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Suomi jakaantuu kuntiin yleisen hallinnon alueellisen toimivaltamédritysten perustana ja kansalaisten
itsehallinnollista tarkoitusta varten. Kuntajakomuutoksille sdddetddn menettelyt ja oikeudelliset edellytyk-
set kuntajakolaissa (19.12.1997/1196). Lakia uudistettiin kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa muun
muassa médritellen kunnan muodostuvan tyossdkédyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudes-
ta. Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (9.2.2007/169) sai aikaan useissa kunnissa kuntaliitosselvi-
tykset ja kuntajakomuutoksien valmistelut.

Tutkielmani aiheena on selvittid kuntajakomuutoksen oikeudelliset edellytykset kunnallisen itsehallinnon
ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ristipaineessa. Tutkimukseni kuuluu julkisoikeudellisen tutkimuk-
sen alaan ja painottuu hallinto-oikeuteen kuuluvaan kunnallisoikeuteen. Tutkimusmetodini on lainopilli-
nen eli oikeusdogmaattinen. Tulkitsen ja systematisoin perustuslakia (11.6.1999/731), kuntalakia
(17.3.1995/365), kuntajakolakia sekd lakia kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta tuottaen perusteltua
tietoa ja hakien tulkintoja lakiteksteille. Lait ja niiden valmisteluaineistot ovat tarkeimpié oikeuslédhteiténi,
mutta muita oikeusléhteitd kdytédn erityisesti selvittdessini valtioneuvoston roolia ja harkintavaltaa kunta-
jakomuutoksesta padtettdessd sekd itsehallinnon sisdllon ja kehityksen hahmottamisessa. KHO:2008:1
padtos liitteineen (Helsinki-Sipoo-Vantaa kuntajakomuutos) on tutkimusaineistossani erityisend esimerk-
kitapauksena voimassa olevan kuntajakolain soveltamisesta.

Kuntajakolaki on erityislaki ja menettelytapalaki. Menettelyissd erityisen merkittivissd asemassa on
kunnan seki kuntalaisten oma tahto. Kunnan tahtoa edustaa valtuusto. Kuntajakomuutoksen oikeudelliset
edellytykset arvioidaan lain tavoitteiden, kuntajaon eheyden, yhdyskuntarakenteen toimivuuden sekd
yleisten ja erityisten edellytysten yhteisarviona. Kuntien lukuméaéridd vihentdva kuntajaon muutos tehdédin
joko lailla tai muutos on valtioneuvoston tai ministerion hallintopiétos kuntajakolaissa sdddetyin menette-
lyin. Ministerio on kuitenkin toimivaltainen hyviksymidn kunnan alueen laajentamista tai supistamista
tarkoittavan muutosesityksen, jollei mikédédn asianosainen kunta liitosta vastusta. Ministerion on hyléttava
esitys, jos on heti ilmeistid, ettei sitd voi hyviksya tai kunta on sitd vastustanut. Muussa tapauksessa toi-
mivalta on valtioneuvostolla. Kuntien alueilla ei ole ehdotonta suojaa. Yleisten edellytysten tulee olla
olemassa erityisen painavina, jos kunnan alueen laajentamisessa tai supistamisessa kunta vastustaa muu-
tosta tai muutoksen kohdealueen koolle ja asukasmadirille asetetut raja-arvot ylittyvit. Kunnanvaltuuston
vastustaessa muutosta voi kuitenkin ddnioikeutettujen kuntalaisten enemmisto ratkaista asian antamalla
kuntajakoselvittdjian esitykselle neuvoa-antavassa kansandédnestyksessé tuen, jolloin valtioneuvostolle on
oikeus pddttdd kuntajakomuutoksesta vastoin kunnan omaa tahtoa. Valtioneuvoston harkintavaltaa hylata
kuntajakomuutosesitys on lisdtty. Tarkeédn yleisen edun vaatimusta ei nykyédidn voimassa olevaan kuntaja-
kolakiin ole sdddetty. Tédrked yleinen etu tulee arvioida yleisten edellytysten tdyttymisen kautta silloin,
kun erityisille kuntajakomuutosedellytyksille tarvitaan erityisen painavat yleiset edellytykset.

Vaikka todetaan, ettd kunnan itsehallinnolla on perustuslainsuojaa, on se aina kansan omassa vallassa.
Valtiollista valtaa kidyttdd kansa valitsemalla eduskunnan, joka padttdd lainsdadantovallan kautta, onko
kunta- vai valtiokeskeinen itsehallintonikemys voimakkaammin vallalla. Tuomiovalta on irti tistd yhtey-
destd eikd KHO puutu kuntajakopéitosten tarkoituksenmukaisuusharkintaan.

AVAINSANAT: itsehallinto, kuntajako, kuntajakolaki, kuntaliitokset






1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen tausta

Suomen kunnat ovat 2000 -luvulla elidneet voimakasta muutoksen aikaa. Kuntien menot
ovat kasvaneet, erityisesti erikoissairaanhoidossa, ja kuntien tulorahoitus ei ole pystynyt
vastaamaan meneilldin olevaan palvelutarpeiden muutokseen. Tilanne vaikeutuu edel-
leen vieston ikddntyessd ja tydvoimapulan kohdistuessa my6s kunta-alalle." Kuntasek-
torilta on vaadittu toimintojen ja tuottavuuden tehostamista. Erityisesti vuosina 2006 ja
2007 ovat kuntajakomuutokset ja kuntien yhteistoiminnot olleet poliittisella agendalla.
Tétd muutosvaihetta kutsutaan yleisesti kunta- ja palvelurakenneuudistukseksi, jota on
prosessoinut valtioneuvoston keviélld 2005 kdynnistimd PARAS -hanke®. Kuitenkin
kuntiin kohdistuva muutospaine vaatisi kehityslinjaltaan tdsmentymistd, ettei muutos

ole itsetarkoitus®.

Tutkielmani tavoitteena on selvittdid kuntajakomuutoksen oikeudelliset edellytykset, ja
systematisoida niitd meneillddn olevan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteisiin
sekd kunnallinen itsehallintoon nidhden. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (myo-
hemmin kéytdn asiasta my0Os termid uudistus) toteuttamiseksi sdddetyssd laissa
(9.2.2007/169, jdljempiand myos puitelaki) madritelldin kuntamuutoksen tavoitteita ja
linjataan, millainen olisi ideaalinen kunta. Samassa yhteydessé tehtiin muutoksia kunta-
jakolakiin (19.12.1997/1196) ja hyviksyttiin laki varainsiirtoverolain muuttamisesta ja

viliaikaisesta muuttamisesta (7.2.2007/171).

Uudistuksen ldhtokohta on vastata palveluiden muutostarpeeseen pyrkien turvaamaan
riittdva taloudellinen ja rakenteellinen perusta laadukkaiden palvelujen tuottamiselle ja
jarjestamiselle’. Kuntien vastuulla olevien palvelujen turvaamisessa tulee huomioida

palveluiden laatu, vaikuttavuus, saavutettavuus, tehokkuus ja teknologinen kehitys’.

"HE 155/2006 vp s. 7; Virén 2006: 16-18.

? Kuntaliitto, 2007a. Hankkeen idean synnysti kts. Vanhanen 2006: IX-XVII.

3 Myllymiki 2004: 11, jossa hiin viittaa, ettei kuntiin kohdistuva lainséddinto yhdessd muiden yksittiisiin
* HE 155/2006 vp s. 1.

3 HE 155/2006 vp s. 73.



Uudistus ei ole rajautunut pelkéstddn palvelujen tuottamisen tehostamiseen, vaan se on
ollut nikyvimmillddn keskustelua kuntajaotuksen muutostarpeesta ja sille vaihtoehtoi-
sena esitellystd yhteistoiminta-alueen muodostamisesta. Useissa kunnissa onkin selvitet-

ty kuntaliitoksien mahdollisuutta ja tehty paétoksid kuntajaotuksen muuttamiseksi®.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteuttamiseksi sdddetyn lain 4 §:ssd saadetyt en-
sisijaiset toteutuskeinot ovat kaksitahoisia. Ensinnédkin uudistuksen toteuttamiseen pyri-
tadn kuntarakennetta vahvistamalla: yhdistdmélld kuntia ja liittdmélld osia kunnista toi-
siin kuntiin’. Toiseksi palvelurakenteita vahvistetaan kokoamalla kuntaa laajempaa vi-
estopohjaa edellyttivid palveluja ja lisddmélld kuntien yhteistoimintaa.® Uudistuksen
edetessd on ollut havaittavissa, ettd nami kaksi lain tavoitetta ja keinoa ovat olleet toi-
silleen myos vastakohtaisia ja ndisti nimenomaan kuntarakenteen uudistaminen olisi
painoarvoltaan suurempi. Lain ensisijainen ja ndkyvin tulos on ollut kuntarakenteen

muuttuminen eiki palvelurakenteen uudistaminen.’

Uudistuksen alkuvaiheessa esiin nostettiin kolme erilaista kuntamallia: peruskunta-,
aluekunta- ja palvelupiirimalli, joista puitelakiin kirjautui erityisesti peruskunta- ja pii-
rimalliin viittaavia osia'. Kiytinnossidhidn aluekuntamalli olisi merkinnyt nykyisen
maakuntahallinnon kehittdmistd vastaamaan palvelujen tuotantotehtdvistd. Mallia poh-

dittaessa olisi pitdnyt uudistaa maakuntajakoa ja sen tehtiavid''.

Uudistuksessa suuren painoarvon sai madritelma, jonka mukaan kunnan tulisi muodos-

tua tyossidkiyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta eli vihintdén noin

® Kuntaliitto 2007. 9.10.2007 piivityn tiedon mukaan oli yht. 32 selvitysti, joissa oli mukana 90 kuntaa.
30.4.2008 tiedon mukaan kédynnissd on yht. 11 selvitystd ja 1 esiselvitys. Mukana on 32 kuntaa. 1.1.2009
yhdistymisid 32 kpl. Yhdistyvid kuntia on 99. Kuntaméérd vihenee 67:1la.; Pihlajaniemi 2006: 40.

" Kuntajakomuutoksesta sizdetiin kuntajakolaissa 1196/1997, ei puitelailla.

$ HE 155/2006 vp s. 1.

° Samansuuntaiset johtopéitokset esittid Myllymiki 2006: 149.

' HE 155/2006 vp s. 94, jonka mukaan peruskuntamallissa kunta muodostuisi tydssikiyntialueesta tai
muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta. Ellei vihintddn 20 000 asukkaan kuntien muodostamiseen ole
edellytyksid, tulisi muodostaa peruspalvelupiiri, joka vastaisi peruspalvelujen jarjestimisesté. Piirimallis-
sa sosiaali- ja terveyspiiri vastaisi sosiaalihuoltoa, perusterveydenhuoltoa ja erikoissairaanhoitoa koskevi-
en palvelujen jirjestdmisestd, jonka véestopohjatavoitteena oli vihintdan 100 000 asukasta jakaantuen
palvelualueisiin, joiden vihimmiisvéestopohja olisi ollut 20 000 asukasta. Aluekuntamallissa Suomeen
muodostettaisiin 20-25 aluekuntaa, joilla olisi palveluiden jirjestimisvastuu, verotusoikeus ja joille valti-
onosuudet olisi maksettu. Nykyisistd kunnista olisi aluekuntamallissa tullut ns. ldhikuntia, joissa olisi
aluekuntien ohella ollut suoralla kansanvaalilla valitut valtuustot.

"' Samaan péitelmiin viittaavia kommentteja mm. Leskinen 2006: 93—103.



20 000 asukkaan yhteisostd'>. Tdmd méiritelmé kirjattiin puitelain 5 §:din ja tyossi-
kdyntialueen osalta myos kuntajakolain 1 §:d4dn. Ellei kuntaliitokseen ole edellytyksid,
tulee puitelain mukaan muodostaa yhteistoiminta-alue peruspalveluiden tuottamiseen,
jotta tavoiteltu viestopohja saavutettaisiin. Puitelain 5 § ei tiukasti velvoita 20 000 asuk-

kaan kuntakokoon, joten Suomessa tulee olemaan jatkossakin erikokoisia kuntia®.

Suomen jakaantumisesta kunnan asukkaiden itsehallintoon perustuviin kuntiin sddde-
tddn Suomen perustuslain (11.6.1999/731) 121 §:ssd. Kunnallinen itsehallinto on yleis-
eurooppalainen tapa hoitaa paikallisia asioita ja sitd turvataan myos Euroopan neuvos-
ton paikallisen itsehallinnon peruskirjalla, jonka Suomi on ratifioinut kansalliseen lain-
sddddntoon vuonna 1991. Kuntalaki (17.3.1995/365) médrittdd kuntien tehtdvid ja hal-
linnon organisointia nojautuen kunnallisen itsehallinnon perusteisiin. Kunnallinen itse-
hallinnon arvo ja siséltd asettavat uudistukselle ja kuntajakomuutoksen oikeudellisille
edellytyksille reunaehtoja. Kunnallishallinto on valtion poliittis-hallinnon osa, joka on
luonteeltaan sekd alueellinen yhteiso ettd organisaatio, joka kykenee asettamaan péd-
midrid ja toimeenpanemaan pddtdksid. Toimiva kunnallishallinto edellyttdd julkisen
toiminnan ja p#itoksenteon hajauttamista'®. Kuntajakomuutoksiin ja kunta- ja palvelu-
rakenneuudistukseen liittyy vahvasti kansalaisnikokulma. Demokratiaan, ldheisyysperi-
aatteeseen ja kunnallisen itsehallinnon olemukseen ei kuulu ulkopuolinen ja yksityis-

kohtainen puuttuminen eiki se, etté tehtidvid ja palveluja vieddin liian etéddlle".

Julkisuudessa linjataan usein, ettd kuntaliitoksia tulee valmistella sekd pddttdd ainoas-
taan vapaaehtoisuuteen perustuen. Keskusteluissa myos useasti todetaan, etteivit pak-
kokuntaliitosratkaisut ole nyky-yhteiskunnan toimintakeino. Tammikuussa 2008 jul-
kaistu korkeimman hallinto-oikeuden piitos (KHO:2008:1) Sipoon osien pakkoliittdmi-
seen Helsinkiin on oikeustapauksena merkittivd ennakkotapaus valitusoikeudesta kun-

tajakomuutosesityksestd ja kuntajakoselvittdjan nimedmisestd sekd kuntajakolain 5 §:n

"2 Ryyninen 2006a: 90. Hin kommentoi hanketta valtiokeskeiseksi ja etti timi 20 000 asukkaan tavoite
on kaukana nykytilasta ja oletus tavoitteen saavuttamisesta ldhivuosina vaikuttaa ylioptimistiselta.

3 KHO 2008:1 Pidasian ratkaisu; Sisdasianministerié 2007.

" Niemi-Tilahti 1992: 24.

' Ryyninen 2005: 18-19.
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soveltamisesta, joten timin oikeustapauksen aineistoa kédytdn tutkimuksessani runsaas-

tilﬁ

1.2. Kuntarakennetta ja kuntajaon muutoksia kisitteleva tutkimus

Kuntarakenteesta on tehty useampia aikaisempia tutkimuksia, joita olen hyddyntinyt
tukimustani tehdessédni. Esimerkiksi tutkimuksessani hyodynnidn Toivo Pihlajaniemen
vuonna 2006 Kunnallisalan kehittimissditiolle tekeméd tutkimusta Kuntarakenne mur-
roksessa sekd Pirjo Mikisen tutkimusta Kuntarakenneselvitys (nrol) kuntajaotuksemme
historiasta, nykytilasta ja tulevaisuudesta. Myos Helind Hirvikorven toimittama kooste
Paras tuoreeltaan tulkittuna ja Matti Virénin julkaisu Kansalaisen kuntauudistus ovat
aineistoissani mukana. Lisédksi esimerkiksi Matti Niemivuon Valtio ja kunnallinen itse-
hallinto sekd Siv Sandbergin ja Krister Stahlbergin tutkimus Kuntalaisten kunta ja val-
tio ovat tutkimukselleni hyddyllisid kunnallista itsehallintoa késittelevin sisdllon vuok-
si. Pelkéstidin kuntajakomuutoksen oikeudellisia edellytyksistd kisittelevid tutkimuksia
ei ole, joten lihdeaineistona Pihlajaniemen ja Rytkoldn kuntajakolain kommentaariteok-

set korvaavat titd puutetta.

