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Liséksi kirjallisen lausunnon on antanut
— professori (emeritus) Teuvo Pohjolainen.

HALLITUKSEN ESITYKSET

Esityksessd HE 31/2013 vp ehdotetaan muutet-
tavaksi kuntajakolakia ja kielilakia. Muutokset
liittyvat kuntarakenneuudistuksen toteuttami-
seen. Kuntajakolain nimike muutetaan sen sisil-
tod paremmin kuvaavaksi kuntarakennelaiksi.
Lakiin lisdtdéin sdédnndkset kuntien selvitysvel-
vollisuudesta, selvitysperusteista ja niistd poik-
keamisesta sekd muutetaan kuntien yhdistymi-
sen taloudellista tukea koskevia sddnnoksid.

Kuntajaon kehittdmisen tavoitteita ja kunta-
jaon muuttamisen edellytyksid koskevia sdén-
noksid tdydennetddn kuntarakenneuudistuksen
keskeisten tavoitteiden mukaisesti. Kuntaraken-
neuudistuksen tavoitteena on erityisesti vahvis-
taa kuntien edellytyksid jirjestdd yhdenvertai-
sesti palveluja, eheyttdd yhdyskuntarakennetta
sekd vahvistaa kunnallista itsehallintoa. Tarkoi-
tus on lisdksi vahvistaa kuntien kykyi vastata
palvelutuotannosta pddosin itse sekd kykya hyo-
dyntad markkinoita.

Kunnan tulisi selvittdd yhdessd muiden kun-
tien kanssa yhdistymistd, jos yksikin laissa sdé-
detyistd selvitysperusteista osoittaa selvityksen
tarvetta. Kuntien tulee tehdd yhdistymisselvi-
tykset ja niihin perustuvat mahdolliset yhdisty-
misesitykset viimeistddn 1 pdivdnd heindkuuta
2014. Valtiovarainministerid voi méaériti erityi-
sen kuntajakoselvityksen toimittamisesta, jos
kunta ei olisi sithen mennessa tehnyt laissa edel-
lytettyd yhdistymisselvitystd tai -esitysta.

Paatoksenteko kuntien yhdistymisesti perus-
tuu pédsddntdisesti kuntien yhteiseen esityk-
seen. Valtioneuvosto voi hyldtd kuntien esityk-
sen, jos esitetty yhdistyminen ei ilmeisesti tayt-
tdisi kuntajaon muuttamisen edellytyksid. Val-
tioneuvosto voi paittdd kuntien yhdistymisestd
valtuuston vastustuksesta huolimatta tilantees-
sa, jossa erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevan kunnan arviointimenettelyssé ole-
van kunnan asukkaiden palvelujen turvaaminen
edellyttdd kuntajaon muutosta.

2

Esitys siséltda lisaksi sddnnokset muun muas-
sa kuntien henkildstdn aseman turvaamisesta
sekd kuntien yhdistymisen taloudellisesta tuke-
misesta ja yhdistymisselvitysten kustannuksiin
mydnnettdvistd avustuksista. Kielilakia ehdote-
taan muutettavaksi siten, ettei kuntien yhdisty-
minen heikentdisi kunnan asukkaiden kielellisid
oikeuksia.

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 pdivé-
néd heindkuuta 2013. Kuntarakennelain kuntara-
kenneuudistuksen toteuttamista sekd kuntien yh-
distymisen taloudellista tukea koskevat sdén-
ndkset olisivat voimassa vuoden 2019 loppuun
ja henkiloston irtisanomissuojaa koskevat sién-
nokset vuoden 2021 loppuun.

Hallituksen esityksen HE 31/2013 vp sdété-
misjarjestysperusteluissa ehdotettua sddntelyd
on arvioitu perustuslain kunnallista itsehallin-
toa, yhdenvertaisuutta, sivistyksellisii ja sosiaa-
lisia oikeuksia, kielellisid oikeuksia sekd saame-
laisten oikeuksia koskevien perustuslain séédn-
nosten kannalta. Hallitus katsoo, ettd lakiehdo-
tukset voidaan késitelld tavallisen lain séétdmis-
jérjestyksessd, mutta pitdéd kuitenkin perustusla-
kivaliokunnan lausunnon hankkimista tarpeelli-
sena.

Esityksessd HE 53/2013 vp alkuperéistd esi-
tystd ehdotetaan tdydennettidvéksi sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelurakennetta koskevilla
linjauksilla. Tdydentdvédédn esitykseen ei sisdlly
sddnndsehdotuksia.

Tédydentdvin esityksen suhdetta perustusla-
kiin koskevassa osassa sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelurakenneuudistuksella on todettu
olevan olennainen merkitys kuntien kuntaraken-
neratkaisuille, joten linjauksia on arvioitu kun-
nallisen itsehallinnon nékdkulmasta erityisesti
lakisddteisen yhteistoiminnan ja vastuukunta-
mallin osalta.
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Yleistd

HE 31/2013 vp. Esityksessd ehdotetaan muutet-
tavaksi kuntajakolakia ja kielilakia. Kuntajako-
lain nimike muutetaan samalla kuntarakenne-
laiksi, jolla osaltaan viitataan siihen, ettd sdénte-
lyn tarkoituksena on merkittdvin muutoksen ai-
kaansaaminen nykyiseen kuntarakenteeseen.
Esityksessd ehdotetaan muutettaviksi eréiltd
osin kuntajaon kehittdmisen tavoitteita ja kunta-
jaon muuttamisen edellytyksid kuntarakenneuu-
distuksen keskeisten tavoitteiden mukaisesti.
Esityksen keskeinen uudistus on kuntarakenne-
uudistuksen toteuttamiseksi sdddettdvéksi ehdo-
tettava kuntarakennelakiehdotuksen maéraaikai-
nen 1 a luku, joka siséltdd sddnndkset muun
muassa kuntien velvollisuudesta selvittdd kunti-
en yhdistymisté, selvitysperusteista sekd niistd
poikkeamisesta ja yhdistymisselvityksille ase-
tettavasta médrdajasta.

Esityksen tavoitteena on sen perustelujen mu-
kaan toteuttaa koko maan laajuinen kuntauudis-
tus, jolla luodaan mahdollisimman vahvat ja
elinvoimaiset kunnat kaikkialle Suomeen. Eri-
tyisesti pyritddn vahvistamaan kuntien edelly-
tyksid jdrjestdd yhdenvertaisesti palveluja,
eheyttdd yhdyskuntarakennetta sekd vahvistaa
kunnallista itsehallintoa. Tarkoitus on lisdksi
vahvistaa kuntien kykyd vastata palvelutuotan-
nosta pédosin itse sekd kykyd hyodyntdd markki-
noita. Uudistuksen tavoitteet ovat perustelujen
mukaan kytkoksissd perustuslaissa sdddettyyn
kunnalliseen itsehallintoon ja yhdenvertaisuus-
periaatteeseen seka erityisesti perustuslaissa tur-
vattujen sivistyksellisten ja sosiaalisten perus-
oikeuksien toteutumiseen.

Perustuslakivaliokunta on aiemmin kunta- ja
muita hallintorakenteita koskevien lainsdddanto-
hankkeiden yhteydessé korostanut erityisen huo-
mion kiinnittimistd maan eri osissa olevien ih-
misten yhdenvertaiseen kohteluun ja heidén to-
siasiallisiin mahdollisuuksiinsa saada perus-
oikeuksien toteutumisen kannalta vélttimatto-
mid palveluja sekd pitdnyt tdllaisten palvelujen

turvaamisen edellytysten luomista painavana pe-
rusoikeusjérjestelmddn pohjautuvana perustee-
na sddntelylle. Toisaalta valiokunta on nédissd
yhteyksissa kiinnittdnyt huomiota myds kunnal-
liseen itsehallintoon sisdltyvdstd kansanvaltai-
suusperiaatteesta johtuviin vaatimuksiin (ks.
esim. PeVL 65/2002 vp, s. 3 ja PeVL 22/2006
vp, s. 2—3).

Julkisen talouden rahoituspohjaan vaikutta-
vat toimintaympariston merkittdvit muutosteki-
jat, kuten kdynnissd oleva viestorakenteen muu-
tos, edellyttdvit valiokunnan mielesti tehokkai-
ta toimenpiteitd muun muassa perustuslain
16 §:ssd  tarkoitettujen sivistyksellisten ja
19 §:ssd tarkoitettujen sosiaalisten oikeuksien
toteutumisen turvaamiseksi tulevaisuudessa. Té-
hin tdhtdavaa nyt ehdotettua sddntelyd on myds
arvioitava perustuslain 121 §:n kunnallista itse-
hallintoa ja ja 122 §:n hallinnollisia jaotuksia
koskevien sddnndsten kannalta. Perustuslain
121 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu
kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon
yleisistd perusteista ja kunnille annettavista teh-
tavistd sdddetddn pykdldn 2 momentin mukaan
lailla. Pykdldn 4 momentin mukaan itsehallin-
nosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdide-
tddn lailla. Kuntajaon perusteista puolestaan sda-
detddn perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan
lailla.

HE 53/2013 vp. Esityksessd ehdotetaan tdyden-
nettdvéksi hallituksen esitystdi HE 31/2013 vp.
Téydentdvén esityksen taustalla on oikeuskans-
lerin 10.4.2013 antama paitos, jossa oikeuskans-
leri katsoi, etté sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velurakenneuudistuksen perusratkaisujen tulisi
olla riittdvélld tarkkuudella tiedossa toisaalta
eduskunnan nékdkulmasta sen kisitellessd kun-
tajakolain uudistamista koskevaa hallituksen
esitystd seki toisaalta kuntien nikdkulmasta sii-
né vaiheessa, kun kuntien uudistettuun kuntara-
kennelakiin perustuva velvollisuus selvittdd
kuntien yhdistymisté tulisi voimaan. Esitykses-
sd on kuvattu hallituksen sosiaali- ja terveyden-
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huollon jérjestdmistd koskevia linjauksia ja nii-
den vaikutuksia kuntarakenteeseen. Lisdksi sii-
hen siséltyy esityksen suhdetta perustuslakiin
koskeva jakso. Esityksessd ei sen sijaan ole lain-
kaan sddnnésehdotuksia.

