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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN 
LAUSUNTO 33/2009 vp

Hallituksen esitys kuntajakolaiksi

Hallintovaliokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo
Eduskunta on 22 päivänä syyskuuta 2009 lähet-
täessään hallituksen esityksen kuntajakolaiksi
(HE 125/2009 vp) valmistelevasti käsiteltäväk-
si hallintovaliokuntaan samalla määrännyt, että
perustuslakivaliokunnan on annettava asiasta
lausunto hallintovaliokunnalle.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina
HE 125/2009 vp
- hallitusneuvos Arto Sulonen, valtiovarainmi-
nisteriö

- johtava lakimies Heikki Harjula, Suomen
Kuntaliitto

- professori Olli Mäenpää
- professori Teuvo Pohjolainen
- professori Aimo Ryynänen.

Lisäksi kirjallisen lausunnon on antanut
— professori Mikael Hidén.
HALLITUKSEN ESITYS
Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi uusi kun-
tajakolaki, joka korvaa vuoden 1997 kuntajako-
lain. Esityksen tavoitteena on edistää kuntara-
kenteen uudistumista. Ehdotuksella täsmenne-
tään kuntajaon kehittämisen tavoitteita ja kunta-
jaon muuttamisen edellytyksiä. Tarkoituksena
on erityisesti nopeuttaa ja yksinkertaistaa kunta-
jaon muuttamisen valmisteluun ja päätöksente-
koon liittyviä hallinnollisia menettelyjä. Lisäksi
laissa tuodaan selkeämmin esille kuntien ratkai-
seva rooli kuntajaon muuttamisen vireillepanos-
sa, valmistelussa ja päätöksenteossa.

Ehdotettuun kuntajakolakiin sisältyy sään-
nöksiä muun muassa kuntajaon muuttamisen
edellytyksistä, kuntien yhdistymisen vireille-
panosta ja valmistelusta sekä kuntajaon muutta-
misesta päättämisestä, kuntajakoselvityksestä
sekä muutoksenhausta kuntajaon muutoksiin.
Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voi-
maan 1 päivänä tammikuuta 2010. Lakia sovel-
letaan ensimmäisen kerran kuntajaon muutok-
siin, jotka tulevat voimaan 1 päivänä tammikuu-
ta 2011.

Esityksen säätämisjärjestysperusteluissa
sääntelyä arvioidaan perustuslain 121 ja 122 §:n
säännösten kannalta kunnallisesta itsehallinnos-
ta ja hallinnollisista jaotuksista. Perusteluissa
kiinnitetään huomiota myös perustuslain 6 §:n
yhdenvertaisuussäännöksiin, perustuslain
15 §:ssä turvattuun omaisuuden suojaan, perus-
tuslain oikeusturvaa koskevaan 21 §:ään sekä
perustuslain 124 §:n säännöksiin hallintotehtä-
vän antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Pe-
rustelujen mukaan lakiehdotus voitaneen käsi-
tellä tavallisen lain säätämisjärjestyksessä. Kos-
ka esitykseen kuitenkin sisältyy perustuslain
kannalta merkityksellisiä seikkoja, on hallitus
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pitänyt perustuslakivaliokunnan lausunnon
hankkimista tarkoituksenmukaisena.
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut

Yleistä
Kuntajaon perusteista säädetään perustuslain
122 §:n 2 momentin mukaan lailla. Perustuslain
esitöissä vaatimuksen todetaan merkitsevän si-
tä, että kuntajaon muuttamisen edellytyksistä ja
kuntajaon muuttamista koskevasta päätöksente-
komenettelystä on säädettävä lailla. Perustusla-
kivaliokunnan myötävaikutuksella (PeVL
24/1997 vp) säädetty voimassa oleva kuntajako-
laki mainitaan perustuslakiesityksen peruste-
luissa asiaa nykyisin sääntelevänä lakina (HE
1/1998 vp, s. 177, ks. myös PeVL 37/2006 vp, s.
3—4). Ehdotettu uusi kuntajakolaki korvaa mai-
nitun lain. 