1.3. Tutkimusongelma

Johdannossa kisittelemédni murros, jossa kuntasektori parhaillaan on, kertoo kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen merkityksestd ja muutosvaikutuksesta. Uudistuksen myota
kuntajakolakia on muutettu ja Suomessa on tehty lukuisia kuntajakomuutoksia. Uudis-
tus vaikuttaa kunnallisen itsehallinnon tulevaisuuteen. Tutkimusongelmani padkysymys
on: mitkd ovat voimassa olevan kuntajakolain asettamat kuntajakomuutoksen oikeudel-
liset edellytykset? Asiaa analysoin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ja erityisesti
kunnallisen itsehallinnon kannalta. Toinen tutkimuskysymykseni on, ovatko kuntajao-

tuksen muuttamisen edellytykset ja valtioneuvoston harkintavalta muuttuneet uudistuk-

'® Helsingin kaupunginvaltuuston 21.6.2006 tekemi esitys aloitti useiden oikeudenkiyntien sarjan: HAO
14.12.2006 06/1430/2 sekda KHO:n 23.5.2006 Taltio 1385; HAO 15.2.2007 07/0181/2 seki KHO
23.5.2006 Taltio 1386; KHO 12.12.2006 Taltio 3431 Dnro 3390/1/06; KHO 2008:1 15.1.2008 Taltio 33.
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sen vaikutuksesta. Tdssd erityinen tutkimusongelma on pakkokuntaliitoksessa vaaditta-
vien edellytysten analysointi. Kunnallisen itsehallinnon arvojen ja periaatteiden sisdllon
kehityksen ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteita selvittiminen ovat sijoitet-
tuna tutkimuksen 2 ja 3. lukuun. Luku 4 késittelee kuntajaotuksen muuttamista ja oi-

keudellisia edellytyksii.

1.4. Tutkielman oikeudenala

Useimpien kehittyneiden romaanis-germaanisten oikeuskulttuurien piirissd oikeusjérjes-
tys jaetaan vakiintuneesti kahteen perusosa-alueeseen: julkis- ja yksityisoikeuteen'’.
Julkisoikeuden sisdinen jako voidaan hahmottaa valtio-oikeuteen, rikosoikeuteen ja pro-
sessioikeuteen. Valtio-oikeus voidaan edelleen jakaa sekd valtiosddntooikeuteen ettd
hallinto-oikeuteen. Kansallinen julkisoikeudenalamme on jaettu my0Os valtiosdaanto-
oikeuteen, hallinto-oikeuteen ja vero-oikeuteen, mutta jakoon on alkanut vakiintua
myos sosiaalioikeuden sekd informaatio-oikeuden alat.'"® Tutkimukseni kuuluu valtio-
oikeuden alaan ja se pitdd sisdlldin yhtymikohtia sekd hallinto-oikeuteen ettd valtio-
saantooikeuteen. Tutkimuksen liittymistd valtiosddntdoikeuteen perustelen kunnallisen

itsehallinnon perustuslaillisuudella.

Tutkimukseni rajautuu julkisoikeudellisen tutkimuksen alaan ja painottuu hallinto-
oikeuden alahaaraan kuuluvaan kunnallisoikeuteen, joten sitd voidaan pitdd myos kun-
nallisoikeudellisena tutkimuksena. Kuntajakomuutokset ovat nimenomaan julkisoikeu-
dellisen yhteison toiminta-aluetta koskettavia, vaikka kuntajakomuutoksen vaikutukset

sateilevit myos yksityisoikeudelliselle toimikentille.

1.5. Tutkimusmetodit ja oikeusldhteet

Metodi on erddnlaiseksi tieteelliseksi pelisddnnoksi kuvattava keino, jolla tuotetaan tut-

kittavasta asiasta tietoa. Oikeudelliseen tutkimukseen liittyy metodologista pluralismia

'" Husa 1995: 1-2; mm. Kaarlo Tuori on tuonut esiin sosiaalioikeuden ja informaatio-oikeuden alat.
18
Emt.: 1-2.
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eikid yhteen ainoaan lihestymistapaan tai tutkimusotteeseen tulekaan tyytyi.' Metodi
ohjaa tutkimusongelmien késittelyd ja se ndkyy myos ldhteiden kdytossd eri tutkimuk-
sen osa-alueilla. Tieteen tulosten luonne ja laatu ainakin osittain ovat riippuvaisia siitd,
millaisia piittelymenetelmid ja tutkimustapoja kiytetddn®, joten tavoitteeni on tutki-

musmetodien laaja-alaisuus.

Oikeustieteellisen tutkimuksen keskeisimpid osa-alueita ovat oikeusdogmatiikka eli
lainoppi, oikeushistoria, oikeussosiologia, oikeusvertailu, oikeusteoria ja oikeuspolitiik-
ka. Oikeusdogmatiikassa tulkitaan kielellis-normatiivisesti sdddoksid ja systematisoi-
daan voimassaolevaa oikeutta. Niakemys oikeuteen on sisdinen sekd oikeus ndhddédn
rationaalisena, systemaattisesti jarjestyneeni ja loogisena kokonaisuutena. Oikeushisto-
ria tutkii oikeutta historiallisena ilmionéd ollen osa historiantutkimusta ja pitden ulkopuo-
lisen nikokulman tutkittavaan kohteeseen. Oikeusvertailussa tutkitaan useampien oike-
usjdrjestysten vilisid eroja ja yhtdldisyyksid pyrkien selittimédén syitd eroavaisuuksille.
Oikeussosiologia perustuu empiiriseen todellisuuteen, jolloin se tarkastelee oikeutta
yhteiskuntatieteen nidkokulmasta. Oikeussosiologia pyrkii systemaattisesti havainnoi-
maan ja analysoimaan oikeutta yhteiskuntatieteen tarjoaman teoreettisen viitekehyksen
avulla. Oikeusteoria tutkii oikeuden syntyéd, oikeudellisia normistoja sekd kidytintoja ja
tutkimusta teoreettisin vélinein. Oikeuspolitiikka taas liittyy yhteiskunnallisiin tavoittei-

siin ja lainsdddannolld tapahtuvaan vaikuttamiseen.”'

Analysoitaessa tutkimusta deskriptiivisesti eli tutkielmassa kéytettyjen metodien ku-
vaamisena” voidaan sanoa, ettd tutkimukseni on vahvasti oikeusdogmaattinen. Tutki-
mustani ohjaavat metodit noudattavat perinteisid lainopillisia tutkimusmenetelmid, joilla
tulkitaan ja systematisoidaan aineistoa: tdssd tapauksessa piddasiassa perustuslakia, kun-
tajakolakia, kuntalakia seki aihepiiriin ldheisesti liittyvid lakia kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta. Tavoitteeni on tuottaa johdonmukaista ja perusteltua tietoa ja hakea

merkitysti lakiteksteille ja laatia niisté tulkintoja®.

' Hiyhi 1997: 27-29,74.

20 Husa 1995: 8,14.

2 Husa & Pohjolainen 2002: 33—-35; Husa 1995: 133—135, 7-8. Tieteen sisdisid kriisitiloja on ollut meto-
dien kdydessi riittaméattomiksi. Tuolloin niiden pitevyyttd ja rajoituksia on voitu pohtia filosofian avulla.
*2 Husa 1995: 8.

» Aarnio 1989: 54-57; Husa, Mutanen & Pohjolainen 2001: 13.
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Tutkimukseni pddmetodi on oikeusdogmatiikka, joka voidaan jakaa useaan osa-
alueeseen, joista oleellisimpia ovat praktinen oikeusdogmatiikka ja tieteellinen oikeus-
dogmatiikka. Praktista oikeusdogmatiikkaa kdytetddn hyvin samankaltaisena ja muut-
tumattomana, ja sitd juridista osaamista opiskelevat omaksuvat yliopistossa. Tuomarit,
asianajajat, hallintovirkamiehet seki praktis-dogmaattisesti suuntautuneet tutkijat hake-
vat praktisella oikeusdogmatiikalla vastauksia, mikd on voimassaolevan normin sisalto
kisittelemissdidn oikeuskysymyksessd. Tehtdvind ja tuloksena on oikeussddnnosten
tulkintasuosituksen 10ytdminen nojautuen jura novit curia -periaatteeseen (oikeus tuntee
lain), josta tieteessd voidaan irrottautua kyseenalaistamalla aiemmin hyvéksytyt tulkin-
nat. Nakokulma oikeuteen on tiukasti sisdinen, kun taas tieteellisessd oikeusdogmatii-
kassa on vapaampi mahdollisuus valita ndkokulma tutkimuskohteeseen. Tieteellisessa
oikeusdogmatiikassa nikokulma voi olla arvosidonnainen, jos tutkija haluaa olla osa
tutkimuskohdettaan. Mikili tutkija on ulkopuolisemmassa nidkokulmassa, tulee mene-
telmien olla tehokkaita ja tarvittaessa ldhelld yhteiskuntatieteissd kéytettdvida menetel-
mid. Tieteelliselle oikeusdogmatiikalle on tyypillistd myos kriittisyys, jolla murtaudu-
taan ulos ankarasta legalismista, mutta tulkintojen tulee olla tasapainossa oikeusjdrjes-
tyksen kanssa. Praktisen ja tieteellisen oikeusdogmatiikan perusvaatimukset ovat hie-

man erilaisia.”* Tutkimuksessani on praktinen oikeusdogmaattinen ote pidroolissa.

Tutkimuksessani pddasiallisina tietoldhteind ovat vahvasti ja heikosti velvoittavat oike-
usldhteet™. Vahvoina oikeuslihteind kidytetéin erityisesti lakiteksteji ja lakien valmiste-
luaineistoa. Systematisoin ja tulkitsen kuntajakomuutokseen vaikuttavaa lainsdadiantoa
hakien vastauksia siithen, miten oikeusperiaatteilla ja tulkinnoilla voidaan voimassaole-
vasta oikeudesta antaa vastaus, mitkd sd@nnét vaikuttavat kuntajakomuutoksen oikeu-
dellisten edellytysten eri osa-alueisiin. Oikeusdogmaattinen ote nékyy runsaana viral-
lisldhteiden kdyttamisend. Lisdksi analysoinnin avulla systematisoin, miten kuntajako-
muutoksen oikeudelliset edellytykset painottuvat kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
vaikutuksessa, silld Sipoon pakko-osaliitoksesta Helsinkiin KHO:n antama pditos
(KHO 2008:1) tuo nykyisen kuntajaon soveltamisesta esimerkkejd, joita hyddynnin

kuntajakomuutoksen edellytysten ja menettelyjen tulkinnassa. Tamin tutkimuksen alaan

** Husa 1995: 196-208.
* Husa ym. 2001: 22. Lainopillisessa tutkimuksessa kiytetiin ensisijaisesti primrisii oikeuslihteiti.
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liittyvdd oikeuskdytidntod voimassa olevasta kuntajakolaista on vihén, joten siksi Hel-

sinki-Sipoo-Vantaa ratkaisu korostuu lihdeaineistona ja esimerkkiviittauksina.

Oikeusjérjestys on normatiivisena ilmioni oikeuden pintatasoa, joka saa systemaattisen
hahmonsa pinnanalaisista kerroksista eli oikeuskulttuurista, jonka lisdksi voidaan erot-
taa oikeusjirjestyksen syvirakenteita®. Oikeudelliset normit ovat p#ittdjien tekemid
sekd asettamia ja niiden sisélto ei avaudu vain aisteilla”, joten tehtdvéni on hakea vasta-
uksia myos oikeudellisen pintarakenteen alta. Kuntajakomuutos on suuri kunnallisen
kulttuurin muutos, joten oikeuden pintatason rakenteita tulee arvioida syvemmdltd oi-
keudellisista kerroksista kédsin. Kuntajakomuutoksen edellytyksid midriteltdessd on ra-
joituksina kiytettdavid oikeusperiaatteita punnittava. Oikeusdogmaattisessa tutkimukses-
sa edetddn enemmin sdddoksien pintatasoilla, mutta syvirakenteet vaikuttavat periaat-
teiden ja arvojen systematisointiin. Sisdisen oikeusnidkokulman® ohella on syyti arvioi-
da kunta- ja palvelurakenneuudistuksen aikaan saamaa kuntajakomuutoksien kiihtymis-

td yhteiskunnallisena ilmion.

Tutkimukseni osa-alueet kuntien ja kunnallisen itsehallinnon muodostumista ovat paa-
asiassa oikeushistoriallista. Erityisesti itsehallinnon taustan ja tulkintojen muodostami-
selle ldhteend kiytdn heikosti velvoittava ldhdeaineistoa: erilaisia tutkimuksia, oikeus-
kirjallisuutta seké asiantuntija-artikkeleita®. Ndméi viimeksi mainitut ldhteet ovat mer-
kittdvid etenkin kunnallisen itsehallinnon sisdllon avaamiseksi. Oikeusteoreettisella me-
todilla voidaan tuoda esiin, mitd oikeusperiaatteita voidaan pitdd voimassaolevina ja
mitkd ovat niiden painoarvot, kun haetaan edellytyksid kuntajakomuutoksesta paattami-
seen. Periaatteiden vahvuutta ja painoarvoa pohtiessa on syytid hahmottaa oikeusperiaat-
teita tavoitteellisella otteella hakien vastaukset subjektiivisella laintulkinnalla. Itsehal-
linnon sdidddsperustan ja perustuslainsuojan muodostumisen ja suojaa nauttivan sisillon
selvittiminen on perusteltua, jotta kuntajakomuutokseen oikeudellisien edellytysten
sisdllon tulkintaan vaikuttavia oikeudellisia periaatteita voi systematisoida. Asian tul-
kinnassa merkittdvimpid ovat perustuslakivaliokunnan kannanotot. Niilld on ollut eri-

tyinen rooli kunnallisen itsehallinnon sisédllon ja merkityksen ohjaajana. Kuntajakomuu-

** Tuori 2000: 12-13. Husa 1995: 1.

% Hiyhi 1997: 15.

2% Aarnio 1989: 54. Lainoppi voidaan jakaa seki sisdiseen etti ulkoiseen lihestymistapaan.

* Husa ym. 2001: 25, jossa todetaan, etti kirjallisuus on vain apuviline primiirilihteiden tulkinnassa.
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tosten kiihtymiseen ovat vaikuttaneet meneilldin olevan kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksen tavoitteet ja keinot, ja tdimi aihepiiri kaipaa oikeussosiologista tutkimusotetta.
Tutkimuksen johtopédétoksessd on tulkintojen ja analysoinnin yhteenvedon ohella my0s

oikeuspoliittisia linjauksiani kuntajakolain kehittimistarpeista.