Hallituksen esitystd voidaan perustuslain
71 §:n mukaan tdydentdd antamalla uusi tiyden-
tdva esitys. Perustuslain esitdiden mukaan esi-
tyksen tdydentdminen on luonteeltaan poikkeuk-
sellinen menettelymuoto, joka soveltuu tilantee-
seen, jossa hallitus tahtoo omasta aloitteestaan
tehda sisdltomuutoksia eduskunnan kisiteltdva-
nd olevaan esitykseen, mutta arvioi esityksen pe-
ruuttamisen ja kokonaan uuden, korjatun esityk-
sen antamisen epétarkoituksenmukaiseksi. Kyse
on siten ldhinnd peruuttamiseen verrattuna ke-
vennetystd menettelystd (HE 1/1998 vp, s. 121).
Téhdn ndhden nyt annettu tdydentévi esitys on
kayttotarkoitukseltaan varsin poikkeava, koska
sen tarkoituksena ei ole muuttaa alkuperdistd
esitystd eikd esitys sisélld lainkaan uusia sdén-
ndsehdotuksia.

Perustuslakivaliokunnan tehtdvénd on perus-
tuslain 74 §:n mukaan antaa lausuntonsa sen k-
sittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden
asioiden perustuslainmukaisuudesta sekd suh-
teesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin.
Perustuslain esitdiden mukaan sdénnoksessa tar-
koitettuja muita asioita voivat olla esimerkiksi
talousarvion késittelyyn liittyvét kysymykset ja
perustuslain 96 §:ssé tarkoitetut Euroopan unio-
nia koskevat asiat (HE 1/1998 vp, s. 126). Perus-
tuslakivaliokunta katsoo, ettd sen perustuslain
mukaisiin tehtdviin ei kuulu ennakoivan arvion
tekeminen jonkin tulevaisuudessa mahdollisesti
annettavan lakiehdotuksen suhteesta perustusla-
kiin. Tdm& ndkdkulma korostuu tdllaisessa tilan-
teessa, jossa tdydentdvddn esitykseen sisdltyvit
linjaukset ovat varsin alustavia ja yleispiirteisii
(vrt. PeVL 37/2006 vp, s. 4/I1). Edelld esitetyn
perustella perustuslakivaliokunta toteaa, ettd se
ei tissd lausunnossaan arvioi tdydentévassé esi-
tyksessd esitettyjd ndkemyksid perustuslain ni-
kokulmasta. Téllainen tarkastelu voidaan tehda
vasta siind yhteydessé, kun mahdollinen sosiaa-
li- ja terveydenhuollon jdrjestimislakiehdotus
saatetaan eduskunnan késiteltdvaksi.

Selvitysvelvollisuus ja selvitysperusteet

Kunnalla ~on  kuntarakennelakiehdotuksen
4 b §:n perusteella velvollisuus selvittdd mui-
den kuntien kanssa kuntajaon edellytykset tdyt-
tavdd kuntien yhdistymistd, jos yksikin lakieh-
dotuksen 4 c—4 f §:ssd sdddetyistd selvityspe-
rusteista (palveluiden edellyttimi videstopohja,
tyopaikkaomavaraisuus-, tyossdkdynti- ja yh-
dyskuntarakenneperuste, talousperuste) tdyttyy.
Kunta ei voi jattaytya selvityksen ulkopuolelle,
vaikkei se tidytd selvitysperusteita, jos alueella ei
muutoin ole saavutettavissa selvitysperusteet
tayttdvdd toiminnallista kokonaisuutta. Ndiden
liséksi yhdistymisselvityksen ulkopuolelle jéa-
méssd olevan kunnan ja sen kanssa toiminnalli-
sen kokonaisuuden muodostavan kunnan on yh-
dessd selvitettdvd kuntien yhdistymistd tai en-
siksi mainittu kunta on otettava mukaan selvi-
tykseen, johon jalkimmdiinen kunta osallistuu.
Lakiehdotuksen 4 b §:n 4 momentin vaatimuk-
set tdyttdvd yhdistymisselvitys on tehtdvd la-
kiechdotuksen 4 h §:ssd sdddettyyn méiédrdaikaan
mennessd. Kdytdnnossd yhdistymisselvityksen
tekemisvelvollisuus koskee valtaosaa Suomen
kunnista.

Selvitysvelvollisuus ja siihen liittyva yhdisty-
misselvityksen laatimisvelvollisuus on kunnille
uusi tehtdvd. Sddntely on asianmukaista perus-
tuslain 121 §:n 2 momentin sen sddnnoksen kan-
nalta, jonka mukaan kunnille annettavista tehta-
vistd sdddetddn lailla (vrt. PeVL 37/2006 vp, s.
3/1). Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti
korostanut, ettd tehtivistd sdddettdessd on myos
huolehdittava kuntien tosiasiallisista edellytyk-
sistd suoriutua velvoitteistaan (ks. esim. PeVL
41/2002 vp, s. 3/1I, PeVL 29/2009 vp, s. 2 ja
PeVL 12/2011 vp, s. 2/I). Lakiehdotuksen
41 §:ssd sdddetddn valtion osallistumisesta sel-
vitysten aiheuttamiin kustannuksiin, joten sién-
tely on my0s téltd kannalta ongelmatonta. Valio-
kunta pitdé kuitenkin térkeénd, ettd 41 §:n 1 mo-
mentti ja 2 momentti muotoillaan tavalla, joka ei
jatd ministeriolle harkintavaltaa avustuksen
maksamisessa sddnnoksissd tarkoitettujen kri-
teerien tdyttyessd ("Kunnalle maksetaan...").
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Kuntajaon muutokset

Kuntarakenneuudistuksen tavoitteena on lakieh-
dotuksen 4 a §:n perusteella kehittdd kuntaraken-
netta lain 2 §:ssé tarkoitettujen tavoitteiden mu-
kaisesti. Tdmé merkitsee laajamittaista kuntara-
kenteen muutosta ja kuntakoon kasvattamista
nykyiseen verrattuna. Tavoite kdy selvésti ilmi
sekd lakiehdotuksen useista sdénnoksistd ettd
esityksen perusteluista.

Valiokunta on kiinnittdnyt erityisesti huomio-
ta lakiehdotuksen 1 a luvussa sdddettévaksi eh-
dotettavaan yhdistymisselvitysmenettelyyn ja
sithen liittyvddn péaatdksentekoon. Yhdistymis-
selvityksen tavoitteena on 4 b §:n 4 momentin
mukaan esitys kuntien yhdistymisestd ja sithen
liittyva yhdistymissopimus. Yhdistymisselvitys
ja mahdollinen siihen perustuva yhdistymisesi-
tys on tehtdvd 4 h §:ssé sdddettyyn midrdaikaan
mennessd. Nédiden sddnndsten sanamuodon —
kuten myds esityksen perustelujen — perusteel-
la on selvii, ettei kunnille ole asetettu ehdoton-
ta velvollisuutta yhdistymisesityksen tekemi-
seen. Ministeri6 voi tosin 4 j §:n nojalla tarvit-
taessa madrdtd erityisen kuntajakoselvityksen
toimittamisesta 4 §:ssd sdddetyt edellytykset
tayttavalld alueella, jos kunta ei ole tehnyt edel-
14 mainittuun méédrdaikaan mennessé kuntien yh-
distymisesitystd. Télloin kuitenkin sovelletaan
lain nykyisinkin voimassa olevaa 16 §:44 erityi-
sen kuntajakoselvityksen toimittamisesta ja
18 §:n 1 ja 2 momenttia pddtoksenteon edelly-
tyksistd kuntien yhdistyessd. Tdmad merkitsee
muun muassa sitd, ettd jos yhden tai useamman
muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto ei
hyviksy kuntajakoselvittdjan ehdotusta kunta-
jaon muuttamisesta, selvittdjd toimittaa ministe-
ri6lle esityksensd ja mahdollisen esityksenséd
kunnallisen kansandénestyksen toimittamisesta.
Ministerid voi tdmén jilkeen médratd kansanéa-
nestyksen toimitettavaksi siind kunnassa tai niis-
sd kunnissa, joissa valtuustot eivit hyviksyneet
selvittdjin ehdotusta kuntien yhdistymisesta.
Valtioneuvosto voi kuitenkin téssd tapauksessa
padttdd kuntien yhdistdmisestd valtuuston vas-
tustamisesta huolimatta vain, jos kuntajakosel-
vittdjan ehdotus on saanut enemmiston kanna-

tuksen yhdistymistd vastustaneessa kunnassa
toimitetussa kansandidnestyksessa.

Ehdotettu sdantely, mukaan lukien myds uusi
kuntien yhdistymisen taloudellista tukea koske-
va 9 luku, merkitsee kuntien kannalta varsin pit-
kélle menevéa tosiasiallista painetta kuntaliitos-
ten esittimiseen. Toisaalta lakiehdotuksen mu-
kaan kuntajaon muutoksista paéttavat viime ka-
dessd — yhtd poikkeusta lukuun ottamatta —
edelleen kunnat tavalla, jonka perustuslakivalio-
kunta on todennut olevan valtiosddntdoikeudel-
liselta kannalta ongelmatonta (PeVL 37/2006
vp, s. 3—4, PeVL 33/2009 vp, s. 2). Kysymys on
valiokunnan mielestd kaiken kaikkiaan sellai-
sesta perustuslain 122 §:n 2 momentissa tarkoi-
tetusta kuntajaon perusteiden sddntelysté, joka ei
muodostu mydskddn perustuslain 121 §:n kan-
nalta ongelmalliseksi.

Edelld mainittu poikkeus koskee erittdin vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa ja
sen kanssa yhdistettdvid kuntia. Valtioneuvosto
voi lakiehdotuksen 18 §:n 3 momentin perusteel-
la padttdd kuntajakoselvittdjin esityksestd til-
laista kuntaa koskevasta kuntajaon muuttamises-
ta muutoksen kohteena olevan kunnan tai kun-
tien valtuustojen vastustuksesta huolimatta, jos
muutos on tarpeen erityisen vaikeassa taloudel-
lisessa asemassa olevan kunnan asukkaiden laki-
sddteisten palvelujen turvaamiseksi ja 4 §:ssd
sdddetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset
tayttyvit. Kuntajakoselvittdjan ehdotus voi la-
kiehdotuksen 16 a §:n perusteella koskea yhté tai
useampaa muuta kuntaa.