Kuntajaon muutoksista päättäminen
Valtioneuvosto päättää kuntien yhdistymisestä
lakiehdotuksen 18 §:n 1 momentissa ilmaistun
pääsäännön mukaan yhdistyvien kuntien val-
tuustojen yhteisestä esityksestä. Kuntien esitys
voidaan hylätä vain, jos kuntajaon muuttaminen
olisi ilmeisesti vastoin lakiehdotuksen 2 §:ssä
säädettyjä kuntajaon kehittämisen tavoitteita tai
4 §:ssä säädettyjä kuntajaon muuttamisen edel-
lytyksiä. Yhdistymisestä voidaan eräissä tapauk-
sissa päättää myös vastoin jonkin asianomaisen
kunnan valtuuston ilmaisemaa kantaa. Lakieh-
dotuksen 1 §:n 2 momentin sekä 18 §:n 2 mo-
mentin perusteella kuntien yhdistymisestä on
kuitenkin säädettävä lailla, jos jonkin asian-
omaisen kunnan valtuusto sitä vastustaa eikä
muutos ole kunnassa mahdollisesti toimitetussa
kansanäänestyksessäkään saavuttanut enemmis-
tön kannatusta. Perustuslakivaliokunta on toden-
nut voimassa olevan kuntajakolain vastaavan
sääntelyn olevan valtiosääntöoikeudelliselta
kannalta ongelmatonta (PeVL 24/1997 vp, s. 2/I,
ks. myös PeVL 37/2006 vp, s. 4/I). Myös lakieh-
dotuksen 19 §:n 2 momentin säännökset kunnan
osan liittämisestä toiseen kuntaan valtuuston
vastustuksesta huolimatta vastaavat asiallisesti
pitkälti voimassa olevan lain säännöksiä. Kunta-
jaon muuttamista koskevassa sääntelyssä on kai-
ken kaikkiaan kysymys sellaisesta perustuslain
122 §:n 2 momentissa tarkoitetusta sääntelystä,
joka ei ehdotetun kaltaisena muodostu ongel-
malliseksi myöskään perustuslain 121 §:ssä sää-
detyn kunnallisen itsehallinnon kannalta. 

Kielelliset oikeudet
Perustuslakivaliokunta on perustuslakiesityksen
johdosta antamassaan mietinnössä pitänyt perus-
tuslain 122 §:n 2 momentin kannalta tärkeänä
sen huomioon ottamista, että kuntajaon muutok-
set eivät johda kuntien kielellisen aseman muut-
tumiseen eivätkä myöskään huononna kieliryh-
mien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kie-
lellään (PeVM 10/1998 vp, s. 35, ks. myös PeVL
37/2006 vp, s. 7/II). Valiokunta korostaa tämän
— samoin kuin muiden perustuslain 122 §:stä ja
17 §:stä seuraavien vaatimusten — merkitystä
sovellettaessa lakiehdotuksen 4 §:n 4 momentin
säännöksiä kielellisistä oikeuksista huolehtimi-
sesta kuntajakoa muutettaessa.

Kuntajakoselvittäjä
Valtiovarainministeriö voi lakiehdotuksen
15 §:n 1 momentin mukaan määrätä kuntajaon
muuttamista koskevan asian laajuuden tai vai-
keuden johdosta taikka muusta perustellusta
syystä toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvi-
tyksen. Tätä varten ministeriö asettaa kyseessä
olevia kuntia kuultuaan yhden tai useamman
kuntajakoselvittäjän. Kuntajakoselvittäjä voi-
daan 17 §:n nojalla ottaa myös muuhun kuin vir-
kasuhteeseen.

Sääntelyä on arvioitava perustuslain 124 §:n
kannalta. Sen mukaan julkinen hallintotehtävä



PeVL 33/2009 vp — HE 125/2009 vp
voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtävän
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikä vaa-
ranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hy-
vän hallinnon vaatimuksia. Merkittävää julkisen
vallan käyttöä sisältäviä tehtäviä voidaan kui-
tenkin antaa vain viranomaiselle. 