1.6. Normien etusijajirjestys ja tulkintaperiaatteet

Suomalaisen yhteiskunnan oikeuskésitys on oikeuspositivistinen eli oikeus on lainsdata-
jan tahtoon perustuvaa sdadettyd oikeutta. Tdssd tutkielmassa normien systematisoimi-
sella haetaan normihierarkiaa punniten my0s lainséétéijien tahtoa paikallista itsehallintoa
vasten. Tutkimuksessa asettelu on haastava, silld kyse on kansalaisten ja hallinnon vili-
sestd suhteesta, jossa myos yleensd oikeuden ongelmat tulevat esiin. Julkisoikeudelliset
suhteet ovat myo6s yhteiskunnallisia ja poliittisia, jolloin on kyse my0s arvovalinnoista

ja joihin lainsdadannon kehitys sekd ulkoiset muutostilanteet tuovat haasteensa.™

Oikeus ankkuroituu yhteiskuntaan, jota ilman oikeutta ei olisi olemassa ja normit ilmen-
taviat ihmisten henkistd perimédd. Kehittynyt oikeuskulttuurimme hahmottaa oikeuden
hierarkkisena, jossa tavallinen laki saa edellytyksensd ylempédd perustuslailta, jonka
perusta on perusnormissa. Julkisoikeudelle tirkedd on normihierarkia, jota tarvitaan
ensinndkin normin voimassaolon perustaksi sekd niiden etusijajirjestyksen punnitse-
miksi. Kansallisesti ylemmin asteisia normeja ovat perustuslait, jotka madrittavit julki-
sen vallankdyton perusperiaatteet ja vallan perusjaon. Oikeusnormien on pysyttavi pe-
rustuslain sdédntelyn rajoissa.’’ Lait asettuvat normihierarkiassa perustuslain alapuolelle
ja seuraavalla tasolla ovat asetukset. Asetuksien alle voi sijoittua vield muita normeja ja
sdaddoksid, jotka ovat lainsdddidnnossd olevalla valtuutuksella annettuja. Abstraktien
normien alapuolelle hierarkkisesti tulee sijoittaa yksittdispaatokset kuten hallintoviran-

omaisen tai tuomioistuinten ratkaisut.*?

3 Husa 1995: 21.
3 Husa 1995: 169-170,274,276,279.
32 Husa & Pohjonen 2002: 10-12.
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Oikeuslédhteet voidaan jakaa vahvasti ja heikosti velvoittaviin sekid ei-velvoittaviin eli
sallittuihin ldhteisiin. Velvoittavia oikeusldhteitd ovat lainsddadiantd, maantapa, kansain-
viliset sopimukset ja yleiset julkisoikeudelliset periaatteet. Ei-velvoittavia ja sallittuja
oikeuslidhteitid ovat vakiintunut oikeuskiytintd, lainvalmisteluaineisto (lainsdétdjin tar-
koitus eli ratio legis), vakiintunut viranomaiskiytintd sekd oikeustiede. Oikeustiede ja
oikeusvertailevat argumentit voivat olla tdydentdvid ldhteitd, kun muut ldhteet eivit tar-
joa riittdvad viitettd asian ratkaisulle. Oikeus- ja virallisldhteiden etusijajédrjestys noudat-
taa normihierarkia periaatteita.” Normien ristiriitatilanteita pyritdzan tulkinnassa valtté-
miin, mutta kiytdnnossd tima ei ole aina mahdollista, joten siksi on kehitetty sdintoja,
prioriteettistandardeja, joilla ndma tilanteet voidaan ratkaista, mutta lakitekstille anne-

taan etusija muihin oikeusléhteisiin verrattuna™.

Lainvalmisteluaineistot ovat hierarkkisesti muiden oikeusldhteiden paitsi lain ja maan-
tavan edelld, mutta tuomari ei ole esitoihin ehdottomasti sidottu tulkintaa tehdessdin,
vaikka perusteluvelvollisuus hénelléd on, jollei esitdihin vedota. Konkreettisen paitoksen
ja yleisnormin vilinen ristiriita poistetaan muutoksenhaun kisittelyn yhteydessd. Muilla

oikeuslihteilld etusija on samanarvoinen ja ratkaisevaa on niiden perusteluvoima.”

Vakiintuneita tulkitsemissddntdjd on useita. Lex superior derogat legi inferiori - periaa-
te tarkoittaa, ettd hierarkkisesti ylemménasteinen normi syrjdyttdd alemmanasteisen
(esimerkiksi laki syrjdyttdd asetuksen). Samanasteisten normien ristiriitatilanteessa tul-
kintaperiaatteina ovat ensinnikin Lex posterior degorat legi priori eli uudempi syrjiyt-
tdd vanhemman, ellei muuta ole uudemman (mydhemmin) sdidoksen voimaanpanossa
saddetty. Toiseksi Lex specialis degorat legi generali eli erityissaannds syrjdyttid yleis-
saannoksen, mutta vanhempi erityissddnnos voi syrjadyttdd nuoremman yleissddnnoksen:
Lex posterior generalis non degorat legi priori speciali. Mikili lakia asiasta ei ole, an-
netaan maantavalle etuoikeus, mutta vain niin sanotun lainaukon tdyttdmisessd, eikd

silloin, kun muodollisesti pétevi laki on osoitettavissa.*

3% Emt.: 15,16; Aarnio 1989: 220-221.
* Emt.: 15,16; 220-221.

3 Emt.: 19; 254-256.

% Emt.: 19; 254-256.



17

2. KUNNALLINEN ITSEHALLINTO

2.1. Kunnallisen itsehallinnon kehitysvaiheita

Kunnallinen itsehallinto on kehittynyt maaseudun itsehallinnon ja keskiaikaisen kau-
punkilaitosten synnyn vaiheina®. Itsehallinnon kehittymisen reitit suomalaiseen hallin-
tojdrjestelmiin ovat olleet sukujen institutionaalisuuden ohella seki kaupunkien tiet ettéd
maaseudun polut®. Todennettavissa on, ettd Suomen kuntien perustana olevien pitédjien
historia on pidempi kuin suvereenin valtiomme historia® ja lisidksi Pohjoismaissa hallin-
tojérjestelmin perusta nojautuu nimenomaan itsehallinnollisiin kuntiin®. Itsehallinnolle
merkityksellisessd institutionaalisessa vallassa oli aikoinaan demokratian siemen, josta

virisi valtiomies J.V. Snellmanin (1806-1881) kdyttima nimitys kunnallishenki*'.

Nykyaikainen kunnallinen itsehallinto on ollut 1800-luvulta ldhtien yleiseurooppalainen
1lmid, jonka alku on ollut Ranskan kansalliskokouksen kunnallisvaltaa koskevassa péa-
toksessd vuodelta 1789. Titd ovat seuranneet paikallisen itsehallinnon uudistukset:
Preussi (v.1808 ja 1831), Englanti (1835), Tanska (1837 ja 1841), Norja (1837), Ruotsi
(1862) sekd Suomessa lainsddaddnnon tasolla toteutettuina maaseudulla vuonna 1865 ja
kaupungeissa vuonna 1873. Kunnallisen itsehallinnon kehitysvaiheet ovat olleet: libera-
listinen, oikeusvaltiollinen ja sosiaalivaltiollinen sekd managerialistinen, nididen eri ke-
hitysvaiheiden ollessa osin lomittaisia ja kerrostuneita, joten eri aikarajoja niiden vaihte-

luun on vaikea maiiritelld.*

Motiivina kunnallisen itsehallinnon syntyyn on ollut kansansuvereniteettioppi eli nykyi-

selldidn demokratian ja kansanvallan késitteet, jotka luopuivat poliittisesta vallanperi-

37 Mm. Heuru 2001a:15;Heuru 2001b:11 Maienpad 1981:15-33; Niemivuo 1991:45;Mikinen 1992:30-32.
% Mm. Heuru 2001a: 15; Heuru 1995: 27; Mennola 2007a: 3; Keskiajalla syntyneen kaupunkilaitoksen
normatiivinen perusta on ollut Maunu Eerikinpojan kaupunkilaki (vuodelta 1350) ja kaupunkien perusta-
miskirjat seké privilegiot. Maaseudun itsehallinnon kehittyminen on jaettu neljdidn vaiheeseen: 1) kansan-
omaisen pitdjdkirdjien aika (pakanuuden ajalta 1300 luvulle, 2) pitdjakokousten aika (1400-1600 -1) 3)
kirkollisten pitdjdkokousten aika (1200 luvulta vuoteen 1865) ja 4) nykyaikaisen kunnallishallinnon aika
(1860 -luvulta nykyaikaan).

39 Pihlajaniemi 2006: 10—13; Sutela 2000: 34,41. Sutela toteaa, ettd kunta ei ole suvereeni kuten valtio,
koska valtio on kunnallisen itsehallinnon perustanut ja antanut sille sisdllon.

%0 Koski & P6yhanen 2006: 11.

*! Heuru 2001b: 12-13.

** Heuru 2001a: 15-16.
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mysopista ja midrittelivdt kansan poliittisen vallan ldhteeksi. Kunnallinen itsehallinto
on eri aikoina ilmentynyt erilaisena, joten suomalaiset méaritelmét kunnallisesta itsehal-
linnosta eivit ole saaneet yleistd hyviksyttavyyttd* ja aihetta on tutkittu melko vdhan*.
Eri kehitysvaiheissaan kunnallinen itsehallinto on liitetty valtion ja kunnan viliseen
suhteeseen sekd kunnan ja kunnan jésenen viliseen suhteeseen®. Hallintojérjestelmin
muotoutumiseen vaikuttavat historia, tarve, tavoite seké eri kehitysvaiheiden ideologi-
at*. Suomen ensimmdisen kunnallislain tekstit ovat lihes sanasta sanaan periisin Ruot-

sista, jonka esikuvat ovat olleet Norjassa ja Tanskassa*’.

2.2. Euroopan paikallinen itsehallinnon julistus

Strasbourgissa vuonna 1985 hyviksytyn Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
(SopS 66/1991) lainsdddidnnon alaan kuuluvat médrdykset on saatettu Suomessa voi-
maan vuonna 1991 asetuksella Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaan-
saattamisesta ja peruskirjan erdiden méédrdysten hyviksymisestd annetun lain
(1.10.1991/65) voimaansaattamisesta (1.10.1991/66). Sopimuksen 3 artikla méérittelee
paikallisen itsehallinnon késitteen tarkoittavan paikallisviranomaisten oikeutta ja kel-
poisuutta sddnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla
vastuullaan ja paikallisen védeston etujen mukaisesti. Tdssd mdadritelméssd paikallisvi-
ranomainen tulee ymmaértdd kuntana, jolle on annettu oikeutus ja kelpoisuus lain salli-
missa rajoissa omalla vastuullaan eli omalla hallinnollaan hoitaa julkisia tehtavid kunta-
laisten edun mukaisesti. Peruskirjan 3 artiklan mukaan titd oikeutta kédyttivét valtuustot
tai kokoukset, joiden jdsenet on valittu salaisessa ddnestyksessd vapailla vilittomilld

vaaleilla, yhtildisen ja yleisen ddnioikeuden periaatteen mukaisesti ja joilla voi olla niil-

“ mm. Mienpad 1981:16—17; Sutela 2000: 36—40; Sallinen 2007: 9—11.

* Psyhonen 2001: 872.

45 Niemi-Iilahti 1992: 285; Heuru 1995: 29; Ryyniénen, Lehkonen & Mennola 1995: 38; Heuru 2001 a:
112; Heuru, Mennola & Ryyninen 2001: 61-68.

% Holopainen 1969: 219.

7 Heuru, 2001a: 16-17. Suomen kunnallislain alkuperiinen lihde on Preussissa Karl vom und zurn Stei-
nin (1757-18331) kirjoittamassa tai kirjoituttamassa kaupunkijirjestyksessd; Sutela 2000: 35; Heuru
Mennola & Ryyninen 2001: 69.
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le vastuussa olevia toimeenpanevia elimid.* Paikalliset ratkaisut ovat tehokkaampia

kuin ylhééltd valmiina annetut.*

Suomen perustuslakia uudistettaessa on paikallisen itsehallinnon asiakirja ollut voimas-
sa. Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja miirittelee kunnallisen it-
sehallinnon vihimmaisedellytykset™, joten sen ratifioiminen osaksi Suomen oikeusjér-
jestystd on vahvistanut kunnallisen itsehallinnon sisdlt6d’'. Sopimus médrittdd paikalli-
selle itsehallinnolle véhintddnkin minimiraamit, joissa Suomen kansainvéliset velvoit-
teet vaativat pysymadn. Sopimuksen mukaisesti Suomen perustuslaissa paikalliselle
itsehallinnolle sdddetdédn toimivalta ja kunnille annettavista tehtivistd sdddetidin 4 artik-
lan edellyttimadlld tavalla laintasoisena, painottaen myds ldheisyysperiaatetta julkisten
tehtidvien hoitamisessa. Toimivaltuuksia ei voi heikentdi tai rajoittaa, ellei laissa toisin
sddadetd. Suomi on rajannut peruskirjan velvoitteiden soveltamiseen kuntiin vilttden

niin sen soveltamista maakunnallisen itsehallintoon®.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa korostuu voimakkaasti kunnan oikeus
paikallisesti sovellettaviin ratkaisuihin. Paikallisviranomaiset, joilla on todellista vastuu-
ta, luovat tehokkaan ja kansalaista ldhelld olevan hallinnon™. Peruskirja edistdd kunnal-
lisen itsehallinnon vahvistamista ja turvaamista méiiritellen tietyt periaatteet valtion ja
kunnallishallinnon vilisissd suhteissa ja yhtendistden lainsddadidntod sekd kunnallishallin-
toa Euroopan maissa. Kansainvélisesti vertaillen Suomen kunnallishallinto tidyttdd hyvin
kunnallishallinnolle asetetut vaatimukset, koska Suomen jirjestelmé rakentuu peruskun-
tien osalta kansanvaltaisille perusteille.™® Paikallisen itsehallinnon peruskirja on ldhinni

periaatteellinen, mutta sen merkitystd on korostettava todellisen edustuksellisen demo-

* HE 192/1994 vp Yleisperustelut II/II 6.2. Riippuvuus kansainvilisisti sopimuksista ja velvoitteista.

¥ Sandberg & Stahlberg 1997: 34; Heuru 2001b: 72 Maastrichtin sopimukseen vuonna 1992 lisiitty sub-
sidiariteettiperiaate on kddnnetty Suomessa seki ldheisyysperiaatteeksi saksalaista merkityssisdltod tois-
tavana etté toissijaisuusperiaatteena englantilaisittain tulkittuna, joka on kuitenkin vastakohta saksalaisel-
le tulkinnalle. Paavi Pius XI:n kiertokirje Quandagesimo Anno v.1931: sellaista, jonka yksityinen ihmi-
nen voi omin voimin tehdd, ei saa siirtdd yhteiskunnan hoidettavaksi. Sutela 2000:3: Léheisyysperiaate
on laajempi.

%0 Sutela 2000: 1-2; Euroopan Neuvosto 1985.

> Ryyninen ym. 1995: 38.

°2 pihlajaniemi 2006: 28.

>3 Sandberg & Stihlberg 1997: 34.

> Niemivuo 1991: 180-181. Aiheesta esimerkiksi myos Ryynisen (2005) artikkelissa Finnish Self-
Government and the European Charter of Local Self-Government ja Sutela 2000: 1-6.
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kratian ja itsehallinnon merkitysti painottavana®. Keskeinen merkitys peruskirjalla on
ollut kunnan valitusoikeutta koskevan kysymyksen ratkaisemisessa kuntajakolakia sda-

dettiessi™.

Vuonna 1995 Suomi liittyi Euroopan unioniin. P#ddtos liitti Suomen paikallisen tason
toimijat osaksi integraatiota. Kunnan asema, organisaatio, kunnallisen itsehallinnon
sisdlto ja laajuus ovat kansallisen oikeudellisen sdédntelyn kohteita, eivitki ne siten kuu-
Iu unionin oikeudellisen sdédntelyyn, ellei asiaa sisillytetd joskus tulevaisuudessa EU:n
perustuslakiin®. Silti kunnat eivit ole immuuneja EU-oikeuden vaikutuksille. Kuntien
organisatorinen autonomia voi kaventua esimerkiksi yhteistyo-, lojaalisuusvelvoitteen
sekd jdsenvaltion viranomaisen velvollisuudella noudattaa EU -oikeutta.” Euroopan
unionin jokainen jdsenvaltio médrittelee itsendisesti paikallisen hallintonsa roolin ja
vastuun. Eurooppa-oikeus ei médrittele kuntien asemaa tai niiden tehtdvid. Yhteisooi-
keuden ldhtokohta on jdsenvaltion organisatorisen autonomian periaate eikd unionilla
ole toimivaltaa jdrjestdd toimeenpanevaa hallinto-organisaatiota jdsenvaltion tasolla.
Komissio ei voi ohjata kansallisen hallinnon toimintaa, mutta valvonta, neuvot, ohjeet
sekd ennakkokannanotot muodostuvat episuoraksi ohjaukseksi.” Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirja koskettaa vilittomisti myos kunta- ja palvelurakenneuudistusta
ja kunnallista itsehallintoa. Suomi on sitoutunut tdhin kansainviliseen sopimukseen ja
se on Suomessa voimassa olevaa oikeutta laintasoisena sdddettynd. Peruskirjalla on

merkitystd kuntien alueelle, mutta suojaa se ei niille anna.®

2.3. Itsehallinnon sddddsperusta ja perustuslainsuoja

Kunnallisen itsehallinnon kisite on esiintynyt ensimméisen kerran vuoden 1919 HM

51.2 §:ssd ”Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon”®'. Nykyisessd

perustuslaissa sdddetddn aikaisempaa hallitusmuotoa enemmén kunnallisen itsehallin-

> Heuru 2001 b: 71.