Téllaisessa tilanteessa on otettava erityisesti
huomioon, ettd ns. kriisikunnan osalta tarkoituk-
sena on turvata kunnan asukkaiden perustusla-
kiin perustuvat oikeudet. Pakkoliitoksen taustal-
la olevat intressit ovat valiokunnan mielesta tés-
sd tapauksessa niin painavia, ettd ne oikeuttavat
néinkin merkittdvin kajoamisen kunnalliseen it-
sehallintoon. Valiokunta korostaa kuitenkin tés-
sd yhteydessd niiden yhdistdmisen kohteena ole-
vien muiden kuntien asemaa, jotka ovat vastus-
taneet liitosta. Téltd osin on térkedd, ettd esityk-
sen perustelujen mukaisesti pelkéstédn arviointi-
menettelyyn johtaneiden taloudellisten kritee-
rien tdyttymisen ei pidd johtaa kunnan tahdon
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vastaisesti kuntajaon muutokseen, vaan muutok-
sen tulee olla kokonaisuutena perusteltu. Lisdk-
si selvityksessd on pyrittivd saamaan aikaan sel-
lainen kuntajaon muutos, johon kaikki muutok-
sen kohteena olevat kunnat voivat suostua. Va-
liokunta pitdd tarkeédnd, ettd pakkoliitosmahdol-
lisuuden kynnysta selvennetddn myos edellytti-
mélld muutoksen vélttdmattomyyttd ("...jos
muutos on vdlttdmdton erityisen vaikeassa ta-
loudellisessa asemassa olevan kunnan asukkai-
den lakisddteisten palvelujen turvaamiseksi.").
Valttamattomyyskriteeri rajaa myds sitd, miten
monta kuntaa yhdistiminen voi koskea.

Kuntarakenneuudistuksen ja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelurakenneuudistuksen vd-
linen yhteys

Kuntarakenneuudistuksen toteuttamiseen liittyy
kuntarakennelakiechdotuksen ohella useita mui-
takin lainsddddntohankkeita. Tallaisia ovat aina-
kin kuntalain kokonaisuudistus, kuntien valtion-
osuus- ja rahoitusjdrjestelmén uusiminen seka
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuu-
distus. Hallituksen tarkoituksena on saattaa nii-
td koskevat esitykset eduskunnan késiteltavaksi
vuoden 2014 aikana. Kokonaiskuvan luomisek-
si tarkoitetusta uudistuksesta ja sen valtiosdédn-
toisistd ulottuvuuksista olisi valiokunnan mie-
lestd ollut suotavaa, ettd edelld mainitut lainsda-
déntohankkeet olisivat olleet samanaikaisesti
eduskunnan Kkésiteltdvand. Erityisen tarkeda
eduskunnan ja perustuslakivaliokunnan kannal-
ta olisi niiden asiallisen kytkenndn vuoksi ollut
saada késitelld sosiaali- ja terveydenhuollon jér-
jestdmislakiehdotusta yhdessd kuntarakennela-
kiehdotuksen kanssa. Téltd osin riittdvdnd ei
voida pitdd — kuten aiemmin on todettu — tiy-
dentdvissd esityksessd esiin tuotuja yleisluon-
teisia linjauksia. Asioiden késittelemiselle eri ai-
kaan eduskunnassa ei kuitenkaan ole suoranai-
sia valtiosdéntoisid esteitd.

Asiaa on arvioitava myos kuntien ja erityises-
ti niiden perustuslainvoimaisesti suojatun itse-
hallinnon kannalta. Perustuslakivaliokunnan va-
kiintuneen kéytdnndn mukaan kunnallinen itse-
hallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeut-
ta padttdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. It-

sehallinto kattaa muun muassa kuntalaisten oi-
keuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin. Taval-
lisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon kes-
keisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallises-
ti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettoméksi
(ks. esim. PeVL 22/2006 vp, s. 2/T). Kokonais-
ten kuntien yhdistymiseen liittyvét pédétokset
kuuluvat valiokunnan mielestd kunnallisen itse-
hallinnon ydinalueelle. Kunnilla on yhdistymis-
selvityksid ja mahdollisia yhdistymisesityksié
tehdessédén oltava riittdvit tiedot ainakin keskei-
sistd padtoksentekoon vaikuttavista seikoista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen kus-
tannusten osuus kuntien menoista on hallituksen
esityksen mukaan keskiméérin 46 prosenttia. Si-
ten on selvidi, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon
rahoitukseen ja jérjestimiseen liittyvit ratkaisut
ovat ainakin osalle kunnista keskeisesséd asemas-
sa niiden selvittdessd mahdollisia kuntaliitok-
sia. Taltd kannalta tdydentdvissa esityksessé esi-
tetyt linjaukset eivit valiokunnan mielestd anna
kunnille riittdvaa tietoa padtoksenteon pohjaksi,
etenkién kun siind esitettyjen mallien perustus-
lainmukaisuus voidaan arvioida vasta sosiaali-
ja terveydenhuollon jérjestdmislain kasittelyn
yhteydessa.

Kuntien tulee lakiehdotuksen 4 h §:n 1 mo-
mentin mukaan tehdé yhdistymisselvitys ja mah-
dollinen siihen perustuva yhdistymisesitys vii-
meistddn 1 pdivind heindkuuta 2014. Sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestimislakiehdotus on va-
liokunnan saaman tiedon mukaan puolestaan tar-
koitus saattaa eduskunnan kisiteltdviksi kevail-
14 2014. Siten vaikuttaa selvalta, ettd kuntien oli-
sijétettdva selvityksensé ja esityksensd hyvin pi-
kaisesti mainitun lain tultua hyviksytyksi tai
mahdollisesti jopa ennen sen hyviksymist.
Mahdollista on luonnollisesti myds se, ettd lakia
ei lainkaan saateta eduskuntaan tai sitd ei hyvék-
sytd.

Kuntien perustuslainvoimaisesti suojatun it-
sehallinnon kannalta ei ole hyvaksyttivad vel-
voittaa kuntaa tekemién ratkaisuaan timéankal-
taisessa asetelmassa epdvarmaan tietoon perus-
tuen. Yhtd lailla ongelmallinen olisi se tilanne,
ettd kunnille jéisi hyvin lyhyt aika pdéitdsten te-
kemiseen tdsméllisen ja lopullisen tiedon saa-
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tuaan. Tdmén vuoksi on valiokunnan mielesté
valttdimatontd, ettd kunnille annetaan lainsda-
déantoratkaisujen tultua hyvéksytyiksi riittdvasti
aikaa tehdd yhdistymisselvitykset ja mahdolli-
set yhdistymisesitykset. Tdma aika ei valiokun-
nan mielestd voi olla ainakaan kuutta kuukautta
lyhyempi.l Lisdksi olisi syytd sddtdd mahdolli-
suudesta jatkaa tdtd aikaa hakemuksesta maara-
ajaksi, jos selvitys on laaja tai muuten erityisen
vaativa. Koska edelld mainittujen lainsdadanto-
ratkaisujen ajankohta on sosiaali- ja terveyden-
huollon jérjestamistd koskevan lainsddddnnon
osalta edelleen avoin, on kunnille asetettavasta
yhdistymisselvityksen ja mahdollisen yhdisty-
misesityksen tekemisen méiirdajasta ja etenkin
sen pddttymisestd sditiminen vélttimatontd pi-
dattdd vield erikseen lailla tehtdviksi ja siten pe-
rustuslakivaliokunnan arvioitavaksi sekd edus-
kunnan lopullisesti hyviksyttdviksi. Téllaisen
muutoksen tekeminen 1. lakiehdotukseen on
edellytyksend sille, ettd lakiechdotus voidaan ka-
sitelld tavallisen lain sddtdmisjirjestyksessd.
Tédmid on mahdollista toteuttaa esimerkiksi voi-
maantulosddnndkseen tehtdvilld lisdykselld sii-
td, ettd 4 h §:n 1 momentin voimaantulosta sii-
detdén kuitenkin lailla. Vastaava muutos on teh-
tdvd myds niiden lakiehdotuksen muiden sdén-
ndsten osalta, jotka ovat yhteydessd 4 h §:n 1
momentin méédrdaikaan (ainakin 4 j §, 42 §:n 2
momentti ja 44 §:n 1 momentti).

Valiokunta toteaa, cttd vastaavankaltainen
tiedon riittdmattomyytté ja epdvarmuutta koske-
va ongelma liittyy periaatteessa myos lakiehdo-
tuksen 4 h §:n 2 momenttiin, jonka nojalla kun-
nan tulee ilmoittaa ministeridlle viimeistddn 30
pdivand marraskuuta 2013, minkd kunnan tai
kuntien kanssa se selvittdd kuntien yhdistymis-
td. Valiokunnan valtiovarainministerioltd saa-
man selvityksen mukaan sdédnndksen tarkoitus
liittyy ennen kaikkea hallituksen linjaukseen,
jonka mukaan hallitus arvioi kuntarakennemuu-

1 Esimerkiksi Kuntaliitto on lausunut, ettd kokemukset

2000-luvun monikuntajakoselvityksistd antavat ndyt-
tod siitd, ettd selvitys- ja pddtoksentekovaihe vaatii
9—12 kuukauden ajan ja yhdistymisen toimeenpanon
hyva valmistelu edellyttdd noin 12 kuukauden aikaa.

toksen etenemistd vuodenvaihteessa 2013—
2014, sekd kokonaiskuvan saamiseen kuntien
ratkaisuista, kun ministeriossd tehdddn poik-
keuspéitoksia selvitysalueiden koosta. Madra-
ajalla pyritdén myds siihen, ettd kunnat ryhtyisi-
vét neuvottelemaan selvitysalueesta ja selvityk-
sen tekemisestd heti lain tultua voimaan. Ilmoi-
tusvelvollisuus ei saadun selvityksen mukaan
kuitenkaan tarkoita, ettd kuntien ilmoitusten ja
lopullisten selvitysten tulisi vélttdmaittd koskea
samaa aluetta, joten kunta voisi siten halutes-
saan my0s muuttaa tekemddnsd pddtostd ilmoi-
tuksen tekemisen jéilkeen. Kuntien ilmoitusten
johdosta ministeriossé ei tehdd mitdén velvoitta-
vaa padtostd. Tallaisen ilmoitusvelvollisuuden
sdatdmiselld ei valiokunnan nidkemyksen mu-
kaan ole oikeudellista merkitystd itse selvitys-
prosesseihin eikd sddnnds siten ndyttdisi olevan
vélttdmaton. Ministerid voisi saada vastaavat
tiedot kunnilta my6s muuten kuin laissa siddde-
tyn ilmoitusvelvollisuuden nojalla. Jos sdédnnos-
td pidetddn ylipddnsd tarpeellisena, olisi siitd
syyta ainakin kdyda ilmi, ettei ilmoituksen teke-
minen estd selvityksen tekemistd myds muiden
kuin ilmoituksessa mainittujen kuntien kanssa.
Néin ymmerrettynd sdédntelyyn ei liity valtio-
sddntdisid ongelmia.

