistymisselvitykset seka erityiset kuntajakoselvitykset.

Oikeusministerid toteaa, ettd kuntarakennelaissa sdddetty velvoite yhdisty-
misselvityksen laatimiseen on kuitenkin aikataulultaan edelleen avoin, sillé
lain 4 h §:n 3 momentin ja lain 478/2013 voimaantulosiddnndsten mukaan
kuntien selvityksen ja mahdollisen yhdistymisesityksen méadrdaika méariy-
tyy myShemmin erikseen sdddettdvén lain perusteella. Ilmeisesti on mah-
dollista, ettd yhdistymisselvityksen ja yhdistymisesityksen médriaika pdit-
tyy vasta pitkélle vuoden 2015 puolella. Nyt késilld olevassa esitysluonnok-
sessa tulisi tehdé selkoa kuntarakennelakiin perustuvien yhdistymisselvitys-
ten lopullisesta mééréajasta (esim. yleisperustelujen jaksossa Riippuvuus
muista esityksistd).

Kuntarakennelain tarkistaminen laajentamalla valtioneuvoston toimivaltaa
kuntien pakkoliitoksiin ndinkin pian edellisen kuntarakennelain muutoksen
jilkeen ei varmastikaan ole kuntien kannalta ongelmatonta. Nédin nopeatah-
tinen lainsdddadntdpohjan muuttuminen vaikeuttaa kuntien toimintaedelly-
tyksid ja pddtoksentekoa. Téhén arvioon liittyy my0s se, etté esitysluonnok-
sen perustuslainmukaisuudesta ei voida téssd vaiheessa esittdd varmaa kan-
taa, silld kyse on uudenlaisesta tulkintatilanteesta. Kun otetaan vield huo-
mioon vireilld oleva sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus, jota koskevan
esityksen antaminen on siirtynyt tulevaan syksyyn, kuntien mahdollisuudet
arvioida tilannettaan kokonaisuutena eivit ole kovin hywviit.

Oikeusministerié kiinnittdd edelld mainittujen aikataulujen osalta valtiova-
rainministerion huomiota sithen, mita perustuslakivaliokunta totesi kunta-
rakennelain sdédtdmisen yhteydessd (PeVL 20/2013 vp, s. 6-7). Valiokunta
piti kuntien itsehallinnon kannalta ongelmallisena sellaista tilannetta, jossa
kunnille jéisi hyvin lyhyt aika pddtdsten tekemiseen saatuaan tdsmaéllisen ja
lopullisen tiedon kuntien kannalta keskeisesta lainsdddantéuudistuksesta.
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