® HaVM 24/1997 vp Muutoksenhakuoikeudesta; Ryyninen 2006a: 88.
°7 Pihlajaniemi 2006: 29; Ryyninen 2006b: 12.

38 Mienpidd, 1997: 30-31, Pihlajaniemi 2006: 30-31;Sutela 2000: 39-40.
% Mienpii 1997: 24-31.

% Mennola 2007a: 3; Ryyninen 2006a: 88.

%! Heuru 2001a: 45-46; Heuru 2001b: 73-74.
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non perusteista, vaikka perustelut perustuslakivaliokunnan mietinnéssd kunnallisen it-

sehallinnon osalta ovat niukat verrattuna muihin perustuslain kohtiin®.

Perustuslain uvudistuksessa haluttiin yhtendistdd ja ajanmukaistaa kunnallista itsehallin-
toa koskevaa perustuslaintasoista sdintelyd ja lakiin ehdotettiin otettavaksi tdsmalli-
semmait sddnnokset kunnallisen itsehallinnon keskeisimmistd ominaispiirteistd. Aikai-
semmin kunnallisen itsehallinnon periaatteelliseen merkitykseen nihden oli itsehallintoa
koskeva perustuslaintasoinen sééntely suppeaa ja osin puutteellista. Perustuslaissa ei
ollut sdddoksid itsehallinnon keskeisimmistd ominaispiirteistd, vaikka uudistamista oli
ollut vireilld pitkdan®. Perustuslakivaliokunnan mietinndssi ei endd tehty uusia linjauk-
sia kunnallisen itsehallinnon sisdltoon, koska asiallisesti ehdotus vastasi perustuslakiva-
liokunnan vakiintunutta lausuntokidytintod.**  Perustuslakivaliokunnassa hallituksen
esitystd muutettiin pykélidn 121 (hallituksen esityksessd 120 §) osalta vain lauseraken-
nemuutoksella®.  Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu
kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta pdittia kuntansa hal-
linnosta ja taloudesta. Ndin ymmaérretty itsehallinto kattaa muun muassa kuntien vero-

tusoikeuden ja kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin.*

Perustuslain 121.1 §:ssd sdddetddan Suomen jakautuvan kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Tdssd yhteydessd kunnan asukkailla tarkoi-
tetaan muitakin kuin Suomen kansalaisia, joten sdddoksen siséltdd ei rajata pelkéstiin
Suomen kansalaisiin kuten aiemmassa HM 51.2 §:ssd. Sdddos ilmaisee kuntien itsehal-
linnon olevan voimassa perustuslailla suojattuna. Perustuslain 14 §:ssd sdddetddn vaali-
ja osallistumisoikeuksista, joilla on todellinen merkitys asukkaiden tahdon ilmaisun

vilineend.”’

%2 Koski & P6yhénen 2006: 20.

% PeVM 10/1998 vp s. 4-6; HE 1/1998 vp, yksityiskohtaiset perustelut 3/3 120 §, jossa myds viitataan
eduskunnan vuonna 1994 tekeméin toivomukseen, ettd hallitus valmistelisi esityksen kuntien itsehallintoa
koskevien hallitusmuodon sddnndsten uudistamiseksi.

% PeVM 10/1998 vp s. 35.; HE 1/1998 Yleisperustelut 2/2 vp 3.14.; HE 1/1998 vp Yksityiskohtaiset
perustelut 120 §, jossa mainitaan, ettd vakiintuneita lausuntoja edustavat PeVL 29/1992 vp, PeVL 9/1994
vp; PeVL 17/1994 vp; PeVL 31/1996 vp; PeVL 42/1996 vp.

 PeVM 10/1998 vp s. 35,43.

% Emt.: 35,43.

7 HE 1/1998 vp Yleisperustelut 2/2 3.14.; HE 1/1998 vp Yksityiskohtaiset perustelut 3/3 121 § (120 §).
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PelL 121.2 §:ssd sdddetéddn, ettd kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annet-
tavista tehtdvistd sdddetddn lailla. Tami on itsehallinnon keskeisen ominaispiirteen tés-
mentidmistd vaatimuksella lailla sddtdmisestd asioissa, jotka koskettavat kuntien hallin-
non yleisid perusteita kuten kunnan ylimmin piditoksentekovallan kidyttdd, kunnan
muun hallinnon jirjestamisen perusteita ja kunnan asukkaiden keskeisid osallistumisoi-
keuksia. Sen sijaan hallinnon yksityiskohtainen jirjestiminen on kuntien oma asia ja
itsehallinnon periaatteen mukaisesti lailla turvataan kunnan piitoksentekojérjestelmén
kansanvaltaisuus. Tdtd on tdsmennetty kuntalaissa. Lisdksi 121.2 §:n lainsddtdmisen
vaatimus koskee my0Os kunnille annettavia tehtdvida. On olennaista, ettei kunnille voida

antaa tehtivii lakia alemmanasteisilla sdadoksilld.®

Perustuslakiuudistuksessa tdsmennettiin kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteeksi
kunnille kuuluva verotusoikeus, joka vahvistettiin PeL. 121.3 §:114. Sdadokseen kirjau-
tuu kunnallisveron perusteita koskeva lailla sddtdamisen vaatimus, koska perustuslakiva-
liokunta on vakiintuneessa lausuntokdytdnngssidin katsonut, ettd kunnan verotusoikeus
ja sithen liittyvid oikeus pdittdd taloudestaan ovat itsehallinnolle keskeistd. Valiokunta
on lisdksi todennut, ettd kunnallisveroa koskevalle lainsdddannolle tulee asettaa saman-
siséltoiset vaatimukset kuin valtion verolainsddddannollekin. Kuitenkin kunnallisen itse-
hallinnon merkityksesti johtuen tulee sdétii lailla kunnallisen veron perusteita, ei veron

suuruudesta.®”’

Kuntia suuremmilla hallintoalueilla toteutettavasta itsehallinnosta sdddetddan PelL 121.4
§:n mukaan lailla, kuten sdddettiin aikaisemmassa hallitusmuodossakin. Momentissa on
ilmaistuna mahdollisuus jérjestdd kuntia suurempia hallintoalueita kuten maakuntia it-
sehallinnon periaatteiden mukaisesti. Lisdksi PeLL 121.4 §:ssd on sdddetty, ettd saamelai-
silla on kotiseutualueellaan kieltd ja kulttuuria koskeva itsehallinto sen mukaan kuin

lailla sdddetdsn.”

% Niemivuo 1991: 37; Ryyninen ym. 1995: 39; HE 1/1998 vp Yleisperustelut 2/2; HE 1/1998 vp Yksi-
tyiskohtaiset perustelut 3/3 121 §; Heuru ym. 2001: 72-74; HE 155/2006 vp s. 7-8; Koski & Poyhonen
2006: 20-21; Poyhonen 2006: 872-875.

% Niemivuo, 1991: 37; Ryyninen ym. 1995: 39; HE 1/1998 vp Yleisperustelut 2/2; HE 1/1998 vp Yksi-
tyiskohtaiset perustelut 3/3 120 §; Heuru ym. 2001: 72-74; HE 155/2006 vp s. 7-8; Koski & Pdyhonen
2006: 20-21; Poyhonen 2006: 872-875.

" HE 1/1998 vp Yleisperustelut 2/2; HE 1/1998 vp Yksityiskohtaiset perustelut 3/3 1208.
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Perustuslain 122 § séitid, ettd kuntajaon perusteista sdddetddn lailla ja hallintoa jirjes-
tettdessd tulee pyrkid yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsin-
kielisen védeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelldéin samanlaisten perus-
teiden mukaan. S@ddos otettiin lakiin perustuslain uudistuksessa yhteydessd, vaikka
kuntajaon muuttamisen perusteista on jo 1920-luvun puolivilistd ldhtien saadetty lail-
la.”" Kuntalaki méérittelee 1 §:ssd Suomen jakaantuvan kuntiin, joiden asukkaiden itse-
hallinto on turvattu perustuslaissa ja kunnan péitosvaltaa kiyttdd asukkaiden valitsema
valtuusto. Vaalilla yleisen ja yhtildisen ddnioikeuden kautta valittu valtuusto on ollut
kunnallisen itsehallinnon toteuttajana vasta vuoden 1917 kunnallislain ansioista™. Luot-
tamushenkil6illd on médraavi asema ja se on itsehallinnolle olennaista. Kuntalaissa on
perussddannokset kunnallishallinnon yleisesti jarjestysmuodosta ja silld sddnnellddn kun-

tien itsehallinnon vilttaimattomit edellytykset.”

Itsehallinto on vahvimmillaan asukkaiden oikeudessa osallistua ja vaikuttaa kunnan
paitoksentekoon. Edustuksellinen demokratia toteutuu kunnan asukkaiden vaaleilla
valitseman valtuuston kautta. Valtuusto on kunnan ylin pédétdsvaltaa kdyttdvi toimielin
ja sille kuuluu muitakin tehtivid kuin esimerkiksi KuntalL 5 §, 6 § ja 13 §:ssd sdddetyt.
Kunnanvaltuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta, vaikka se olisi toimivaltansa
puitteissa johtosddnnoilld delegoinut péidtdsvaltaa muille toimielimille tai viranhaltijoil-
le. Kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia suojataan vahvasti perustuslailla sddtamailla
12 §:ssd sananvapaudesta ja julkisuudesta, 13 § kokoontumis- ja yhdistymisvapaudesta
ja 14 §:ssd vaali- ja osallistumisoikeuksista. PelL 121.1 § on kunnallisen itsehallinnon
perussddnnds ja kuntien hallinnon on perustuttava nimenomaan kunnan asukkaiden it-
sehallintoon, joka asettaa kuntien hallinnolle kansanvaltaisuusvaatimuksen™. Lis#ksi

Ahvenanmaan erityisasema pohjautuu perustuslain 120 §:44n".

Kunnan tirkeimmat tavoitteet ovat Kuntal. 1 §:ssd sidddetyt asukkaidensa hyvinvoinnin
ja kestidvin kehityksen edistdminen, mutta kunnalle on sididetty itsehallinnolla hoidetta-

vaksi paljon velvoittavia tehtidvid erityislakeina. Niiden lisdksi voivat kunnat hoitaa it-

""HE 1/1998 vp Yksityiskohtaiset perustelut 3/3 121§.

7> Niemivuo 1991: 107-108.

> HE 192/1994 vp Esityksen piasiallinen sisilto.

™ Kansanvaltaisuusvaatimukseen on viitattu mm. hallituksen esityksessid HE 155/2006 vp s. 7.
> Ahvenanmaan itsehallintolaki (16.8.1991/1144) siitelee tarkemmin Ahvenanmaan asemasta.
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selleen ottamansa tehtiavit. KuntalL 2 § méirittelee, ettd kunta hoitaa itse itsehallinnon
nojalla itselleen ottamat ja sille laissa sdddetyt tehtdavit, mutta sopimuksen perusteella
kunta voi hoitaa muitakin kuin itsehallintoon kuuluvia tehtdvid™. Kaikki tehtdvit kunnat
voivat kuntalain 2 §:n sddtdménd joko hoitaa itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien
kanssa, mutta my0s ostamalla palveluja niiden tuottajilta. Tdlloinkin kunta on vastuussa
palveluiden jarjestimisestd. Itsehallinnon siséllon laaja méadrittely onkin eri aikoina sdi-

dettyjen erityislakien ja yhteistoimintavalintojen varassa’’.

Kunnan asukkaiden hyvinvoinnin turvaaminen on kunnan perustehtdvi, joten sosiaali-
sen ja taloudellisen hyvinvoinnin turvaaminen nihdéddn hyvinvointivaltiossa itsehallin-
non rajoituksena, koska kansalliset tavoitteet menevit kuntien ja kansalaisten itsehallin-
non edelle. Valtion voidaan katsoa antavan hyvinvointiarvojen toteuttamisen kunnal-
lishallinnolle, koska valtio kdyttdd taytantoonpanossa hyvikseen poliittisen padtoksen-

teon ja hallinnon hajauttamisen etuja.”

Kuntien itsehallinto toimii lakien puitteissa julkisuusperiaatteen mukaisesti. Kuntalain
esitdissd linjataan, ettd kunta on erillinen valtionhallinnosta, sen toimielimilld on tietty
riippumattomuus valtiosta ja kunnalla on oikeus verottaa jdsenidéin.” Kunnallinen itse-
hallinto on vahvimmillaan kunnan yleisesséd toimialassa. Erityistoimialat ovat kunnalle
annettuja ja tarkoin sdddeltyjd tehtidviid, jonka yhteydessd voi puhua paremmin itsehallit-
semisesta.”’ Kunnallisen itsehallinnon suojasta kertoo osansa myos kunnan toiminnan
valtionvalvonta, joka on mahdollista vain laillisuuskysymyksien nojalla. Tarkoituk-
senmukaisuusnikokohtien arviointi on itsehallinnolle kuuluva oikeus. Valtion viran-

omaisten kuntiin kohdistuvien valvontatoimien on perustuttava lakiin®'.

PelL 121 § ei kuitenkaan tdysin vahvista kunnan asukkaiden itsehallintoa sellaiseksi,
johon ei voida lailla puuttua. Perustuslain uudistuskaan ei asiaa selkeyttinyt. Perustus-

lain 2-3 §:ssd madritellddn, ettd lainsdddiantovalta kuuluu kansaa edustavalle eduskun-

" HE 155/2006 vp s. 11-15. Aiheesta perusteellisesti tietoa mm. Sallinen 2007.

" Ryyninen ym. 1995: 38.

"8 HE 192/1994 vp Yleisperustelut I/II: 1. Johdanto: Kunnallisen itsehallinnon merkitys.

" HE 192/1994 vp Yleisperustelut: Johdanto.

% Heuru 2001b: 23-25. Kunnan erityistoimialasta laajasti tietoa mm. Sallinen 2007 viitoskirjassa Kunnan
itselleen ottamat tehtivit.

8! Ryyninen ym. 1995: 41; Heuru ym. 2001: 95-100; Ryyninen 2004: 18,43.
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nalle. Eduskunnalla on perustuslaillinen mahdollisuus puuttua kunnallisen itsehallinnon
sisdltoon esimerkiksi poikkeusoloissa. Suomessa ei ole tuomioistuinta, johon kunta
voisi vedota hakiessaan perustuslaillista turvaa ja tuomioistuimelta vaadittua perustus-
lain etusijaa PeL 106 §:n mukaisena. Perustuslain valvonta kuuluu PeLL 74 §:n sddtdma-
nd ennakkovalvontana eduskunnan perustuslakivaliokunnalle. Téstd on esitetty oikeus-
tieteissd jopa vditteitd, ettei tdmd liene tdysin Euroopan paikallisen itsehallinnon julis-
tuksen tai vallan kolmijako-opin mukaista®. Korkeimmat laillisuusvalvojat ovat PeL
108-109 §:ssd sdddetyt eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri,
joten my0s he voivat valvoa lakiesityksien perustuslainmukaisuutta etenkin kuntalaisten

perusoikeuksien ndkokulmasta.