Kielelliset oikeudet

Kuntajakolain voimassa olevaa 4 §:44 ehdote-
taan muutettavaksi maininnalla siitd, ettd kunta-
jakoa muutettaessa tulee pyrkia kielellisesti yh-
teensopiviin alueisiin, joissa turvataan suomen-
ja ruotsinkielisen véeston oikeudet saada palve-
luja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden
mukaan. Tédhén liittyen kuntarakennelakiehdo-
tuksen 4 g §:n 1 momentin 3 kohdassa on sdén-
nds mahdollisuudesta poiketa lakiehdotuksen
4 ¢ §:ssd ja4 d §:n 3 momentissa sdddettavaksi
ehdotetuista selvitysperusteiden osoittamista
selvitysalueista, jos poikkeaminen on tarpeen
suomen- tai ruotsinkielisten asukkaiden kielel-
listen oikeuksien turvaamiseksi. Lakiehdotuk-
sen 8 §:n 2 momentissa on sdddetty kuntien vel-
vollisuudesta sopia yhdistymissopimuksessa
kielellisten oikeuksien turvaamisesta, jos yhdis-
tyminen koskee kaksikielistd kuntaa. Lisdksi
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kielilain kuntajaon muutoksia koskevaan 5 §:n 3
momenttiin ehdotetaan lisdttaviksi uusi vaihto-
ehto niiden 1 ja 2 momentissa sdddettyjen vaih-
toehtojen lisdksi, jotka médrittelevit kunnan kie-
lellisen aseman. Ehdotuksen mukaan, jos kaksi-
kielinen kunta tulee kuntajaon muutoksen joh-
dosta osaksi sellaista uutta kuntaa, joka 2 mo-
mentin nojalla olisi sdddettava yksikieliseksi, on
uusi kunta kuitenkin kaksikielinen. Téllaisen
kunnan kielellistdi asemaa ei voida muuttaa
1 momentin nojalla annetulla valtioneuvoston
asetuksella. Kysymys on tdltd osin kuntajaon
muuttamista koskevasta poikkeussdéntelystd,
jolla ei ole vaikutusta pykéldn 1 ja 2 momentin
soveltamiseen niiden tarkoittamissa tilanteissa.
Sééntely on merkityksellistd perustuslain
122 §:n kannalta hallinnollisista jaotuksista. Sen
mukaan hallintoa jdrjestettiessa tulee pyrkié yh-
teensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan
suomen- ja ruotsinkielisen vieston mahdollisuu-
det saada palveluja omalla kielelldén samanlais-
ten perusteiden mukaan. Perustuslakia sdadet-
tiessd luovuttiin nimenomaisesti pyrkimyksesté
yksikielisiin hallintoalueisiin ja sen sijaan ko-
rostettiin sitd, ettd hallintoa jirjestettdessd ote-
taan huomioon perustuslain 17 §:ssd sdddetyt
kielelliset perusoikeudet sekd turvataan suo-
men- ja ruotsinkielisen véeston yhdenvertaiset
mahdollisuudet saada palveluja omalla kielel-
laan (HE 1/1998 vp, s. 177/1; ks. myods PeVL
37/2006 vp, s. 7/11 ja PeVL 21/2009 vp, s. 3/1).
Perustuslain 17 §:n sddnnds puolestaan edellyt-
tdd paitsi kielten muodollisesti yhdenvertaista
kohtelua myds suomen- ja ruotsinkielisen vies-
ton tosiasiallisen tasa-arvon turvaamista muun
muassa yhteiskunnallisten palvelujen jérjestimi-
sessd (HE 309/1993 vp, s. 65 ja PeVL 21/2009
vp, s. 3/1). Perustuslakivaliokunta on todennut
kielellisten olosuhteiden voivan merkitd myos
sellaisia erityisid syitd, joiden vuoksi sindnsé yh-
teensopivista aluejaotuksista voidaan poiketa
(PeVM 10/1998 vp, s. 35, PeVL 37/2006 vp, s.
7/11 ja PeVL 21/2009 vp, s. 3/II). Valiokunta on
aluehallinnon uudistamista koskevaa lainséa-
déntod arvioidessaan katsonut tdmidn tarkoitta-
van muun muassa sitd, ettd jos hallinnollisesti
toimiva aluejako on mahdollista maéritelld

useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoikeuk-
sien turvaamisvelvollisuus edellyttid, ettd niistd
valitaan vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kie-
lelliset perusoikeudet (PeVL 21/2009 vp, s.
3/I). Lisdksi valiokunta on kuntajaon muutos-
ten valmisteluun liittyen korostanut, ettd kunta-
jaon muutosten ei pidéd johtaa kuntien kielellisen
aseman muuttumiseen eikd huonontaa kieliryh-
mien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kie-
lelldan (PeVM 10/1998 vp, s. 35/11, PeVL
37/2006 vp, s. 7/11 ja PeVL 33/2009 vp, s. 2/11).

Ehdotettu sddntelykokonaisuus turvaa perus-
tuslakivaliokunnan mielestd kaiken kaikkiaan
varsin hyvin kielellisten oikeuksien toteutumi-
sen kuntajaon muuttuessa. Valiokunta toteaa
kielilain muutosehdotuksen merkitsevin muun
muassa sitd, ettd jos kaksikielinen kunta tulee
kuntajaotuksen muutoksen johdosta muodostet-
tavan kunnan osaksi, on kunta kaksikielinen sii-
ndkin tapauksessa, ettd kielivihemmistd jdisi
niin pieneksi, ettd kunta muutoin olisi sen vuok-
si sdddettdvd yksikieliseksi. Taméd voi puoles-
taan johtaa siihen, ettd kuntien yhdistymisen
seurauksena aiemmin yksikielisestd kunnasta tu-
lee osa kaksikielistd kuntaa.

Perustuslakivaliokunnan saaman selvityksen
mukaan on poikkeustilanteissa mahdollista, ettd
kaksikielinen kunta haluaa yhdistyd esimerkiksi
tyossdkdyntiperusteen tai muun toiminnalliseen
kokonaisuuteen liittyvén syyn vuoksi yksikieli-
sen kunnan kanssa, vaikka sen olisi mahdollista
yhdistyd myds kaksikielisen kunnan kanssa. T4l-
laiselle vapaachtoisuuteen perustuvalle yhdisty-
miselle ei valiokunnan mielesté ole perustuslais-
ta johtuvaa estettd, koska muodostuvasta kun-
nasta tulee kaksikielinen. Tdma tulisi kuitenkin
sovellettavaksi ainoastaan tilanteissa, joissa yh-
distymiselle on erittdin painavat perusteet. Tal-
laisessa tilanteessa — kuten muissakin niissi ti-
lanteissa, joissa kielivihemmistdn osuus uudes-
sa kunnassa pienenee suhteessa yhdistymisté
edeltdvdin aikaan — kuitenkin korostuu tarve
huolehtia jo kuntajaon muutosta valmisteltaessa
siitd, ettd kielivihemmiston kielelliset oikeudet
eivit tosiasiallisesti heikkene (vrt. PeVL
33/2009 vp, s. 2/1I).
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Saamelaisten asema

Kuntajakoa muutettaessa tulee ottaa voimassa
olevan kuntajakolain 4 §:n 4 momentin mukaan
huomioon saamelaisten kielelliset oikeudet sekd
saamelaisten oikeus alkuperdiskansana yllépi-
tdd ja kehittdd omaa kieltdén ja kulttuuriaan sekd
saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskeva itsehal-
linto saamelaisten kotiseutualueella. Tatd sdédn-
nostd ei kuntarakennelakiehdotuksessa ehdoteta
muutettavaksi. Tdhdn liittyen 4 g §:n 1 momen-
tin 4 kohdassa ehdotetaan sdddettdvaksi mahdol-
lisuudesta poiketa selvitysperusteiden osoitta-
masta selvitysalueesta, jos poikkeaminen on tar-
peen saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskevien
oikeuksien turvaamiseksi.

Saamelaisilla alkuperdiskansana on perustus-
lain 17 §:n 3 momentin perusteella oikeus ylla-
pitdd ja kehittdd omaa kieltddn ja kulttuuriaan.
Saamelaisten oikeudesta kéyttdd saamen kielté
viranomaisessa sdddetddn saman perustuslain-
kohdan mukaan lailla. Asiasta on sdddetty saa-
men kielilailla. Lisdksi saamelaisilla on perus-
tuslain 121 §:n 4 momentin perusteella saame-
laisten kotiseutualueella kieltddn ja kulttuuriaan
koskeva itsehallinto sen mukaan kuin lailla séa-
detddn. Asiasta on nykyisin sdddetty lailla saa-
melaiskérdjista.

Ehdotettu sdédntely vastaa sisallollisesti perus-
tuslakivaliokunnan myo6tiavaikutuksella sddde-
tyn (ks. PeVL 37/2006 vp, s. 7—38) ja vuoden
2012 loppuun voimassa olleen kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksesta annetun lain vastaavaa
sadntelyd. Valiokunta toistaa tuolloin esittdmén-
sd huomautuksen, jonka mukaan on tdrkeii,
etteiviat kuntajaon mahdolliset muutokset hei-
kennd saamelaisille nykyisen lainsddddnnén mu-
kaan kuuluvia kielellisii tai kulttuurisia oikeuk-
sia taikka kulttuuri-itsehallinnon edellytyksia.
Lisdksi valiokunta korostaa edelleen saamelais-
kérdjistd annetun lain 9 §:ssé sdddetyn neuvotte-
luvelvoitteen merkitystd kuntarakenneuudistuk-
sen toteutusta valmisteltaessa.