Kuntajakoselvittäjä vastaa kuntajaon muutta-
mista koskevan asian valmistelusta. Selvittäjän
on tehtävä ehdotus kuntajaon muuttamiseksi, jos
hän katsoo sen selvityksensä perusteella tarpeel-
liseksi. Selvittäjä voi myös esittää kunnallisen
kansanäänestyksen toimittamista kuntien yhdis-
tymistä koskevasta esityksestään. Lisäksi hänel-
lä on lakiin perustuva tietojensaantioikeus. Kun-
tajakoselvittäjän tehtäviin sisältyy siten julkisen
vallan käyttöä, jota ei kuitenkaan voida pitää pe-
rustuslaissa tarkoitetulla tavalla merkittävänä.
Kuntajakoasioita hoitavalla ministeriöllä ei esi-
tyksen perustelujen mukaan välttämättä aina ole
mahdollisuutta ottaa kulloinkin tarvittavaa mää-
rää kuntajakoselvittäjiä virkasuhteeseen muun
muassa työnjohtoon käytettävissä olevien voi-
mavarojen ollessa rajallisia. Tällainen tilanne
voi valiokunnan mielestä olla perusteena sille,
että tehtävän osoittaminen ulkopuoliselle selvit-
täjälle on yksittäistapauksessa tarkoituksenmu-
kaista. Valiokunnan mielestä ensisijaisesti tulisi
kuitenkin pyrkiä siihen, että kuntajakoselvittä-
jät nimitetään virkasuhteeseen.

Oikeusturvan ja hyvän hallinnon vaatimusten
toteutumisen kannalta olennaista on, että virka-
suhteen ulkopuolinenkin kuntajakoselvittäjä toi-
mii lakiehdotuksen 17 §:n 1 momentin nojalla
virkavastuulla. Lisäksi valiokunta huomauttaa,
että tällaiseen selvittäjään sovelletaan hallinnon
yleislakeja niiden sisältämien säännösten mu-
kaisesti (vrt. PeVL 3/2009 vp, s. 4—5).

Lakiehdotuksessa ei ole säännöksiä kuntaja-
koselvittäjän kelpoisuudesta tai pätevyysehdois-
ta. Sääntelyä on valiokunnan mielestä syytä täy-
dentää esimerkiksi esityksen perusteluja vastaa-
valla maininnalla siitä, että tehtävään määrättä-
vällä henkilöllä on tehtävän hoitamiseen riittävä
asiantuntemus ja kokemus. 

Muutoksenhaku
Lakiehdotuksen 52—54 §:ään sisältyvät sään-
nökset takaavat kuntalaisten muutoksenhaku-
mahdollisuudet kuntajaon muuttamista koske-
viin päätöksiin perustuslain 21 §:n asettamat
vaatimukset täyttävällä tavalla. Lakiehdotuksen
55 §:n 1 momentin perusteella muutosta ei saa
hakea kuntien yhteisen esityksen mukaiseen val-
tioneuvoston päätökseen kuntien yhdistämises-
tä. Muutoksenhakukielto ei ole perustuslain nä-
kökulmasta ongelmallinen, koska kunnan jäse-
nellä on 52 §:n nojalla oikeus tehdä kunnallisva-
litus valtuuston kyseisessä asiassa tekemästä
päätöksestä.

Perustuslain 21 §:ssä säädetty oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pää-
tös tuomioistuimen käsiteltäväksi ei vakiintu-
neen käsityksen mukaan ulotu julkisoikeudelli-
siin oikeushenkilöihin, kuten kuntiin (HE
309/1993 vp, s. 23/II). Perustuslakivaliokunta
katsoi kuitenkin vuonna 1997 kuntajakolakia ar-
vioidessaan, että kunnan valitusmahdollisuuden
avaaminen kuntajaon muuttamista tai muutta-
misesityksen hylkäämistä tarkoittavaan valtio-
neuvoston tai ministeriön päätökseen olisi tuol-
loin esitettyä valituskieltoa paremmin sopusoin-
nussa kuntien itsehallinnon periaatteen samoin
kuin Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan 11 artiklan kanssa (PeVL 24/1997 vp, s.
3). Nyt käsiteltävänä olevassa ehdotuksessa va-
lituskielto koskee kuntienkin osalta vain päätös-
tä, jolla valtioneuvosto on hyväksynyt yhdisty-
misen kuntien yhteisen ehdotuksen mukaisesti.
Sääntely vastaa tältä osin hyvin valiokunnan
lausunnossaan esittämää näkemystä.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittää,

että lakiehdotus voidaan käsitellä taval-
lisen lain säätämisjärjestyksessä.
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Helsingissä 25 päivänä marraskuuta 2009

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
pj. Kimmo Sasi /kok
vpj. Jacob Söderman /sd
jäs. Heli Järvinen /vihr

Ulla Karvo /kok
Esko Kiviranta /kesk
Elisabeth Nauclér /r
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Tuula Peltonen /sd
Veijo Puhjo /vas
Tapani Tölli /kesk
Tuulikki Ukkola /kok

vjäs. Juha Hakola /kok
Raimo Piirainen /sd.
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos Petri Helander.
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