2.4. Ttsehallinnon merkitys, arvo ja sisilto

Maamme hallinnon kolmesta tasosta (keskushallinto, aluehallinto ja paikallishallinto),
on erityisesti paikallishallinto saanut korostetun aseman itsehallinnon pohjalle rakentu-
essaan®. Kunnallishallinto on sek# alueellinen yhteiso ettd organisaatio, joka kykenee
asettamaan pddmadrid ja toimeenpanemaan padtoksid, mutta toimiva kunnallishallinto
edellyttdd toimeenpanon ja paitoksenteon hajauttamista®. Vallalla on ollut itsehallinto-
yhdyskuntien aseman vahvistaminen ja hallintokulttuuri on muuttunut: kansalaiset eivét
ole endd hallintoalamaisia. Tdmi kehitys on tuonut jinnitettd kansalaisten asemaan
puuttumisen mahdollisuuksien ja itsehallinnollisten yhdyskuntien, kuten kunnan ase-

maan, liittyvien sdadosten suhteen.®

Valtiokehityksen myo6td myos kunnallinen itsehallinto muuttaa olemustaan. Valtio méa-
rad kunnallisen itsehallinnon pddméairat valtion tavoitteista kisin, silti kunnallisella itse-
hallinnolla on aina omiakin padméiirid. Eri aikoina ja monin keinoin on valtiovalta pyr-
kinyt vaikuttamaan yhteiskuntaan ja kansalaisten kdyttdytymiseen vélittomaésti tai vilil-

lisesti. Valtion keskeinen keino on saitdd laki, mutta sen ohella keskeisiksi ovat tulleet

%2 Ryyninen ym. 1995: 42-49; Heuru 2001a: 45-46; Heuru 2001b: 75.
% Niemivuo 1991: 1-2; Heuru ym. 2001: 93.

% Niemi-Iilahti 1992: 24.

% Niemivuo 1991: 1113, 18,27,28; Niemi-Iilahti 1992: 285.
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kiskyt, kiellot, negatiiviset ja positiiviset sanktiot, ohjaus, valvonta ja muu vaikuttami-
nen. 1960-luvulta ldhtien perinteisen sdédntelyn ohella on kidytetty myos puitelakeja, ke-
hittdmislakeja, suunnittelulakeja ja tavoitelakeja. 1980-luvulle saakka kunnallinen liik-
kumavara on ollut suhteellisen pieni ja valtio on pyrkinyt sddnteleméédn, miten kunnal-

lishallintoa on organisoitava ja miten palvelutoiminta on jirjestettava.*

Itsehallinto on lainsdddannolli turvattu pohja kunnan toiminnalle, ja sitd pidetdédn tietyn-
laisena itsestddnselvyytend®’. Kunnallisissa tutkimuksissa on itsehallinnon ja kunnan
kisitteiden madrittelylld ollut aina keskeinen sija®, vaikkei itsehallintoa varmasti ole-
kaan tutkittu Suomessa tarpeeksi®. Kunnallista itsehallintoa ei voi ymmirtdd ilman
kunnan ja valtion vilisen suhteen ymmaértdmistd*. Kunnallinen itsehallinto ymmdrre-
tddn tietynlaisena itsendisyytend tai autonomiana suhteessa valtioon, jossa kunnalla on
oikeus valtion lainsddddannon sallimissa rajoissa hoitaa sellaisia asioita, jotka valtio on
nimenomaan uskonut yhdyskunnan omille elimille seki sellaisia asioita, joiden hoidosta
el ole muuta sdddetty. Itsehallinnossa on erityisesti kyse siitd, ettd kuntalaiset hoitavat

itse hallintoaan.”

Itsehallinnossa voidaan erotella kaksi erilaista eri aikoina ja eri voimakkuuksina néky-
vid itsehallintondkemysti: valtiokeskeinen ja kuntakeskeinen. Niiden kautta midrdyty-
vit kunnan itsendiset toimintaedellytykset. Valtiokeskeisen ndkemyksessd kuntien ole-
massaolo perustuu eduskunnan sdédtdmiin lakeihin ja kunnallishallinto on viline valtion-
hallinnon tarpeisiin. Kuntakeskeisessd ndkemyksessd kunnat ndhdddn omaehtoisen ke-
hityksen synnyttdmid paikallisyhteisoind, joissa on kunnallinen itseisarvo perusarvona,
johon ei saa koskea ilman kunnan suostumusta. Eri itsehallintokésityksissd on kyse ar-

vovalinnoista ja ne ohjaavat tapaa asettaa kysymyksii ja tehdé johtop#atoksid.”

** Niemivuo 1991: 11-13,18,27,28; Niemi-lilahti 1992: 285.

¥ Mikinen 1995: 10, jossa hin on pohtinut laajalti lisensiaattitutkielmassaan asetelmaa, jossa suuren
yleison tuki on kunnallisella itsehallinnolla, mutta miti itsehallinto on ja onko se itsestdin selvyys.

* Niemivuo 1991: 2-3, jossa hin viittaa erityisesti Mienpiin v. 1981:14 julkaistuun tutkimuksen kunnan
hallinnosta, jossa linjataan, ettei oikeussddnnoksid voi antaa siten, ettd rikottaisiin kunnallisen itsehallin-
non rajoja.; Sallinen 2007: 38.

% Poyhonen 2001: 872.

* Heuru 2001a: 11.

°! Niemi-lilahti1992: 13. Kunnallisen itsehallinnolle miirityksii vuosilta 1980—-1994: Mikinen 1995:11.
%2 Sandberg & Stahlberg, 1997: 30-31.
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Kunnallisen itsehallinnolla on sekd poliittinen ettd oikeudellinen merkitys. Poliittinen
merkitys kumpuaa kansan omien asioiden hoidosta. Oikeudellinen merkitys on ldhtoisin
valtiosta eli valtio antaa kunnalle oikeuden julkisen vallan kidyttdmiseen. Oikeuspositi-
vismin nousun myoti itsehallinnon merkitys katsottiin olevan vain oikeudellista, joten
yhteiskuntakehitys alkoi kulkea itsehallinnon ohi.”” Oikeuspositivismin teoreettinen
selitys kunnista on, ettd ne ovat lain luomuksia ja joiden toimiin valtio puuttuu lailla.

Kunnallishenki ei ole titd suvainnut ihannoidessaan kuntien itsehallintoa®.

Itsehallinnon klassisiksi arvoiksi voidaan mainita vapaus, osallistuminen ja tehokkuus.
Niihin kytkeytyvit pluralismi, sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja itsehallinnon kasva-
tuksellinen merkitys.” Kunnallinen itsehallinto rakentuu periaatteisiin, joita ovat luot-
tamushenkildiden valinta vaaleilla, hallinnon julkisuusperiaate sekid kansalaisten perus-

vapaus osallistua kunnalliseen hallintoon seki yhteiskunnalliseen eldméan®.

Kunta on itsehallinnollinen yhteiso, jolla on erityisesti kaksi ainesosaa: tietty alue ja
asukkaat, joilla on jidsenyys kunnassa”. Itsehallinnolla on kiinted riippuvaisuussuhde
taloudesta, eikd demokratia olisi toimivaa ilman itsendisti budjettivaltaa®™ Kunta ja
etenkin sen tehtivit ovat melko tarkasti kuntalaissa méiriteltyjd”. Lakiin kirjoittamaton
olennaisuus on, ettd kunta on julkisoikeudellinen oikeushenkil'”’. Suomen nykyinen
kuntajako ei sellaisenaan nauti rajoittamatonta perustuslain suojaa, koska kunnallisen
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jaotuksen perusteista on mahdollista sddtda tavallisella lailla™'. Kuntarakenteen ja palve-

lujen organisoinnin uudistamisessa tulee huomioida perustuslaissa sdddetty kunnallinen

itsehallinto sekid perusoikeudet.'”

% Heuru 2001b: 13-14 ; Sallinen 2007: 38-40.

** Heuru 2001b: 23.

% Niemi-lilahti 1992: 16 on hallintotieteellisessi tutkimuksessaan Itsehallinnon ideaalimallin kehitys ja
reaalimaailma antanut erilaisille itsehallintoon liittyville késitteille laajaa ja mielenkiintoista sisdltod sekd
historiallisia taustoja kunnallisen itsehallinnon kehitykselle modernissa valtiossa.

% Heuru 2001a: 45.

°" Heuru 1995: 58; Ryyninen ym. 1995:57.

% Heuru 2001b: 97-100.

% Niemi-lilahti 1992: 15 Pohjoismainen kunnallishallinnon asema on kansainvilisesti vertailtuna hyvin
itsendinen, jos mittareina kiytetddn paikallisesti pditettdvien asioiden kunnallisten luottamushenkildiden
midrid tai kunnallishallinnon riippuvuutta valtion rahoituksesta.

1% Heuru 2001a: 45; 2001b: 41. Katso myds Niemivuo 1991: 37, Ryyninen ym. 1995: 38 Kuntien itse-
hallinnon perustuslainsuojasta. Aiheesta myos Sutela 2000: 33.

"' Tuori 2006: 2.

92 HE 155/2006 vp s. 1, 97,123.
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3. KUNTA - JA PALVELURAKENNEUUDISTUS

3.1. Tausta, tavoite ja keinot

Kunta- ja palvelurakenneuudistus kdynnistyi toukokuussa 2005 sisdasianministerion

johdolla toteutetulla palvelurakennehankkeella'”

. Laajaa kuntauudistusta valmisteltiin
my06s 1960 -luvulla ja vuonna 1967 sdddettiin toimenpiteistd kunnallisenjaotuksen ja
kuntien yhteistoiminnan kehittimiseksi annetussa suunnittelulaissa (13/1967)'*. Tavoit-
teena oli, ettd Suomessa olisi ollut uudistuksen jidlkeen 314 kuntaa, joissa olisi vdhintddn
noin 8000 asukasta ja alle 4000 asukkaan kunta olisi mahdollinen vain erityisen paina-

vista syistd. Voimakkaan vastustuksen vuoksi kuntauudistusta edellyttiviin toimenpitei-

siin ei ryhdytty.'”

Vuoden 1967 kuntauudistuksessa oli tarkoitus pyrkid siihen, ettd kunnat muodostuvat
alueiltaan riittdvin yhtendisiksi ja ettd niilld on taloudellisia voimavaroja, asumusmuo-
don ja elinkeinorakenteen tasapainoisuutta sekd elinvoimaisten keskusten ja tarkoituk-
senmukaisten taloudellisten ja muiden vaikutusalueiden muodostuminen silmilléd pitden
riittdvat edellytykset jatkuvan yhteiskunnallisen kehityksen turvaamiseen. Kuntauudis-
tukseen johtavia sdddoksid el kuitenkaan annettu, vaikka voisi kuvitella, ettd suunnitte-
lulain tarkoitus ei ollut vain suunnitella, vaan my6s uudistaa. Kuten nykyiin, my0s
1960 luvulla, oli kyseessd “tahdon asia” eli uudistuksen taakseen saaman poliittisen
tuen voima.'” Vuoden 1967 suunnittelulaissa oli ldhes samansisiltoisid tavoitteita kuin

vuoden 2007 puitelaissa. Tavoitteet ja perustelut ovat olleet pysyvid'”.

Peruspalveluohjelmaa valmisteleva ministeriryhmd péitti 30.6.2006 kunta- ja palvelu-

rakenneuudistuksen toteuttamiseksi sdddetyn méadrdaikaisen puitelain poliittisista linja-
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uksista'™. Valmistelutyon aikana peruskuntamalli sai suurimman kannatuksen ja se ko-

103 palvelurakenne -hankkeen (Paras -hanke) toimikausi on ollut 11.5.2005-30.9.2006.
104 Niemivuo 1991: 52-53; Niemi-lilahti 1992: 249; Mennola 1995: 50-51.

1% Niemivuo 1991: 52; Niemi-lilahti 1992: 249, Koski & Péyhdnen 2006: 11.

1% Niemivuo 1991: 52-53; Mennola 1995: 50-51; Pihlajaniemi 2006: 14.

"7 Puitelain valmistelun aikoihin niin totesi myos Ryyninen 2006a: 92.

"% HE 155/2006 vp s. 95.
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ettiin paremmaksi kuin esitetyt piiri- tai aluekuntamalli'®. Peruskuntamallin 20 000
asukkaan vaatimusta kuitenkin arvosteltiin eri kuntatyypeissi eri tavoin. Ldhinnid suuret
kasvavat kaupunkikeskukset kannattivat kuntaliitoksia, mutta niiden naapurikunnat eli
niin sanotut kehyskunnat, eivit kannattaneet koko seutukuntaa koskevaa yhdistymis-

hanketta.'"®

Puitelaki perustuu laajaan poliittiseen sopimukseen, vaikka uudistuksesta ei ollut mai-
nintaa pddministeri Matti Vanhasen johtaman hallituksen ohjelmassa. Viime vuosi-
kymmenien kuntauudistuspolitiikassa on ollut vallalla suuntaus kuntien pakkoliitoksista
luopumiseen ja tavoiteltu on vapaaehtoisuutta niin lainsdddannossd kuin kdytdnnossa-
kin.""" Kuntien asukasluvun kasvattaminen on kuitenkin ollut valtion tavoite ja kuntalii-
toksiin kohdistuvat taloudelliset avustukset ovat suurentuneet'’. Eduskunta hyviksyi
lain 1ihes muuttamattomana'® ja lausumalla: ”Eduskunta edellyttiiii hallituksen antavan
vuonna 2009 eduskunnalle selonteon kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteutuksesta
sekd kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan puitelain tavoitteiden toteutumises-

2114

ta”'"*. Uudistuksen toteutus on pddasiassa kuntien vastuulla, mutta uudistus asettaa

myo6s muulle lainsdddénnolle kehittimistarpeita.'”

Puitelain 2 § sditdd lakia sovellettavan koko maassa, kuitenkin rajaten Kainuun hallin-

tokokeilussa annetun lain (9.5.2003/343) vaikutuspiirissi olevat kunnat muiden kuin 8,9

' HE 155/2006 vp s. 94. Peruskuntamallinmukainen kunta olisi muodostunut tydssikiyntialueesta tai
muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta. Ellei vihintddn 20000 asukkaan kuntien muodostamiseen ole
edellytyksii, olisi tullut muodostaa peruspalvelupiiri, joka olisi vastannut peruspalvelujen jéirjestdmisesti.
Piirimallissa sosiaali- ja terveyspiiri olisi vastannut sosiaalihuoltoa, perusterveydenhuoltoa ja erikoissai-
raanhoitoa koskevien palvelujen jérjestamisestd, jonka véestdpohjatavoitteena olisi ollut vihintddan 100
000 asukasta jakaantuen palvelualueisiin, joiden vahimmaisviestopohja olisi ollut 20 000 asukasta. Alue-
kuntamallissa Suomeen olisi muodostettu 20-25 aluekuntaa, joilla olisi palveluiden jdrjestamisvastuu,
verotusoikeus ja joille valtionosuudet olisi maksettu. Nykyisistd kunnista olisi aluekuntamallissa tullut ns.
lahikuntia, joissa olisi aluekuntien ohella ollut suoralla kansanvaalilla valitut valtuustot.

"OHE 155/2006 vp s. 94.

"' Koski & Poyhonen 2006: 13,19. He ovat referoineet tekstissdin maamme kuntauudistuspolitiikkaa eri
hallituksen hallitusohjelmien ja toimenpiteiden kautta, tarkastellen my6s puolueiden suhtautumista kunta-
uudistukseen. Mykkédnen & Rauhio 2006:29-39 kertaavat Paras -hankkeen taustoja.

"2 Heuru 2007: 13.

'3 HaVM 31/2006 vp s. 1-3. Valiokunnassa oli kuultavana 70 asiantuntijaa, joiden ohella kirjallisen
lausunnon antoi 20 eri tahoa. HaVM liitteend ovat: PeVL 37/2006 vp, VaVL 39/2006 vp, LiVL 26/2006
vp, SiVL 20/2006 vp, StVL 19/2006 vp ja YmVL 41/2006 vp: kuvastavat puitelakiehdotuksen laajaa
eduskunta késittelyd. HaVM 32/2006 kisittelee uudistuksen yhteydessd muutettu kuntajakolakia.