Kuntakoko ja kuntarakenne

Suomi jakaantuu perustuslain 121 §:n 1 momen-
tin mukaan kuntiin, joiden hallinnon tulee perus-
tua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Sdannok-

sen viljastd muotoilusta ei voida johtaa kovin
tiukkoja reunaehtoja kuntakoolle tai kuntaraken-
teelle yleisemmin. Tdstd on osoituksena jo se,
ettd sekd kuntien asukasmiéré ettd pinta-ala ovat
vaihdelleet ja vaihtelevat edelleen runsaastikin.
Perustuslain sddnndksen taustalla on perustusla-
kivaliokunnan mielestd kuitenkin kisitys siiti,
ettd kunta on paikallishallinnon perusyksikkd,
jonka toiminta ja hallinto perustuu paikalliseksi
miellettyyn yhteisé6n ja paikallistason demo-
kratiaan. Tdhén liittyy my6s perustuslain 14 §:n
3 momentti, jonka mukaan julkisen vallan tehté-
vénd on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallis-
tua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa
hénta itseddn koskevaan padtoksentekoon.
Perustuslain 121 §:n 1 momentti muodostaa
yhdessa perustuslain 121 §:n 4 momentin kans-
sa kokonaisuuden. Jilkimmaéisen sddnnoksen pe-
rusteella itsehallinnosta kuntia suuremmilla hal-
lintoalueilla sdddetdén lailla. Tadlld sddnnokselld
on ilmaistu mahdollisuus jérjestdd kuntia suu-
rempia itsehallintoalueita, kuten maakuntia, it-
sehallinnon periaatteiden mukaisesti (HE 1/1998
vp, s. 176/11, PeVL 65/2002 vp, s. 2 ja PeVL
22/2006 vp, s. 2/II). Kokonaisuudesta seuraa
vaistamattd, ettd kuntien on tarkoitettu olevan
yleisesti ottaen maakuntia pienempid hallintoyk-
sikkdjd. Tdma asettaa tietynlaiset rajat sille, mil-
laiseksi kuntarakenne voidaan Suomessa tavalli-
sen lain sddnndksin muodostaa. Esimerkiksi pe-
rustuslain 122 §:n 2 momentin, jonka mukaan
kuntajaon perusteista sdédetddn lailla, ei voida
tissd kokonaisuudessa katsoa antavan lainsdata-
jéllekdédn perustetta tdysin vapaasti muuttaa kun-
tarakennetta ja kasvattaa kuntakokoa.
Kuntarakenneuudistuksen tavoitteena on mer-
kittdvd muutos nykyiseen kuntajakoon ja kunta-
kokoon. Eriiltd osin ehdotetut yhdistymiskritee-
rit ndyttédisivét jo edellyttdvan kuntakokoa, joka
lahenisi maakuntaa ja jossa paikallisen itsehal-
linnon piirteiden toteutuminen vaikeutuisi. Ta-
mén vuoksi perustuslakivaliokunta pitdd tirkea-
nd, ettd kuntarakennelakiehdotuksen 2 §:44n li-
sdttdisiin nimenomainen luonnehdinta siita, ettd
kunnallinen itsehallinto on edelleen paikallis-
hallintoa. Toisaalta uudistuksen pohjalta muo-
dostuva kuntarakenne ei ole kovinkaan tdsmalli-
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sesti ennakolta arvioitavissa, koska se miérittyy
viime kddessd kuntien omien yhdistymispéatos-
ten perusteella.

Lopuksi

Kuntarakenneuudistus on erittdin merkittava ja
kauaskantoinen lainsddddntohanke. Yhdessd
erdiden muiden valmisteltavana olevien hank-
keiden (kuntalain kokonaisuudistus, kuntien val-
tionosuus- ja rahoitusjirjestelmdn uudistami-
nen, sosiaali- ja terveydenhuollon palveluraken-
neuudistus, kuntien tehtdvien arviointi,
metropolialueen selvitys) kanssa se muodostaa
julkisen vallan organisoinnin ja kdyton kannalta
poikkeuksellisen merkittdvin kokonaisuuden.
Téhdn ndhden perustuslakivaliokunta pitda
hankkeiden sekd ajallisesti ettd asiallisesti hei-

Helsingissd 18 pdivind kesdkuuta 2013

kosti koordinoitua valmistelutapaa valitettava-
na. Néin laajan ja merkittdvin asiakokonaisuu-
den valmistelun tulisi valiokunnan mielesté kes-
tdvien lainvalmisteluperiaatteiden mukaisesti ta-
pahtua kiirehtiméttd ja laajapohjaisesti esimer-
kiksi parlamentaarisessa komiteassa.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittéa,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld ta-
vallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd, jos
valiokunnan 1. lakiehdotuksen 4 h §:n 1
momentista, 4 j §:std, 42 §:n 2 momen-
tista ja 44 §:n 1 momentista tekemd val-
tiosddntooikeudellinen huomautus ote-
taan asianmukaisesti huomioon.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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valiokuntaneuvos Petri Helander.
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Jukka Kopra /kok (osittain)
Markus Lohi /kesk

Tom Packalén /ps (osittain)
Tapani Tolli /kesk

Anu Urpalainen /kok

Lea Mikipda /ps

Mikaela Nylander /r

Markku Rossi /kesk (osittain)
Kimmo Sasi /kok (osittain).

vjas.



Eriéiva mielipide 1

PeVL 20/2013 vp — HE 31/2013 vp, HE 53/2013 vp

ERIAVA MIELIPIDE 1

Perustelut

Perustuslakivaliokunta katsoo lausunnossaan,
ettd kuntien itsehallinnon kannalta ei ole hyvék-
syttdvad velvoittaa kuntaa tekemdidn yhdenty-
misselvitystd ja mahdollisesti yhdistymisesitys-
td epdvarmaan tietoon perustuen. Valiokunta
katsoo, ettd kunnilla on oltava aikaa tehda rat-
kaisunsa védhintdan 6 kuukautta sen jalkeen, kun
eduskunta on hyviksynyt sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestimislain.

Sindnsé on perusteltua ja hyvaksyttavaa, ettd
kunnille on varattava riittdva aika kantansa muo-
dostamiseen sen jilkeen, kun kunnilla on lopul-
linen tieto sosiaali- ja terveydenhuollon uudista-
misen perusperiaatteista. Siksi on perusteltua,
ettd hallintovaliokunta tekee titd tarkoittavat
muutokset kuntajakolakiin.

Kisityksemme mukaan kyse on hyvésti hal-
linnosta eiké suinkaan perustuslain suoranaises-
ta velvoitteesta.

Kunnat joutuvat jatkuvasti tekemddn paatok-
sid epdvarmassa tilanteessa ja muuttuvassa ym-
paristossd. Téalldkin hetkelld on sosiaali- ja ter-
veydenhuollon uudelleen jérjestdmisen lisdksi
valmistelussa kuntalain kokonaisuudistus sekd
kuntien valtionosuus- ja rahoitusjérjestelmén
mahdollinen uudistaminen.

Olennaista hallituksen esityksessd kuntajako-
lain muuttamiseksi on, ettd kunnanvaltuusto vii-
me kddessd tekee esityksen ja samalla tosiasial-
lisen pdédtoksen kunnan yhdistymisestd muiden
kuntien kanssa.

Valtioneuvosto voi médrété erityisen kuntaja-
koselvityksen toimittamisesta. Téllin, jos val-
tuusto ei hyviksy kuntajakoselvittdjan ehdotus-
ta kuntajaon muuttamisesta, voi ministerié maa-
ratd kunnallisen kansanddnestyksen toimittami-
sesta. Valtioneuvosto ei voi tehdd kuntien yh-
distymistd koskevaa péétostd, jollei sitd ole til-
16in hyvéksytty kunkin kunnan kansandénestyk-
sessd.

On selvédd, ettd yhteiskunnallisia uudistuksia
on voitu ja pitdd edelleenkin tehdd erillisind ja

myds eri aikaisesti. Télle ei voi olla mitédén val-
tiosdéntooikeudellista estettd. Kunnallisen itse-
hallinnon kannalta on olennaista, ettd kunnan-
valtuusto péaatoksentekohetkelld voi muodostaa
kohtuullisen selkeén kuvan kuntaan kohdistuvis-
ta lainsdddanndllisistd vudistuksista.

Olennaista kunnan asukkaiden péitintival-
lan kannalta on, ettd kunnanvaltuusto ja kunnal-
linen kansandénestys voivat pdityd hylkddaméaan
yhdistymisesityksen, jos niiden mielesté niilla ei
ole riittdvid tietoja pédédtdksenteon pohjaksi.
Tama turvaa kunnallisen itsehallinnon.

Eldvda todellisuutta ehkd kuvastaa se, ettd
eduskuntavaalien tuloksen perusteella eduskun-
taan voisi tulla enemmistd, joka muuttaa olen-
naisesti jo hyviksyttyjé sosiaali- ja terveyspuo-
len rakenteita. Emme voi yhtyd mahdolliseen ka-
sitykseen siitd, ettd eduskunta ei voisi tehdd
muutoksia sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesta-
mistd koskevaan lainsdddédnt6on perustuslailli-
sista syistd, koska uudistus poikkeaisi siitd tie-
dosta, joka kunnalla on ollut kuntarakennepaé-
toksid tehdesséddn.

Kaiken kaikkiaan poliittisessa padtoksenteos-
sa tilanteet muuttuvat, ja siksi on hyvin vaaral-
lista, ettd perustuslaillisin argumentein vaadi-
taan sellaista varmuutta paitoksisté, jotka ovat
ristiriidassa parlamentaarisen demokratian kans-
sa.

Valiokunta katsoo, ettd kuntien padtdksente-
koa ei voida edellyttdd ennen kuin véhintdén
kuusi kuukautta on kulunut sosiaali- ja tervey-
denhuollon jérjestimistd koskevan lain lopulli-
sesta hyvéksymisestd eduskunnassa. Valiokun-
nan kannan mukaisesti kuitenkin yhdistymissel-
vityksen ja mahdollisen yhdistymisesityksen te-
kemisen ajankohdasta pdittiminen on tuotava
mydhemmin eduskuntaan. Kunnat tekisivit paa-
toksensa silloin, kun uudistuksen hyviksymises-
td eduskunnassa on tieto. Télloin asia tulee pe-
rustuslakivaliokunnan arvioitavaksi. On perus-
teetonta, ettd valiokunta varsin kevyin perustein
arvioi, ettd kunnat tarvitsevat tuon kuusi kuu-
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kautta. Kun asia tulee perustuslakivaliokunnan
arvioitavaksi mydhemmin, ei tdllaisen enna-
koinnin tekemiselle ole perusteita. Kuntien tar-
vitseman ajan arviointi olisi pitdnyt jattdd perus-
tuslakivaliokunnan myéhemmaén lausunnon va-
raan.

On mahdollista, ettd hallituksen sosiaali- ja
terveydenhuollon jirjestdmistd koskeva esitys
valmistellaan perustuslain kannalta niin huolel-
lisesti, ettei sithen kohdistu perustuslaillista kri-
tiikkid ja kunnat voivat suorittaa valmistelua jo
hyvissi ajoin téltd pohjalta. Téalloin kuuden kuu-
kauden méirdajan vaatiminen esityksen hyvak-
symisesté laskettuna olisi kohtuutonta.

Edelld olevan johdosta valiokunnan lausunto-
luonnoksen 18 a kappaleen olisi tullut kuulua
seuraavasti:

Kuntien perustuslainvoimaisesti suojatun it-
sehallinnon kannalta ei ole hyvéksyttdvdd vel-
voittaa kuntia tekemdén ratkaisujaan timén kal-
taisessa asetelmassa epdvarmaan tietoon perus-
tuen. Yhtd lailla ongelmallinen olisi se tilanne,
ettd kunnille jdisi siis hyvin lyhyt aika péédtdsten
tekemiseen tdsméllisen ja lopullisen tiedon saa-
tuaan. Tdmén vuoksi on valiokunnan mielestd
perusteltua, ettd kunnille annetaan lainsdddéanto-

Helsingissé 18 pdivdnd kesdkuuta 2013

Kimmo Sasi /kok
Outi Mikeld /kok
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ratkaisujen tultua hyvéksytyiksi riittdvasti aikaa
tehdd yhdistymisselvitykset ja mahdolliset yh-
distymisesitykset. Koska edelld mainittujen
lainsdddantoratkaisujen ajankohta on sosiaali- ja
terveydenhuollon jirjestdmistd koskevan lain-
sddddnnon osalta edelleen avoin, esittdd perus-
tuslakivaliokunta hallintovaliokunnalle, ettd
kunnille asetettavasta yhdistymisselvityksen ja
mahdollisen  yhdistymisesityksen tekemisen
médrdajasta ja etenkin sen pddttymisestd sdddet-
tdisiin erikseen lailla ja asia siten saatettaisiin
vield eduskunnan ja perustuslakivaliokunnan ar-
vioitavaksi. Siksi perustuslakivaliokunta esit-
tdd, ettd hallintovaliokunta tekisi 1. lakiehdotuk-
sen 4 h §:n 1 momenttiin tétd tarkoittavan muu-
toksen. Vastaava muutos pitdisi tehdd myds la-
kiehdotuksen niihin muihin sddnndksiin, jotka
ovat yhteydessd 4 h §:n 1 momentin mééra-
aikaan.

Ehdotus

Lisdksi valiokunnan olisi pitdnyt esittdd lausun-
tonaan,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld ta-
vallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd.
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ERIAVA MIELIPIDE 2

Esilld olevissa hallituksen lakiehdotuksissa kun-
tajakolain muuttamisesta (HE 31/2013 vp ja HE
53/2013 vp) ldhtokohtana on kuntarakenteen
uudistaminen kuntien vapaaehtoisten yhdisty-
misten kautta. Kuntien yhdistymisen edellytyk-
send olisi pddsddntdisesti kuntien valtuustojen
yhteinen esitys, jonka mukaisesti valtioneuvos-
to paattiisi kuntien yhdistymisesté.

Kisilld oleva lausunto koskee kuntarakennet-
ta ja siitd annettua hallituksen esitystd. Sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestdmistd koskeva laki-
esitys tulee myohemmin eduskunnan késitelta-
véksi. Kunnilla tulee sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jérjestdmistd koskevien yksityiskohtaisten
lainsdddéantoratkaisujen selvittyd olla riittdvd
aika padttdd mahdollisesta yhdistymishalukkuu-
destaan. Nyt késilld olevassa perustuslakivalio-
kunnan lausunnossa esitetddn, ettd tuo aika ei
ainakaan voisi olla kuutta kuukautta lyhyempi.

Kuntien perustuslain tasolla suojatun itsehal-
linnon kannalta ei ole vilttimatontd madritelld
etukéteen sitd vihimmaisaikarajaa, jossa kunnat

Helsingissd 18 pdivind kesdkuuta 2013

Ilkka Kantola /sd
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Maarit Feldt-Ranta /sd

tekevdt yhdistymisselvityksensd sekd mahdolli-
set yhdistymisesityksensd, kunhan tuo aika on
riittdvd. Mielestimme mietinnon antavan hallin-
tovaliokunnan tehtdvéna olisi tarvittaessa mééri-
telld riittdva aikaraja. Perustuslakivaliokunnan
lausunnon mukaan yhdistymisesitysten tekemi-
nen ja siihen liittyvastd madrdajasta ja etenkin
sen paéttimisestd sddtdminen on tuotava joka ta-
pauksessa vield erikseen perustuslakivaliokun-
nan arvioitavaksi ja eduskunnan péétettaviksi.
Niin ollen ei tissd yhteydesséd ole mielestimme
perusteltua médrittdd kiintedd aikarajaa sille,
minkd verran kunnilla on oltava kdytettdvissddn
aikaa yhdistymisselvityksen ja mahdollisen yh-
distymisesityksen tekemiseen mahdollisen so-
siaali- ja terveydenhuollon jirjestdmistd koske-
van hallituksen esityksen hyvdksymisen jél-
keen. Tdmdn vuoksi perustuslakivaliokunnan ei
olisi pitdnyt asettaa kuuden kuukauden vdhim-
maéisaikarajaa yhdistymisselvitysten tekemisel-
le.
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ERIAVA MIELIPIDE 3

Perustelut

1 Yleisti

Uudistuksen tausta

Hallituksen esitykset HE 31/2013 vp ja HE
53/2013 vp ovat osa suunnitellusta suuresta
kuntareformista. Reformin mydtd hallituksen
esitysten perustelujen ja kesidkuussa 2012 edus-
kunnalle annetun tiedonannon (VNT 2/2012 vp)
mukaan kuntien koko sekd maantieteellisesti
ettd viestomaaraltadn kasvaa merkittivisti. Vas-
taavasti kuntien lukumaird vdhenee huomatta-
vasti. Keskeisend vélineend ja vaiheena on ny-
kyisen kuntajakolain menettelynormien ja muu-
toksia ohjaavien tavoitenormien merkittiva
muuttaminen niin, ettd ne vastaisivat hallituk-
sen asettamia tavoitteita.

Reformin tavoitteet ja vilineet ovat koko yh-
teiskunnan kannalta erittdin merkittivié, laajoja
ja pitkdvaikutteisia. Vaikutukset ulottuvat vuo-
sikymmenten pddhdn. Vaikutukset eivét rajoitu
vain kuntiin vaan koskevat kansalaisia, kansa-
laisten perusoikeuksia, késitystd kunnasta, kési-
tyksid kuntien ja valtion suhteista, késityksid
kunnille kuuluvista tehtivistd, késityksid kuntia
laajempien alueiden merkityksestd sekd julkis-
ten palvelujen rahoituksesta. Kyse on vuosikym-
menten reformista.

Valmistelu/prosessi

Parlamentarismin hyviin perinteisiin Suomessa
on kuulunut se, ettd merkittdvissi, koko kansaa
koskevissa pitkdvaikutteisissa uudistuksissa py-
ritddn kulloinkin vallassa olevaa hallitusryhmit-
tyméaa laajemmalla pohjalla tapahtuvaan valmis-
teluun. Tétd kautta on tavoiteltu laaja-alaisten
uudistusten kestdvyyttd yli eduskunta- ja halli-
tuskausien. Ndin olisi ollut syytd tehdd nytkin,
varsinkin kun uudistamisen tarpeesta sindnsd
vallitsee lahtokohtaisesti varsin laaja yhteisym-
mirrys. Parlamentaarisen valmistelun puuttee-
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seen ovat kiinnittdneet huomiota muun muassa
Hidén (lausunto 17.5.2013, s. 2) ja Niemivuo
(lausunto 14.5.2013, s. 3).

Hallituksen esitysten késittelyd vaikeuttaa
huomattavasti se, ettd muut reformiin liittyvit
lakiehdotukset, joiden siséllostd on vain yleis-
piirteisid tietoja, eivét ole samanaikaisesti kési-
teltdvand. Erityisesti merkittdva tdssd mielessd
on ns. sote-uudistus, jolla on viliton sidos nyt
késiteltdviin hallituksen esityksiin. On myos
néhtdvissd, ettd sote-uudistusta kdytetddn vili-
neend kuntarakenteen muuttamisessa. Myos
kuntalain ja valtionosuusjérjestelméin uudistuk-
silla on merkittdva kytkds nyt késiteltdviin halli-
tuksen esityksiin.

Kaisiteltdvind olevissa lakiesityksissd sekéd
yleisperustelut ettd yksityiskohtaiset perustelut
ovat epdméidrdiset, puutteelliset sekd jaavét
usein mielipidetasolle. Perustelut ovat osin laki-
tekstiin siirrettyéd hallitusohjelmatekstia.

Erityisesti silmiinpistdvdd on lakiesitysten
vaikutusten arvioinnin vihdisyys ja epaméérii-
syys. Sekd taloudellisten ettd toiminnallisten
vaikutusten arviointi kdytdnnossé puuttuu.

Merkittdvid on my®0s, ettd reformin valmiste-
lusta ja siten myds esityksistd puuttuvat kaytén-
ndssd kokonaan hyvén lainvalmistelun edellytta-
mét hallinnolliset vaihtoehdot ja niiden arvioin-
t1.

Lakiesityksien késittelyd vaikeuttaa huomat-
tavasti se, ettd eduskunta joutuu késitteleméén
lakiesitykset, ottaen huomioon asian merkittd-
vyys ja laajuus, kohtuuttoman lyhyessé ajassa.
Talloin asiaan paneutuminen ja asian késittely
j44 puutteelliseksi.

Pakkoliitoksen ja vapaaehtoisen liitoksen ero
hdamdrtyy

Monivaiheisessa prosessissa vapaaehtoisen kun-
taliitoksen ja pakkoliitoksen vélinen raja hamér-
tyy. Lahtokohta kuntaliitosselvityksille on selvi-
tysalue, joka on myods karttamuotoisena. Kun-
tien pitdd 1dhtokohtaisesti ilmoittaa, ettd kump-
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panit ovat selvitysalueseen kuuluvat kunnat.
Tété tilannetta ministerid seuraa. Poikkeaminen
selvitysalueesta vaatii ministerion erillisen paa-
toksen ja lain mukaiset perusteet. Lakiesityksen
ilmaiseman tarkoituksen mukaan kuntien on teh-
tdvd esitys tdimdn mukaisesti kuntaliitoksesta.
Jos liitosesitysté ei synny, ministeri¢ voi mééra-
td erityisen kuntajakoselvityksen, jonka tarkoi-
tuksena on edelleen kuntaliitos selvitysalueen
mukaisesti.