" EV 259/2006 vp s. 1.

"> mm. HE 155/2006 vp s. 1,77,123.
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16" Ahvenanmaan maakunnan lain-

ja 11-13 pykilien osalta soveltamisen ulkopuolelle
saadiantovaltaan kuuluvat muun ohessa kuntajakoa ja kuntien hallintoa koskevat asiat,

joten puitelakia ei sovelleta Ahvenanmaan maakunnassa'"’.

Puitelain 1 §:n mukaan tarkoituksena on kunnallisen kansanvallan ldhtokohdista vahvis-
taa, kehittidd ja uudistaa kunta- ja palvelurakennetta parantaen tuottavuutta seki hilliten
kuntien menojen kasvua ja luoda edellytyksid kuntien jirjestamien palveluiden ohjauk-
sen kehittdmiselle. Tavoite on elinvoimainen, toimintakykyinen ja ehed kuntarakenne
sekd laadukkaiden ja asukkaiden saatavilla olevien palvelujen varmistaminen koko
maassa. Puitelain 5.1 §:n mukaan kunnan tulee muodostua tyossdkdyntialueesta tai
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkildsto-
voimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palvelujen jérjestimisestd ja rahoitukses-
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ta. Sddnnds on kuntajaon kehittdmisen yksi lahtokohta'"®. Kuntajakolaki tismentidd myos

kunnan méédritelméa sanatarkasti samalla tavalla kuin puitelaki.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta sdddetyssd laissa miiritellddn uudistuksen to-
teuttamisen keinot 4 §:ssd, jonka ensimmiisen momentin mukaan kuntarakennetta vah-
vistetaan yhdistamailld kuntia ja liittdmalld osia kunnista toisiin kuntiin kuten kuntajako-
laissa sdddetddn. Toisessa momentissa sdddetddn palvelurakenteen vahvistamisesta ko-
koamalla kuntaa laajempaa véestopohjaa edellyttivid palveluja ja lisddmailld kuntien
yhteistoimintaa. Kunnat voivat puitelain 5.2 §:n mukaan perustaa toiminnallisesta ko-
konaisuudesta muodostuvan yhteistoiminta-alueen ja 6 §:ssd todetaan, ettd maa jakaan-
tuu nykyisen kédytdnnon mukaisesti erikoissairaanhoitolaissa (1.12.1989/1062) lueteltui-

119

hin kuntayhtymiin'”. Koska kuntien ja yhteistoiminta-alueiden alueet eivét aina noudata

"® HE 155/2006 vp s. 98; Kainuun hallintokokeilusta annetun lakia sovelletaan Kainuun maakunnassa
hallintokokeiluun Kajaanin ja Kuhmon kaupungeissa sekd Hyrynsalmen, Paltamon, Puolangan, Ristijér-
ven, Sotkamon, Suomusalmen ja Vuolijoen kuntien alueella. Puitelain 8 §:n sddnnds kunnilta valtiolle
siirrettdvistd tehtivistd, 9 §:n sddnnos erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevista kunnista,
11 §:n sddnnos valtion kuntapolitiikasta sekd rahoitus- ja valtionosuusjérjestelmédn uudistamisesta, 12 §:n
sdadnnos tietojérjestelmien ja yhteispalvelun kehittdmisestd ja 13 §:n sddnnos henkiloston asemasta kosket-
tavat kuitenkin niitd kuntia.

"HE 155/2006 vp s. 90.

'S Emt.: 90.

"9 Puitelaki 6 §:ssi siitid, ettd laajaa viestdpohjaa edellyttivien palvelujen turvaamiseksi maa jaetaan
erikoissairaanhoitolain 7 §:ssé lueteltuihin kuntayhtymiin. Kyseisen momentin lause ”Kunnan tulee kuu-
lua yhteen kuntayhtyméiidn” rajaa jasenyysmahdollisuuden yhteen kuntayhtyméidn eikd ilmeisesti sen
ohella vapaaehtoinen jasenyys toisessa erikoissairaanhoidon kuntayhtymaissi olisi mahdollinen.
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nykyisten sairaanhoitopiirien, kehitysvammapiirien tai maakuntien aluejakoja, sddde-
tddn puitelain 3 §:ssd, ettd kunnat voivat laatia laissa tarkoitetut esityksensd mainituista
aluejaoista poiketen. Puitelain 12 §:n mukaisena tavoitteena on kehittdd tietojirjestelmi-

en yhteiskdyttod ja yhteispalvelua'®.

Puitelain 4 §:n kolmannessa momentissa sdddetddn, ettd edelld mainittujen keinojen
ohella toiminnan tuottavuutta parannetaan myos kuntien palvelujen jirjestimisen ja
tuottamisen tehostamisella sekd pddkaupunkiseudun ja muiden yhdyskuntarakenteelli-
sesti ongelmallisten kaupunkiseutujen toimintaedellytyksien vahvistamisella. Osa kunti-
en vastuulla olevista palveluista soveltuu my6s yksityisen sektorin, kunnallisten liikelai-
tosten taikka kunnallisten yhtididen tuotettaviksi, mutta toimintojen liikelaitostamisessa,
yhtidittimisessd ja mahdollisessa ulkoistamisessa on huomioitava kilpailulainsdidinnon
vaatimukset. Kunnalliselle itsehallinnolle on luontevaa, ettd palveluiden tuottamistapa

on kuntien itsensé péitettivissd.'”!

3.2. Uudistuksen suhde muuhun lainsdadantoon

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteuttamiseksi sdiddetty méédrdaikainen laki on
kisitelty eduskunnassa tavallisen lain sddtdmisjirjestyksessd. Edellytyksend oli, ettd
lakiehdotusten perustuslainmukaisuudesta perustuslakivaliokunnan antaman lausunnon
vaatimukset huomioitiin. Kédytdntona on ollut, ettd tavallisessa lainsddtamisjirjestykses-
sd on sdddetty kuntien erilaisia yhteistoimintavelvoitteita koskevat lait, vaikka 1dhtokoh-
taisesti kunnan velvoittaminen pakkokuntayhtymiin osallistumiseen rajoittaa kunnallis-
ta itsehallintoa. Kuntien tehtivien siirtdminen kuntien yhteistoiminnan piiriin siten, ettei
hallinto endd perustuisi kansanvaltaisuuteen, on kiinnitetty perustuslakivaliokunnassa

122

usein huomioita.” Laaja tehtdvien siirto on hankalaa kansanvaltaisuusperiaatteelle ja

itsehallinnolle'®.

120 He 155/2006 vp s. 99.
21 Emt.: 99,

122 PeVL 37/2006 vp s. 5.
'2 Heuru 2007: 16.
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Puitelain 1 §:n 3 momentin 3 ja 4 -kohdissa on erikseen miirittynd, ettd kunnan asuk-
kaiden itsehallinnon toimintaedellytykset ja kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaiku-
tusmahdollisuudet on huomioitava puitelain mukaisten jérjestelyjen suunnittelussa ja
toteutuksessa. Uudistuksen toteutuksessa merkittdvida ovat myos kuntalain 4 luvun sdi-
dokset kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksista. Lisdksi hallinnon yleisessi ja erityi-
sessd lainsdddannossd on useita sddannoksid, joilla pyritddn edistdmiddn kansalaisten
mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa paitoksentekoon. Kunnan toiminnassa on erityi-
sesti hallinnon kannalta kuntalain ohella merkityksellisid hallintolaki (6.6.2003434)

sekd laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (21.5.1999/621).

Uudistuksessa huomioitavia keskeisid perusoikeussddnnoksid ovat ennen muuta PeL
17 § kielelliset oikeudet, PeL. 6 § yhdenvertaisuus sekd PeLL 16 § ja 19 § sivistykselliset
ja sosiaaliset oikeudet'. Ndmi kansalaisten perusoikeudet ovat lainséétijad vahvasti
velvoittavia. Yhdenvertaisuus perusoikeutena on erikseen puitelain 1.3 §:ssid 2 kohdassa
kirjattuna sen periaatteena olevan erityisen painavuuden vuoksi.'” Lisiksi puitelain 1.3
§:n 5-6 kohdat painottavat, ettd suomen- ja ruotsinkielisen vieston ja saamelaisten kie-
lelliset ja kulttuurilliset itsehallinto-oikeudet huomioidaan uudistuksen suunnittelussa ja

toteutuksessa. Kyseiset painotukset perustuvat perustuslain 17 §:n sdddokseen.

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta siséltdd oikeudelliselta luonteeltaan erityyp-
pisid sddnnoksid. Lakiin on kirjattu ensinnikin tavoitteellisia lainsdddidnnollisid toimek-
siantoja, jonka mukaan tietyissd asioissa valmistellaan erikseen lainsdadiantoad (esimer-
kiksi valtionosuusuudistus). Toiseksi laissa sdddetdin suunnitteluvelvoitteita (muun
muassa 7 §:ssd ja 10 §:ssd)'*, joilla tavoitellaan yhdyskuntarakenteellisesti ongelmallis-
ten kaupunkiseutujen toimintaedellytyksien vahvistamista. Kyseiset suunnitteluvelvoit-
teet toteutetaan kuntien omilla padtoksilld, mutta 7 §:n mukainen suunnitteluvelvoite on
tiukempi, koska kyseisessd pykilédssd luetellaan velvoitteen piiriin médrétyt kunnat seké
midritellddn suunnittelulle ajoitus. Laissa on my0s suoraan sovellettavia pykélid kuten 4

§:ssé viittaus kuntajakomuutoksen toteuttamiskeinoon ja 10 §:ssd kunnan selvityksen ja

"> HE 155/2006 vp s. 97.
12 Emt.: 97.
126 Kts. suunnitteluvelvoitteista mm. Heuru 2007: 8—11.
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toimeenpanosuunnitelman laatimiseen.'”’

Puitelain 9.4 §:ssd ja 6.5 §:ssd on eduskunta
ottanut itselleen lakiesitysvaltaa, poiketen PeL 39 §:n sdddoksestd. Puitelain 9.4 §:ssd
linjataan, ettd jollei toimenpiteet riitd, voidaan eduskunnalle antaa vuoden 2009 alussa
hallituksen esitys kuntajakolain muuttamisesta siten, ettd valtioneuvosto voi arviointi-
ryhmén tai kuntajakoselvittdjin ehdotuksesta pédittdd kuntajaon muuttamisesta. Myos

6.5 §:ssid on lakivalmistelu toimeksianto erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi.'?®

Puitelailla ei luoda tai siirretd toimivaltaa. Puitelakia on luonnehdittu jopa ldhinné vain
poliittiseksi ohjelmaksi ja sen sdddokset ovat velvoittavuudeltaan varsin heikkoja tai
kokonaan vailla velvoittavuutta olevia. Kuntien suunnittelu- ja selontekovelvollisuudet
ovat merkittavimpid velvoitteita ja ohjaavia normeja, joiden toteuttamatta jattimisti ei
kuitenkaan ole sanktioitu.'” Uudistus kytkeytyy olennaisella tavalla perusoikeussiin-
noksiin, joiden toteuttamisessa on kunnilla merkittivéd rooli. Perusoikeussddnnoksille
ovat reunaehtoina Suomessa voimaansaatetut kansainviliset sopimukset kuten ihmisoi-
keussopimukset ja erityisesti kielellisid oikeuksia, vihemmistdjen asemaa ja alkuperiis-
kansoja koskevat kansainviliset velvoitteet sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirja". Puitelain sddtdmisen yhteydessd muutettiin myos varainsiirtoverolakia ja
kuntajakolakia hieman ja nimd muutokset olivat suoraa sovellettavaa oikeutta, joilla

toteutetaan uudistukselle sdddettyjd tavoitteita''.

Puitelain 5.2 §:ssd viitataan kunnan ja yhteistoiminta-alueen muodostamisessa kuntalain
76.2 §:4idn, jossa sdddetddn, ettd kunnat voivat sopia tehtdvien antamisesta toisen kun-
nan hoidettavaksi yhden tai useamman kunnan puolesta taikka sopia, ettd tehtdvin hoi-
taa kuntayhtymi. Kuntalain 3.2 §:n painottaa, ettd sen estdmittd, mitd muualla laissa
sdddetddn kuntien yhteistoiminnan muodosta, asianomaisten kuntien perustama kun-
tayhtyma voi hoitaa lailla kunnalle tai kuntien yhteisesti hoidettaviksi sdddettyjd tehti-
vid tai voidaan sopia, ettd téllaisista tehtdvistd huolehtii toinen kunta (isidntikunta) tai

toisten kuntien perustama kuntayhtymid. Kunnan hallinnossa ensisijaisesti sovelletaan

27 Harjula & Priittili 2006; PeVL 37/2006 vp s. 2-3.

128 Vrt HaVM 31/2006 vp: Yksityiskohtaiset perustelut & Valiokunnan esitys ja HE 155/2006 vp s. 103—
104,108. 9.4 § on hallituksen esityksen mukainen, mutta 6.5 § muuttui eduskuntaksittelyn aikana.

129 PeVL 37/2006 vp s. 2; Heuru 2007: 14-15.

9 HE 155/2006 vp s. 97.

P Emt.: 77.
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KuntalL 3.1 perusteella kuntalakia, ellei toisin ole sdddetty. Ndami puitelain ja kuntalain

saadokset eivit ole ristiriidassa keskendin, joten ne ovat tasavertaisia.

Puitelain 4 § antaa viitteen valtion halusta muuttaa kuntarakennetta méaarittelemalld, ettd
kuntarakennetta vahvistetaan yhdistimalld kuntia ja liittiméilld osia kunnista toisiin kun-
tiin kuntajakolaissa sdddetyin tavoin. Lisédksi tarkoitus on vahvistaa palvelurakenteita
kokoamalla kuntaa laajempaa véestopohjaa edellyttivid palveluja ja lisidtd kuntien yh-
teistoimintaa. Mikili tosiasiallinen tavoite on turvautua pakkokeinojen kiyttoon, vaatisi
se erillisen lain sddtamisen, koska tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon kes-
keisiin piirteisiin siten, ettd kyseinen sdddos tekisi tosiasiassa itsehallinnon merkitykset-

tomiksi'®2.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa on perustuslain itsehallintoperiaatteen mukaises-
ti toimivilla kunnilla keskeinen rooli. Uudistuksen toteuttamiseksi sdddetyssid laissa ei
ole velvoittavaa sdiddostd, josta aiheutuisi laajamittaista pddtoksenteon siirtdmistd ja
pakollista tehtédvien siirtoa ylikunnallisille toimintatasoille, vaan kunnan ratkaisu siirtda
yhteistoiminta-alueelle tehtidvid perustuu vapaaehtoiseen paiatokseen. Jos vapaaehtoises-
ti siirrettavit tehtavit olisivat hyvin laaja-alaisia, voisi itsehallinnon ja perustuslain kan-

nalta olla ongelmia."”

Kunnallista lainsdidintod arvioitaessa tulee noudattaa perustuslainmukaista laintulkin-

taal34

. Kunnallisella itsehallinnolla on perustuslainsuoja, mutta timédn suojan voimasta
voidaan olla myds eri mieltid. Perustuslain 121.2 § antaa mahdollisuuden sditdd kuntien
hallinnon yleisistd perusteista ja tehtdvistd lailla. Mahdollisuutena on myds PeL 73 §
mukaisella perustuslain sddtamisjirjestykselld sditdd rajatusta poikkeuksesta. PeLL 3 §:n
julistamana lainsdadintovaltaa kayttdd eduskunta, joka valtiopdiville kokoontuessaan
edustaa PeLL 2 §:n mukaisesti Suomen kansaa. Kuntien itsehallinnon suojaaminen on
siten aina kansan omissa késissi - riippuen siitd, onko kunta- vai valtiokeskeinen itse-

hallintondkemys voimakkaammin vallalla. Jos valtiokeskeinen kuntandkemys on voitol-

la, uudistuksen vauhdin mairittelee valtio, eivit kunnat.