Lisdksi kunnallisen itsehallinnon kannalta on
ongelmallista, ettei kunnille ole lakiesityksessé
annettu muuta selvitysvaihtoehtoa kuin kuntalii-
tos, ei kuntien yhteistyon tiivistdmistd. Tdméa on
erityisen ongelmallista sithen ndhden, ettd halli-
tuksen lain yleisperusteluja tdydentdvastd esi-
tyksestd kiy ilmi, ettd sote-uudistus pyritdin te-
kemddn merkittdvissd madrin perustuen kuntien
yhteistydhon, ei kuntaliitoksiin.

2 Seosiaali- ja terveyshallinnon rakenne-
uudistus

Kuten edelld todetaan, kuntarakenneuudistuk-
sen toteuttamiseen liittyy kuntarakennelakieh-
dotuksen ohella useita muitakin lainsdddanto-
hankkeita. Tallaisia ovat ainakin kuntalain ko-
konaisuudistus, kuntien valtionosuus- ja rahoi-
tusjédrjestelmin uusiminen seki sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelurakenneuudistus. Halli-
tuksen tarkoituksena on saattaa nditd koskevat
esitykset eduskunnan késiteltdviksi vuoden
2014 aikana.

Koko kuntauudistuksen ja kuntarakennelain
arvioinnin kannalta paras ja ainoa ongelmaton
ratkaisu olisi ollut se, ettd hallitus olisi tuonut
samanaikaisesti eduskunnan kasiteltdvéksi kun-
tarakennelain ja sote-uudistusta koskevan lain,
kuten professori Hidén on lausunnossaan toden-
nut (lausunto 17.5.2013, s. 4—75). Télloin valtio-
sdéntdoikeudellinen arviointi olisi voitu tehda
kokonaisuutta tarkastellen.

Vaikka kuntarakennelain itse pykiliin ei si-
silly sdannoksid sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelurakenneuudistuksesta, hallituksen esitys
(HE 31/2013 vp) ja tdydentdvd esitys (HE
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53/2013 vp) kytkevit sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelurakenneuudistuksen kiintedksi osak-
si kuntarakennelakia. Tdtd yhteyttd vahvistaa
my0s oikeuskanslerin kanteluun tekemai ratkai-
su. Katsomme, ettéi sote-uudistuksen ja kuntara-
kennelakiesityksen vélille on syntynyt tosiasial-
lisen ja hallinnollisen yhteyden lisdksi myds oi-
keudellinen yhteys.

Yhdymme perustuslakivaliokunnan lausun-
toon siltd osin, ettd hallituksen esityksessd tai
tdydentdvidssé esityksessd esitetyt linjaukset ei-
vét anna kunnille riittdvaa pohjaa piitoksenteol-
le etenkddn, kun siind esitettyjen mallien (vas-
tuukuntamalli) perustuslainmukaisuus voidaan
arvioida vasta sosiaali- ja terveydenhuollon jér-
jestdmislain késittelyn yhteydessd. Téstd myos
kaikki valiokunnan kuulemat asiantuntijat ovat
yksimielisié.

Vaikka sote-rakenneratkaisun ja kuntaraken-
nelain erillinen valtiosdéntooikeudellinen ar-
viointi on ldhtdkohtaisesti ongelmallista, kat-
somme kuitenkin, ettd rakennelain erilliselle ar-
vioinnille ei sinénsé ole valtiosdéntdoikeudellis-
ta estettd. Tdma edellyttdd kuitenkin sitd, ettd
kunnille turvataan riittdvdt tiedot ja varmuus
sote-ratkaisun yksityiskohtaisesta siséllostd en-
nen velvollisuutta padttda kuntaliitosselvitysten
aloittamisesta.

Kuntien tulee lakiehdotuksen 4 h §:n 1 mo-
mentin mukaan tehdéd yhdistymisselvitys ja mah-
dollinen siihen perustuva yhdistymisesitys vii-
meistddn 1 pdivind heindkuuta 2014. Sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestimislakiehdotus on va-
liokunnan saaman tiedon mukaan puolestaan tar-
koitus saattaa eduskunnan kisiteltdviksi kevail-
14 2014. Siten vaikuttaa selvalta, ettd kuntien oli-
sijétettdva selvityksensé ja esityksensd hyvin pi-
kaisesti mainitun lain tultua hyviksytyksi tai
mahdollisesti jopa ennen sen hyviksymistd.
Mabhdollista on luonnollisesti myds se, etté lakia
ei lainkaan saateta eduskuntaan tai sité ei hyvak-
sytd.

Yhdymme valiokunnan kantaan siltd osin,
ettd kuntien itsehallinnon kannalta ei ole hyvak-
syttavad velvoittaa kuntaa tekeméin ratkaisuaan
tdménkaltaisessa asetelmassa epdvarmaan tie-
toon perustuen. Lahes yhtd lailla ongelmallinen
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olisi se tilanne, ettd kunnille jdisi hyvin lyhyt
aika paitosten tekemiseen tismaillisen ja lopulli-
sen tiedon saatuaan. Tdman vuoksi mielestdm-
me on vilttimatonti, ettd velvollisuus yhdisty-
misselvityksen ja mahdollisen yhdistymisesityk-
sen tekemiseen sidotaan ajallisesti sithen ajan-
kohtaan, jolloin sote-jarjestdmislaki on hyvak-
sytty eduskunnassa. Kunnille on annettava hy-
viksymisen jélkeen riittdvésti aikaa velvoitteen-
sa tdyttimiseen. Viitaten Suomen Kuntaliiton
valtiovarainministeridlle antamaan lausuntoon
(7.3.2013) monikuntaliitosten selvitysprosessin
vaatimasta ajasta, timi aika ei mielestimme voi
olla ainakaan 12 kuukautta lyhyempi. 12 kuu-
kauden méérdaikaa puoltaa myds se, ettd kunnil-
la tulee olla riittdva reagointiaika lain hyvaksy-
misesté selvitysmenettelyn aloittamiseen.

Tarkka ja varma tieto sote-uudistuksesta on
kunnille tdysin oleellinen jo siiné vaiheessa, kun
ne ovat pddttdmassi, minkd kunnan tai kuntien
kanssa yhdistymisté ldhdetdédn mahdollisesti sel-
vittdméédn. Néin ollen kunnille ei voida asettaa
mitddn ilmoitusvelvoitteita eikd kuntia voida
velvoittaa aloittamaan kuntarakenneselvitysta
ennen kuin sote-rakennelaki on lopullisesti hy-
viksytty, kuten myds professori Hidén ja profes-
sori Tuori ovat lausunnoissaan todenneet (Hidé-
nin lausunto 11.6.2013, s. 7—8 ja Tuorin lausun-
t0 9.6.2013, s. 11). Tdhén kysymykseen on puut-
tunut my0s oikeuskansleri lausunnossaan valio-
kunnalle (3.6.2013, s. 2).

Katsomme, ettd valiokunnan olisi tullut lau-
sunnossaan edellyttidd edelld mainittujen seikko-
jen huomioon ottamista ja vdhintddn 12 kuukau-
den selvitysajan turvaamista kunnille, jotta laki
voidaan kisitella tavallisessa lainsdatamisjérjes-
tyksessé.

3 Kuntia suuremmat itsehallintoalueet ja li-
hidemokratia

Kuntarakennelain tavoitteena on suurkuntien
aikaansaaminen Suomeen. Perustuslakivalio-
kunnan lausunnossa jdd puutteelliseksi sen ar-
viointi, mitd kuntien maantieteellisen ja viesto-
maédrillisen koon huomattava kasvattaminen
merkitsee ldhidemokratialle ja kuntalaisten
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mahdollisuuksille vaikuttaa heitd konkreettises-
ti koskeviin asioihin. Esityksen perustelujen
viittaukset siihen, ettd kysymykseen paneudu-
taan kuntalain uudistamisen valmistelussa, jatta-
vit itse kysymyksen tdysin vaille vastausta. Ku-
ten professori Hidén lausunnossaan (Hidén lau-
sunto 17.5.2013, s. 5—6) toteaa: "Kysymys on
perustuslain 121 §:ssd edellytetyn "kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon" perustuvan hallinnon kan-
nalta merkittdva." Samaan asiaan kiinnittda huo-
miota professori Tuori antamassaan lausunnos-
sa (lausunto 17.5.2013, s. 3): "Hallituksen esi-
tyksen perustuslakia koskevissa tarkasteluissa
sivuutetaan myds kokonaan perustuslain 14 §:n
3 momentin toimeksianto kehittdd demokraatti-
sia osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia.
Kuntakoon kasvattaminen lisdd pddtoksenteki-
joiden ja kuntalaisten valistd etdisyyttd. Lisdksi
kuntarakenteen ehdotetun kaltainen myllerrys
tuhoaa paikalliset identiteetit, joille perustus-
lain 121 §:n 1 momentin turvaama asukkaiden it-
sehallinto perustuu."

Kuntarakennelaki ei sisélld mitdén vélinettd
eikd ndkopiirissd ole mitddn ratkaisua sille, mi-
ten kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet turva-
taan siirryttdessd selvdsti nykyistd suurempiin
kuntiin. Ongelmaan viittaa muun muassa profes-
sori Mdenpédd (lausunto 11.6.2013, s. 4) todeten
"Jos kunnan suuri koko kuitenkin olennaisesti
haittaa tai heikentdd kunnallisen demokratian to-
teutumista, myds kunnan koko muodostuu pe-
rustuslain kannalta ongelmalliseksi". Tdtd on-
gelmaa ei mitenkéén poista tai vihennd se, ettd
kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien kehitta-
mistd koskevaa selvitystyotd tehdddn parhail-
laan osana kuntalain kokonaisuudistusta. Kat-
somme, ettd perustuslakivaliokunnan lausun-
toon olisi tullut sisdllyttdd perusteellinen arvio
PL 14 §:n 3 momentin vaikutuksesta kuntara-
kennelain siséltoon.

Perustuslaki tuntee myds itsehallinnon kuntia
suuremmilla alueilla (maakunta). Nyt asetetut
selvityskriteerit ja niiden taustalta piirtyvéd uusi
kuntakartta ei toteutuessaan jattéisi sijaa perus-
tuslain mahdollistamalle itsehallinnolle kuntia
suuremmilla hallintoalueilla. Perustuslain tul-
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kinnan l&htokohtana tulee olla nykyinen kunta-
ja maakuntajako.

Kuten professori Viljanen Lausunnossaan to-
teaa (lausunto 11.6.2013, s. 3): "Kunnilla tarkoi-
tetaan siis kddnteisesti maakuntia pienempid
alueellisia hallintoyksikko6ja, joiden puitteissa
my0s paikallisen demokratian ja kunnan asuk-
kaiden osallistumisoikeuksien tulee voida toteu-
tua."

Perustuslaki ei ole sokea myoskddn kunta-
koolle. Téhdn viittaa muun muassa professori
Niemivuo lausunnossaan (lausunto 29.5.2013,
s. 3): "Kun perustuslaissa peruskuntien lisdksi
ilmaistaan mahdollisuus kuntia suurempiin hal-
lintoalueisiin, asettaa timé rajoja myos kuntayk-
sikdiden kokoon néhden."

Asiantuntijalausunnossaan professori Hidén
ottaa kantaa perustuslain kyseisen pykilin tul-
kintaan seuraavasti (Hidénin lausunto, s. 10):
"Minusta tavallisen lain sddtdjd ei voi muodos-
taa kuntien maérdd niin pieneksi ja kuntien kes-
kiméaaraistd kokoa niin suureksi, ettd kuntakent-
td yksikdiden koon ja lukuméérdn suhteen tosi-
asiassa vastaa sitd, mitd Hallitusmuotoa ja ny-
kyistd perustuslakia sdddettédessd voidaan perus-
tellusti katsoa tarkoitetun viitattaessa kuntia
suurempiin itsehallintoalueisiin. Tdma tavalli-
sen lain sddtdjan toimivallan rajoitus ei koske
vain tilanteita, joissa lailla suoraan ja konkreet-
tisesti jdrjestettdisiin tietynlainen kuntajako,
vaan myos tilanteita, joissa lailla pyritdén valil-
lisin keinoin tietynlaisen kuntajaon muodosta-
miseen ja myds tilanteita, joissa lain soveltami-
sen voidaan perustellusti ndhdé johtavan tietyn-
laisen kuntajaon toteutumiseen."

Samoilla linjoilla on myds professori Tuori
(lausunto 9.6.2013, s. 2): "Perustuslain 121 §
asettaa kuntakoon kasvattamiselle esteitd. Tatd
pykéldd on luettava kokonaisuutena. Siihen kuu-
luu myds 4 momentti, johon hallituksen esityk-
sessd ei lainkaan viitata. Tdmén sddnndksen mu-
kaan "itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallin-
toalueilla sdddetdén lailla". Talld sddnnokselld ei
olisi mieltd, jos kuntakokoa voitaisiin perustus-
lain estdmaittd kasvattaa niin, ettd maakuntata-
soiselle itsehallinnolle ei jéisi lainkaan tilaa.
Vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain sdin-
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noksissd kunnallisesta ja maakuntasoisesta itse-
hallinnosta pidettiin silmélld suurin piirtein ny-
kyisen kaltaista kuntarakennetta, jota voitaisiin
tdydentdd maakuntaitsehallinnolla, jolle osa pe-
ruskuntien hoitamista tehtdvistd ja myos vero-
tusoikeutta voitaisiin  siirtdd. Perustuslain
121 §:n 1 momentti méérittelee kunnallisen itse-
hallinnon asukkaiden itsehallinnoksi, ja méarit-
telee yhdessd 4 momentin kanssa kunnat paikal-
lisen itsehallinnon ja paikallisen demokratian
yksikdiksi. Jos kuntakokoa muutetaan siten, etté
maakuntatasolle ei jdd endd tilaa ja ettd kunnat
menettdvit asemansa paikallishallinnon ja pai-
kallisen demokratian yksikkdind, ristiriita perus-
tuslain 121 §:n kanssa on ilmeinen."

Professori Tuori jatkaa edelleen (lausunto
9.6.2013, s. 3): "Piddn perustuslain vastaisena
hallituksen ehdottamaa kuntarakennetta, jonka
tuloksena ldhes kolmesataa kuntaa menettéisi it-
sendisyytensd ja toteuttamansa paikallisen itse-
hallinnon ja demokratian; jossa kuntakoko mo-
nin paikoin ldhenisi perustuslain 121 §:n 4 mo-
mentin tarkoittamaa maakuntatasoa; ja jossa
kunnallisen pddtoksen ja asukkaiden vilinen
etdisyys kasvaisi tavalla, joka on ristiriidassa pe-
rustuslain 121.1 §:n ja 14.3 §:n mukaisen kun-
nallisen demokratian lisddmistd koskevan toi-
meksiannon kanssa. Jos pyrkimyksené on toteut-
taa uusi kuntarakenne, joka ei endi vastaa perus-
tuslain 121 ja 14 §:n vahvistamia ldhtdkohtia, ti-
mén pyrkimyksen toteuttaminen edellyttdd pe-
rustuslain muuttamista."

Professori Ryynédnen ottaa kantaa perustus-
lain 121 ja 14 §:in seuraavasti (lausunto
17.5.2013, s. 8—9): "Peruskysymys on, onko
syntyvissd uusissa, usein maakunnankin kokoi-
sissa kunnissa edellytyksid kunnan asukkaiden
itsehallinnon toteutumiseen siten, ettd kunnan
asukkailla on tosiasialliset vaikuttamisen mah-
dollisuudet ja my0s edellytykset siihen. Jo ny-
kyisen kuntarakenteen vallitessa merkittdviksi
ongelmaksi on koettu asukkaiden vieraantumi-
nen, passiivisuus ja virkakunnan vaikutusvallan
kasvaminen. "

Kuntarakenteen radikaalin muutoksen, mihin
ehdotus antaa mahdollisuuden ja mitd silld ta-
voitellaan, seurauksena on vaistaimattd kunnan
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asukkaiden tosiasiallinen ja otaksuttavasti myds
ideologinen etddntyminen kunnasta, ldhinnd sen
organisaatiosta. Historialliseen traditioon, aiem-
paan Suomen hallitusmuotoon ja nykyiseen Suo-
men perustuslakiin perustuvan asukkaiden itse-
hallintoperiaatteen tilalle voi hyvin olla tulossa
virkamieshallintopainotteisuus. Kehitys olisi
ristiriidassa sen perinteisesti hyvéksytyn kan-
nan kanssa, jonka mukaan perustuslain 121 §
merkitsee kunnan hallinnon perustumista luotta-
mushenkiléiden midrddvadn asemaan. Tallai-
nen kehitys merkitsee olennaista muutosta kun-
nan asemassa ja toiminnassa, erityisesti kunnan
ja kunnan asukkaan vélisessd suhteessa. Tallai-
nen kehitys on my®6s ristiriidassa perustuslain
14 §:n 3 momentin kanssa, jossa julkisen vallan
tehtdviksi asetetaan edistdd yksilon mahdolli-
suuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja vaikuttaa héntd itsedén koskevaan péa-
toksentekoon. Kun tiedetddn tutkimusten perus-
teella, ettd ndissd yksilon mahdollisuuksissa on
jo nykyisin runsaasti puutteellisuuksia ja kehit-
tdmistarvetta, on uhkaava kehityssuunta kansan-
vallan kannalta vakava.

Hallituksen esityksessd todetaan (s. 56), ettd
kuntarakenteen muutos johtaa vdistiméttd suu-
rempien kuntayksikdiden muodostamiseen.
Tédmd aiheuttaa tarvetta parantaa edustukselli-
sen demokratian toimivuutta ja kehittédd edustuk-
sellisen demokratian vaihtoehtoja suurempiin
kuntayksikdihin. Lisdksi timé aiheuttaa nykyis-
td vahvempaa tarvetta kuntalaisten suorien osal-
listumis- ja vaikuttamismuotojen kehittdmiseen.
On mahdollista, ettd kuntakoon kasvaminen hei-
kentdd lisdksi kuntalaisten samaistumista
uuteen kuntaan, todetaan.

4 Yhteenveto

Katsomme, ettd

1. Laajan ja vaikutuksiltaan merkittdvéin kun-
tarakennelakiesityksen perusteellinen valtio-
sddntdoikeudellinen arviointi olisi edellyttinyt
lakiesitykseen tosiasiallisesti, hallinnollisesti ja
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oikeudellisesti kytkeytyvien esitysten (erityises-
ti sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenne-
uudistuksen) kisittelyd valiokunnassa kokonai-
suudessaan samanaikaisesti.

Lakiehdotusten eriaikainen késittely edellyt-
tdd, ettd velvollisuus yhdistymisselvityksen ja
mahdollisen yhdistymisesityksen tekemiseen si-
dotaan ajallisesti siihen ajankohtaan, jolloin
sote-jarjestimislaki on hyviksytty eduskunnas-
sa. Téhén ajatukseen perustuu myds valiokun-
nan lausunto. Kunnille on annettava hyviksymi-
sen jalkeen riittdvisti aikaa velvoitteensa tdytta-
miseen. Viitaten Suomen Kuntaliiton valtiova-
rainministeriolle antamaan lausuntoon
(7.3.2013) monikuntaliitosten selvitysprosessin
vaatimasta ajasta, timd aika ei mielestimme voi
olla ainakaan 12 kuukautta lyhyempi. 12 kuu-
kauden méérdaikaa puoltaa myds se, ettd kunnil-
la tulee olla riittdva reagointiaika lain hyviksy-
misestd selvitysmenettelyn aloittamiseen.

2. Lakiesityksen vaikutukset 1dhidemokratial-
le ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksille it-
seddn koskeviin asioihin ovat jdéineet puutteelli-
sesti arvioiduiksi perustuslain 121 §:ssd sddde-
tyn kunnan asukkaiden itsehallintoon perustu-
van hallinnon kannalta. Perustuslakivaliokun-
nan lausuntoon olisi tullut sisdllyttié perusteelli-
nen arvio perustuslain 121 §:n vaikutuksesta
kuntarakennelain siséltoon.

3. Lakiesityksen vaikutukset kuntalaisten de-
mokraattisten osallistumis- ja vaikutusmahdolli-
suuksien kehittdmisen osalta onvat jdéneet puut-
teellisesti arvioiduiksi perustuslain 14 §:n 3 mo-
mentin ndkdkulmasta. Perustuslakivaliokunnan
lausuntoon olisi tullut sisdllyttdd perusteellinen
arvio perustuslain 14 §:n 3 momentin vaikutuk-
sesta kuntarakennelain sisiltoon.

Ehdotus
Edelld mainituilla perusteilla esitimme,

ettd 1. lakiehdotus on kdsiteltdvd perus-
tuslain sddtdamisjdrjestyksessd.
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