132 PeVL 37/2006 vp s. 5.
133 PeVM 37/2006 vp s. 2-3; HE 155/2006 vp s. 7,123-125; Heuru 2007:16.
134 Mm. Tuori 2007a.
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4. KUNTAJAKOMUUTOKSEN OIKEUDELLISET EDELLYTYKSET

4.1. Yleistd

4.1.1. Miki on kunta?

Suomen perustuslain 121.1 § sditdd Suomen jakaantuvan asukkaidensa hallinnoimiin
kuntiin. Kuntajakolaki 1.2 §:ssd médrittelee, ettd kunnan tulee muodostua tyossdkdynti-
alueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta. Kunnallinen jaotus ei kuitenkaan

kuulu itsehallinnon perustuslailliseen asemaan'®.

Kunta on itsehallinnollinen yhteiso, jolla on erityisesti kaksi ainesosaa: tietty alue ja

asukkaat, joilla on jdsenyys kunnassa'*

. Kunnan jidsenid ovat KuntalL 4 §:n mukaisesti
kunnan asukkaat eli henkil6t, joiden kotikuntalaissa (11.3.1994/201) tarkoitettu kotikun-
ta on kyseinen kunta seki yhteisot, laitokset ja sditiot, joiden kotipaikka on kunnassa
seki se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa. Kunnalla tiytyy myds
olla jokin nimi, jonka muuttamisesta paittdd Kuntal 5 §:n mukaisesti valtuusto. Val-
tuuston tulee hyviksyéd kuntajakomuutoksessa muodostetulle uudelle kunnalle KJakoL
28 §:n sadtdmiand nimi. Ellei kunnan nimestd sovita, ministerid maiarda sen. Kunnalla
voi olla 6 §:n mukaisesti valtuuston hyviksyméi vaakuna, joka ei ole pakollinen.

Kunta on julkisoikeudellinen oikeushenkil$'?’

, jolle on ominaista alueelliset rajat ja itse-
hallinto. PeLL 121.2 § sekd 122.2 § midrittelevit, ettd kuntien hallinnon yleisistd perus-
teista ja kunnille annettavista tehtidvistd sdddetddn lailla. Kunnilla on perustuslaillinen
verotusoikeus PelL 121.3 §:n mukaisesti. Kuntalaki maéirittelee 1.2 §:ssé, ettd kunnan
paitosvaltaa kdyttdd asukkaiden valitsema valtuusto ja kunnan tehtdvidnd on pyrkia 1.3

§:n mukaisesti edistdmiidn asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvid kehitystid alueellaan.

Lisdksi KuntalL 2 § tdsmentid, ettd lailla sddtamisen valtuutuksella kunta hoitaa itsehal-

135 PeVL 24/1997 vp Perustelut; Heuru 2007:4.
1 Mm. Heuru, 1995: 58; Ryyninen ym. 1995: 57.
7 Heuru, 2001a: 45;2001b: 41. Kts. myos Niemivuo 1991:37; Ryyninen ym. 1995: 38; Sutela, 2000: 33.
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linnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sdddetyt tehtivit'*®. Euroopassa kuntien

tehtivit vaihtelevat suuresti'®

. Kunnan ja sen tehtidvien médrittely on aikasidonnaista ja
yhteydessi yhteiskuntajérjestykseen ja sen arvoihin. Kunta -mééritelmii voidaan ldhes-
tyd erilaisten paradigmojen kautta kuten kuntaparadigman, itsehallinnollisen kuntapara-

digman tai kontekstuaalisen kuntaparadigman vilitykselld.'*

Kunta voidaan méiritelld muun muassa juridisin, hallinnollisin, alueellisin perustein ja
se on monimuotoinen ja monenlaista toimintaa tekevd kokonaisuus. Kunta on myds
jotain aivan muuta ja arkipdivéstd. Kunta on késite, jolle annamme oman merkityksem-
me omien kokemustemme ja eldmintilanteemme mukaan. Vastaus sithen, mikd kunta
on ja mitd sen tulisi olla, vaihtelee sen mukaan, millaisen merkityksen vastaaja kunnalle
antaa. Kunta on persoona imagonsa ja arvojensa mukaan. Kunta voi henkil6llistyd ja
olla paikallisyhteiso, mutta kuntaan voidaan mydos sitoutua, koska jokin tietty kunta on
kunnassa asuvalle kotikunta. Useimmiten kunta ilmentyy palvelujen tuottajana. "Omas-

ta” kotikunnastamme osaamme sanoa sekd hyvii ja huonoja asioita.'"!

4.1.2. Kuntajaotuksen lainsdddinnon kehitys

Nykyisen kaltainen, muuttuvakin, kuntajaotus on muodostunut itsestiéin uhriyhteisdjen,
maanomistusyksikoiden ja kestitysveropiirien mukaan ilman mahtikiiskyji tai lain sdédn-
noksid. Kaupungit on kuitenkin perustettu Maunu Eerikinpojan vuoden 1350 kaupunki-
lain nojalla niin sanotulle Kruunun lahjoitusmaalle muodostuen hallitsijan kidskyjen
mukaisesti. Nykyinen kunnallishallinto on muodostunut maaseudulla muinaispitdjélai-
toksen muovaaman seurakuntajaotuksen seki kaupunkien alueellisen jaotuksen perus-

teella.'*> Maaseutukuntien ja seurakuntien yhteys on ollut kiinteimpi kuin kaupunkikun-

138 Niemi-Iilahti 1992: 15: Pohjoismainen kunnallishallinnon asema on kansainvilisesti vertailtuna hyvin
itsendinen, jos mittareina kdytetddn paikallisesti pditettivien asioiden ja kunnallisten luottamushenkil6i-
den midirid tai kunnallishallinnon riippuvuutta valtion rahoituksesta.

13 Pihlajaniemi 2006: 35; HE 135/1997 vp Yleisperustelut 1. Johdanto.

" Mikinen 1992: 3-5.

! Heuru 2001b:78; Kettunen 2003: 13-30; Lehto 2006: 90 esittdd johtopditdksendén, ettd "Me sen sijaan
olemme unohtaneet, ettd kunta todella voi olla asukkaiden yhteiso, ei vain palvelukoneisto.”

"> Heuru 2001a: 41-43. Katso my6s s. 45 kunnallisen itsehallinnon sizintelyn kizinnekohtia seki Niemi-
vuo 1991: 104,112: Kunnallisen organisaation historiallista taustaa.
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nissa ja erillisistd hallinnoista voidaan puhua vasta vuodesta 1865 lidhtien, jolloin seura-

kuntien ja kuntien hallinto erotettiin toisistaan'*.

Keisarillisen Majesteetin armollinen asetus kunnallishallituksesta maalla vuonna 1895
(6.2.1895/4) ja Keisarillisen Majesteetin armollinen asetus kunnallishallituksesta kau-
pungissa vuonna 1873 (8.12.1873/40) olivat ensimmaiset kunnallishallintoa koskevat
asetukset, ja niissd molemmissa sdddettiin kunnan hoidettavaksi talous- ja jirjestysasiat.
Samalla tavalla tehtdvistd sdadettiin Keisarillisen Majesteetin Armollisella asetuksella
maalaiskuntien hallinnosta vuonna 1898 (15.6.1898/21) ja maalaiskunnista vuonna
1917 (27.11.1917/108) sekd kaupungeista vuonna 1917 (27.11.1917/108). Maalaiskun-
tien ja kaupunkien hallintoa koskevat lait koottiin yhteiseen vuonna 1948 sdiddettyyn
kunnallislakiin  (27.8.1948/642), jota uudistettiin vuonna 1976 kunnallislailla
(10.12.1976/953). Vuoden 1976 kunnallislaissa sdddettiin kuntien tehtdviksi itsehallin-
toon kuuluvat ja laissa erikseen sdddetyt tehtdvit. Vuoden 1995 kuntalain 2 §:n mukaan
kunnan tehtivid ovat sen itsehallinnon nojalla itselleen ottamat ja sille laissa sdddetyt

tehtiavit.'*

Kuntajaotuksen muodostumisen pitkdssd kehitysprosessissa vaikuttimina ovat olleet
maantieteelliset, taloudelliset ja kulttuurilliset olosuhteet sekéd poliittisen ja hallinnon
jarjestelmin muutokset. Yleiseurooppalaisen periaatteen mukaan jokainen paikallisyh-
teis0 on oma kuntansa, ja tdhdn voidaan myos katsoa suomalaisen kuntajaotuksen pe-
rustuvan.'® Suomen itsendistyttyd sdddetyssd vuoden 1919 hallitusmuodossa kuntajaon
osalta viitattiin vain vallinneeseen tilanteeseen ja 50.1 §:ssd sdédettiin, ettd ”Yleistd hal-
lintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna lddneihin, kihlakuntiin ja kuntiin”. HM
51 §:n 2 momentissa sdddettiin, ettd ”Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten
itsehallintoon, niin kuin erityisissd laeissa siitd sdddetddn" ja ettd "lailla sdddetddn
mydskin, milld tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia
suurempiin hallintoalueisiin”. Suomalainen kuntajaotus oli oikeudellisesti toteutettu
sitomalla kuntajako seurakuntien alueisiin ja periaatteellisesti jokainen paikallisyhteiso

oli oma kuntansa. Kuntajaotusta voitiin muuttaa vain kirkollista jaotusta muuttamalla.

'3 Niemivuo 1991: 104.
" HE 155/2006 vp s. 7-9; Sallinen 2007: 9—11.
' Heuru ym. 2001: 119.
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Kaupunkien jaotus médrittyi perustamispaitoksilli. Kuntajaotusten muuttaminen oli
melko monimutkaista ja tdstd syystd kuntajakomuutoksia tapahtui ennen 1920-lukua
suhteellisen vihin. Kuntajaotuksen muutoksien taustalla ovat olleet pyrkimykset hyvin-

vointipalvelujen tuottamisen kannalta tarkoituksenmukaiseen kuntarakenteeseen.'*

Kuntajako irrotettiin kirkollisesta kytkenndstd sddtdmalld vuonna 1925 ensimméinen
laki kunnallisen jaotuksen muuttamisesta (KJaoitusL 19.5.1925/180) ja se tuli voimaan
vuoden 1926 alussa. Laki mahdollisti maalaiskuntia koskevan kuntajaotuksen erottami-
sen seurakuntajaotuksesta ja yhteniisti kuntajakomuutosten tekemisen seki kaupunkien
ettd maalaiskuntien osalta. Mikéli voimassa oleva jaotus oli sopimaton ja muutos paran-
si tilannetta, voitiin kuntajaotusta muuttaa. Lailla sdddettiin, miten jaotusta voidaan
muuttaa, mutta ei siitd, miten se muodostuu. Laki mahdollisti kuntien vastustaessa muu-
tosta valtioneuvostolle pdidtdsoikeuden kuntajaonmuutoksesta erityisen selvityksen poh-
jalta, jos muutos oli tarpeen huomattavan epidkohdan ehkdisemiseksi, vihentamiseksi tai
poistamiseksi tai jokin muun térkedn yleisen edun edellyttdessd sitd. Kyseisen lain voi-
massa ollessa kuntia liitettiin yhteen vapaaehtoisesti ja pakkokeinoin sekéd perustettiin

uusia kuntia.'¥’

Vuoden 1925 kuntajaoituslakiin ei sisdltynyt médritelmadd, mikd on kuntajaotus. Lain 2
§:n mukaan kuntajaotusta voitiin muuttaa, “jos siten edistetdcn tai helpotetaan kunnal-
listen tehtdvien tdyttdmistd, jos kunta tarvitsee lisdd aluetta asuntojen, teollisuutta, lii-
kenne- tai muun senkaltaisen tarkoitusta varten tai turvatakseen luonnollisen ja sdidn-
nollisen laajentumisensa”. Muutos voitiin 2 §:n mukaan tehdd myos, “jos se on omiaan
huojentamaan tai tasoittamaan kunnallisia rasituksia tai muuten edistdmdidn yhteiskun-
nallista ja taloudellista kehitystd, taikka jos muutoksen havaitaan muulla tavoin tuotta-
van etua. Niin ikddn voidaan sellainen muutos panna toimeen, jos voimassa oleva jaoi-
tus aiheuttaa epdtyydyttivid esikaupunkioloja, ehkdisee kunnallista kehitystd, epdsdcdn-
nollisyydellddn vaikeuttaa kunnallishallintoa taikka muuten havaitaan sopimattomaksi.”

Pakkoliitoksen mahdollistavista erityisistd edellytyksistd sdénneltiin vuoden 1925 laissa

146 Mennola 1995: 50-51; HE 135/1997 vp Yleisperustelut 1. Johdanto; Heuru ym. 2001: 118-120; Koski
& Poyhonen 2006: 13; Pihlajaniemi 2006: 13—15. Kuntajaotuksen kehitysvaiheista tietoja laajasti myos
Rytkoldn 1957 ja 1978 seké Pihlajaniemi 1998 KJakoL selitysteoksissa.

'*" Mennola 1995: 50-52; HE 135/1997 vp Esityksen pédasiallinen sisilto; Heuru ym. 2001: 119-121;
HE 155/2006 vp s. 9-11.
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3 §:ssd seuraavanlaisesti: "Milloin sen kunnan valtuusto, jota kuntajaonmuutos koskisi,
vastustaa muutosta, muutos saadaan mddrdtd toimeenpantavaksi vain, jos tdrkedn ylei-

sen edun on katsottava sitii vaativan.”'*®

Laki erdistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan kehittdmi-
seksi (13/1967) annettiin jo vuonna 1967. Lain tarkoituksena oli toteuttaa laaja-alainen
kuntarakenneuudistus. Kunnille asetettiin suunnitteluvelvoitteita, mutta se ei tarkoituk-
sensa vastaisesti johtanutkaan laajamittaisiin kuntajaotuksen muutoksiin, joten kyseinen

laki kumottiin vuonna 1988.'¥

Vuoden 1925 kuntajaoituslakiin vuosien varrella tehdyt muutokset eivit ole kosketta-
neet kuntajakomuutosten edellytyksid, mutta kokonaistarkistusta ryhdyttiin valmistele-
maan vuonna 1968 asetetussa kunnallishallintokomiteassa, jonka mietinndn perusteella
annettiin hallituksen esitys 141/1975 1I vp laiksi kuntajaosta vuonna 1975. Eduskunta
hyviksyi esityksen suhteellisin vdhin muutoksin ja laki kuntajaosta (21.1.1977/73) tuli
voimaan 1.4.1977. Uusi laki perustui keskeisesti edellisen lain periaatteille. Suurin ero
vuoden 1925 ja 1977 lakien vililld oli, ettd vuonna 1973 oli siirrytty yhtendiseen kun-
tamuotoon'”. Samana vuonna voimaan tuli my6s uusi kuntalaki, jonka 2 § tdsmensi,

ettd kuntajaon muuttamisesta sdddetédin erikseen.""

Aikaisemmin oli hyvéksytty laki kuntien yhdistymiskorvauksista ja -avustuksista
(24.7.1972/572), jota sovellettiin vuoden 1973—-1977 aikana voimaantulleisiin kuntajaon
muutoksiin. Sitd seurasi laki kuntien yhdistymisavustuksista (14.7.1978/560), joka séa-
dettiin innostamaan vapaaehtoisiin kuntaliitoksiin. Lakia uudistettiin useasti. Lakiin
otettiin my0s maddriaikaisia yhdistymisavustuksia koskevia sdidnnoksid, joilla pyrittiin
edistiméin kuntajaon muutoksia.' Vuonna 1988 lisittiin kuntajakolakiin sdados liitos-

suunnitelmista, joka velvoitti liittyvit kunnat yhdessd lddninhallituksen kanssa suunnit-

148 Asiasta mm. Mikinen 1992: 36-38.

"9 HE 155/2006 vp s. 9-11. Aiheesta myds Mikinen 1992: 39-40.

150 Mikinen 1992: 37.

15! Niemivuo 1991: 51.

152 Mikinen 1992: 36; Pihlajaniemi 1998: 11;2006: 15; HE 155/2006 vp s. 9-11.



40

telemaan kunnallishallinnon ja valtion paikallishallinnon palvelujen jarjestimista liitos-

alueella seuraavaksi viideksi vuodeksi'®.

Vuonna 1991 tuli voimaan laki kuntien vapaaehtoisen yhdistymisen kannustamisesta
vuosina 1992-1993 (28.12.1990/1266), koska aikaisemmat tukijirjestelmit eivit olleet
osoittautuneet tarpeeksi kannustaviksi ja erilaisiin tilanteisiin soveltuvaksi. Lakia puhe-

kielessd kutsuttiin porkkanalaiksi."*

Vuonna 1992 kunnalliskomitea valmisteli kuntajakolain uudistamista. Kuntajakolain 2
§:n mukaan yleisend edellytyksend kuntajaon muuttamiselle oli, ettd muutos on perus-
teltu kunnallishallinnon palvelusten jirjestamisen helpottamiseksi, kunnallishallinnon
viestopohjan vahvistamiseksi tai jos muusta vastaavasta syysti sitd pidettiin tarpeellise-
na. Edellytysten arvioinnissa valtuuston ilmaiseman kannan lisdksi oli kiinnitettdvd huo-
miota asukkaiden mielipiteisiin, maantieteellisiin olosuhteisiin, talouseldmiin, liiken-
neyhteyksiin ja kuntajaon suhteeseen muihin hallinnollisiin aluejakoihin seké erikseen
sdddettyihin kielioloihin. Kokonaisen kunnan liittdiminen yhteen oli vuoden 1992 lain-
muutoksen jilkeen mahdollista vain, kun osapuolina olevien kuntien valtuustot yhdessa
esittivit yhdistdmistd. Télloin ei kuntajaon lopullisen péditoksen tekevd valtioneuvosta
voinut jittdd liitosta hyviksymittd, jollei tirked yleinen etu vaatinut sen hylkddmista.
Aiemmin valtioneuvosto saattoi tdrkedin yleiseen etuun vedoten tehdi pakkoliitoksen,

nyt asia oli pdinvastoin.'”

Vuonna 1997 toteutettiin jdlleen kuntajakomuutoksia koskettava kokonaisuudistus sdé-
tamilld nykyéddnkin voimassa oleva kuntajakolaki. Sen sisillolliset muutokset edeltd-
jddnsd verraten olivat vihdisid, mutta kuntajaon muuttamisen oikeudelliset edellytykset
kirjoitettiin vdljemmin ja tulkinnanvaraisemmin tarkoituksena edistdd ja helpottaa
aluemuutoksia sekd lisdtd hallituksen harkintavaltaa. Myohemmin tehdyt lakimuutokset
vaikuttivat kuntajaon muutosprosessin yksinkertaistamiseen ja liitosedellytysten osalta

tehdyt muutokset vahvistivat kuntien oikeudellista asemaa suhteessa valtionhallin-

153 Mikinen 1992: 36-37.
154 Emt.: 26-37
155 Mennola 1995: 52-53.
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toon."”® Kuntajaon siilyttiminen entiselldin on mahdollista, vaikka edellytykset muu-
tokselle olisi"”’. Lain tavoite oli aktivoida kokonaisten kuntien yhdistymistid'®. Lakia

uudistettiin osana kunta- ja palvelurakenneuudistusta.

Voimassaolevan kirkkolain (26.11.1993/1054) 3 §:ssd miiritelldédn, ettd seurakuntajaon
tulee noudattaa kuntajakoa siten, ettd kukin kunta on kokonaisuudessaan saman seura-
kunnan tai saman seurakuntayhtymin alueella. Kirkkohallituksella on toimivalta paittaa
muutoksesta. Sanamuoto “kukin kunta on kokonaisuudessaan saman seurakunnan tai
saman seurakuntayhtymdn alueella” antaa historiallisen viitteen kuntajaon ja seurakun-
tajaon yhteydestd. Kuntien olemassaolo on perustuslailla suojattu, mutta seurakuntien
itsehallintoa perustuslaki ei tunne. Kuntajakolaki syrjdyttdd kirkkolain mééritelmén eika
pdinvastoin, vaikka kirkkolain 3 §:n sanamuodosta voisi toisin piitelld. Kuntajakomuu-
toksen edellytykset voidaan ratkaista seurakuntien rajoista poiketen ja seurakunnan alue

joutuu mukautumaan muutokseen.

4.1.3. Suomen kuntarakenne 2000 -luvulla

Suomen kunnat ovat hyvin erikokoisia. Suurimmassa kunnassa eli Helsingin kaupungis-
sa on asukkaita hieman yli 560 000 ja pienimmaéssd kunnassa eli Velkualla on vain noin
250 asukasta. Kuntien pinta-alat ovat myods hyvin erisuuruisia. Pinta-alaltaan suurin
kunta on Inarin kunta (ilman vesistéd 15 185 km?) ja pinta-alaltaan pienin on Kauniais-
ten kaupunki (6 km?). Kuntien keskimddridisen pinta-ala on 729 km®. Helsingissd on
suurin asukastiheys (3 030 asukasta/ km®) ja pienin asukastiheys on Savukoskella (0,2
asukasta/ km?). Keskiméiriisen asukastiheys on 17,2 asukasta’km®.'” Asukasluvultaan
suurimmat kunnat ovat pinta-alaltaan suppeita ja pinta-alaltaan laajimmat kunnat ovat

asukasluvultaan melko pienii, mutta myods muut rakenteelliset erot ovat suuria'®.

13 Mennola 1995: 52.

" Heuru ym. 2001: 121.

'%¥ pihlajaniemi 2006: 40.

"9 HE 155/2006 vp s. 11-13.
1% pihlajaniemi 2006: 35.
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Kuntien méérian vihentyminen on ollut aiemmin hidasta'®'. Vuonna 2006 kuntia oli 431
ja vuonna 2007 kuntien médrd viheni 416:een. Vuonna 2008 kuntia on 415 kappaletta.
Vuodesta 1980 kuntien méérd on laskenut vuoden 2007 voimaantulevat kuntajakomuu-
tokset mukaan lukien 48:1la ja niistd periti 28 on toteutunut vuosina 2005-2007. Kunta-
jakomuutoksia 1.1.2009 on 32 kpl, joissa yhdistyvid kuntia 99 kpl ja kuntamiird vihe-
nee 67:1la. Lisdksi tiedossa on, ettd Kalajoki ja Himanka aikovat yhdistyad 1.1.2010 seka
Eura, Kiukainen, Koylio ja Sékyld -kuntajakomuutoksen on tarkoitus toteutua 1.1.2011
(Eura ja Kiukainen yhdistyvit jo 1.1.2007). Parhaillaan kdynnissd on 11 kuntaliitossel-
vitystd ja 1 esiselvitys. Niissd mukana on 32 kuntaa. Selvityksistd yksi on ministerion

asettama erityinen kuntajakoselvitys. Valtioneuvoston piitokset liitoksista tehdddn

30.6.2008 mennessi. ¢

Kuvio 1. Kuntien lukuméérin kehitys 1900 — 2007'®.

4.1.4. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaikutus kuntajakolakiin

Vuonna 1997 hyviksytyssd kuntajakolaissa yhdistymisavustukset sdddettiin kosketta-
maan kaikkia kuntajakomuutoksia, jotka merkitsivit kuntien lukumiirin vihentdmis-

ta'*. Vuonna 2007 kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessi kuntajakolain kunti-

11 Kuntajakoon liittyvid paitoksentekotasoja voidaan lihestyi etiisyysulottuvuuksilla. Kts Mikinen

1992: 12—14. Samassa tutkimuksessa on historiallisempi katsaus suomalaisen kuntarakenteen muotoutu-
miseen s. 28-30 sekd kuntakoosta s. 44—46.

12 Kuntaliitto 2007d. Tiedot piivitetty 30.4.2008.

' Kuvion lihde: Kuntaliitto 2007b. Kuvion alkuperiinen lihde on Tilastokeskus.

14 pihlajaniemi 1998: 26.
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en yhdistymisavustuksia koskevat sidinnokset uudistettiin kokonaisuudessaan'®. Kunti-
en maidrdan vihentyessd maksetaan vuosien 2008-2013 alusta toteutuvissa kuntajako-
muutoksissa yhdistymisavustusta KJakoL 38 §:n mukaisesti kolmen vuoden aikana kun-
tajakomuutoksen voimaantulovuodesta alkaen. Yhdistymisavustus maksetaan 1,4-
kertaisena, jos kuntajaon muutos toteutetaan vuoden 2010 tai 2011 alusta ja 1,8-
kertaisena, jos kuntajaon muutos tulee voimaan vuoden 2008 tai 2009 alusta. MyShem-
min kuin vuosina 2008-2013 tehtéville yhdistymisille ei sdidoksen mukaan makseta

endd yhdistysavustuksia.'® Asia voi luonnollisesti vield muuttua.

Yhdistymisavustuksen perusosa maardaytyy 39 §:n mukaisesti kuntajaon muutoksen jil-
keen toimivan kunnan asukasmédrin sekd muutoksessa mukana olevien muiden kuin
suurimman kunnan yhteenlasketun asukasmiirin perusteella. Taulukossa 1 kuvataan,
miten yhdistymisavustuksen perusosa porrastetaan kuuteen eri luokkaan. Porrastuksesta

voi paitelld, ettd suuremmat kunnat saavat suuremmat yhdistymisavustukset.

Taulukko 1. Yhdistymisavustuksen perusosan porrastus'®’.

Kunnan asukasmééri Muiden kuin suurimman Perusosa milj. euroa

kuntajaon muutoksen jilkeen  kunnan yhteenlaskettu asukasméari

20 000 tai enemméin yli 10 000 4,00
5 000-10 000 3,60
alle 5 000 3,20
alle 20 000 yli 7 000 3,00
3 500-7 000 2,50

KJakoL 39.2 §:n mukaisesti vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutettavissa kuntajaon muu-
toksissa yhdistymisavustuksen perusosaa korotetaan. Monikuntaliitoksissa eli kuntajaon
muutoksessa, jossa kuntien méadra vihenee vihintddn kahdella, maksetaan yhdisty-

168

misavustuksen lisdosaa, josta sdddelldin KJakoL 40 §:ssd.'” Kuntajakomuutoksissa

korvataan my0s valtionosuuksien vihentymistd kuntajaon muutoksen voimaantulovuo-

15 HE 155/2006 vp s. 115; EV 259/2006 vp.

166 HE 155/2006 vp s. 117. Koski & Poyhonen, 2006: 24, viittivit, ettd valtio pyrkii ostamaan kuntien
itsendisyyden. Heiddn kokemuksellaan toteavat: kuntien itsendisyys ei ole rahalla ostettavissa.

'7 Kuntajakolaki 39 §.

"% HE 155/2006 vp s. 116-118.
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tena ja sitd seuraavana neljand vuotena KJakoL 41 §:ssd maédritellyin tavoin. Valtion-
osuuksien menetykset aiotaan kompensoida tdysimddrdisesti ja tavoitteena on poistaa
sellainen valtionosuusmenetysten vaikutus, joka védhentdd halukkuutta tehdd kuntalii-

toksia.'®”

Kunnille myonnettividn yhdistymisavustuksen porrastus, korotus sekéd lisdosa
ja valtionosuuksien menetyksen kompensointi ovat vaikuttaneet kuntien halukkuuteen

selvittdd kuntaliitosmahdollisuuksia.

Uudistuksen yhteydessd muutettiin KJakoL 9 §:ssd sdddetty hallinnon ja palvelujen jér-
jestimissopimus pakolliseksi uuden kunnan perustavassa tai kuntien lukumééraa vihen-
tavissd kuntajakomuutoksissa (kts. 4.5.2.). Uudistuksessa liséttiin valtioneuvoston har-
kintavaltaa kuntajakomuutoksia koskevissa pddtoksissdé nimenomaan liitoksen estdvin
paitoksenteon mahdollisuudella, vaikka muutoksen kohdekunnilla olisi muutoksesta
yhdenpitivit padtokset, mutta kuntajakolain 1 §:n ja 3 §:n edellytyksistd jokin ei toteu-
tuisi. Puitelaissa linjattujen periaatteiden mukaisesti on kuntajakolakiin hyviksy sdi-
dokset henkiloston asemasta muutoksessa.'”” KJakoL 13 §:ssd s#diddetdin viiden vuoden
irtisanomissuoja vuosien 2008-2013 alusta voimaantulevissa kuntajaon muutoksissa,
joissa henkil6stod siirtyy uuden tyOnantajan palvelukseen. Sdddos ei ole vaikuttanut
ennen vuotta 2008 toteutetuissa kuntaliitoksissa henkil6ston asemaan ja oikeuksiin'”".

Saadostd sovelletaan my0Os kunnanjohtajaan KJakoL 15 §:n ohella.

Tavoitteellinen puitelaki tuo merkitystd kuntajakomuutoksille, silli sen tarkoitus on
luoda edellytykset kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Puitelain 1.2 §:n tavoite on
elinvoimainen, toimintakykyinen ja ehed kuntarakenne. Kuntajaon perusteeksi méérite-
tddn tyossidkidyntialue. Kuntajakomuutokset toteutetaan kuntajakolain mukaisesti, mutta

lainsédétidjin tahtoa voi tulkita my0s laajan uudistuksen tavoitteista ja painotuksista.

Erityisesti taloudellisissa vaikeuksissa olevien kuntien asemaan on tulossa puitelain 9
§:n velvoittamana toimenpide-ehdotuksia ja mahdollisesti kuntajakolakimuutos. Kuntien
rahoituksen riittdvyyttd tai vakavaraisuutta kuvaavia talouden tunnuslukuja arvioidaan

tuloslaskelman ja taseen tunnusluvuista. Tunnuslukujen ollessa olennaisesti ja toistuvas-

"% HE 155/2006 vp s. 118-119.
' Heuru 2007: 11-14.
"I HE 155/2006 vp s. 116.
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ti koko maan vastaavia tunnuslukuja heikompia ja jos ne ovat kahtena peridkkdisena
vuotena alittaneet valtioneuvoston asetuksella sdddetyt raja-arvot, on kunnan ja valtion
yhdessi selvitettdvd kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsdddinnon edellyt-

tamit palvelut sekd ryhtyd toimiin palveluiden edellytysten turvaamiseksi.'”

Kunnan talouden tervehdyttamiseen liittyvit toimenpiteet eivit aina yksistiddn ole riittd-
vid, vaan palveluiden turvaaminen saattaa edellyttdd merkittdvid rakenteellisia uudistuk-
sia, yhteistoimintaa ja kuntajaon muutoksia. Siksi puitelain 9.3 §:ssi sdddetdédn mahdol-
lisuudesta toimittaa palvelujen turvaamisen merkityksessd kuntajaon muuttamista kos-
keva erityinen selvitys. Selvitys tehdddn arviointiryhméssd, joka tekee valtuustolle toi-
menpide-ehdotuksen kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toimen-
piteistd. Valtiovarainministerio tekee ratkaisun KJakoL 8 §:ssd sdddetyn erityisen selvi-
tyksen tarpeellisuudesta arviointiryhmédn toimenpide-ehdotusten ja kunnanvaltuuston

péitosten perusteella.'”

Ellei nimi edelld mainitut toimenpiteet ole riittdvid, puitelain 9.4 §:ssd ehdotetaan, ettd
vuoden 2009 alussa tulisi antaa eduskunnalle esitys kuntajakolain muuttamisesta siten,
ettd valtioneuvosto arviointiryhmén tai kuntajakoselvittdjin ehdotuksesta paattdi erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien osalta kuntajaon muuttamisesta.
Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntia arvioidaan vuosiksi 2007-
2011 hyviksytyssd peruspalveluohjelmassa olevan 20-30. Puitelain 9 §:44 sovelletaan

myos Kainuun hallintokokeilussa mukana oleviin kuntiin.'”

Helmikuussa 2008 valtiovarainministerio asetti tydoryhmén valmistemaan erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koskettavaa kuntajakolainmuutosehdotus-
ta, jos lain muuttaminen niiden osalta todetaan tarpeelliseksi vuoden 2009 selonteon
yhteydessi. Tavoitteena on laatia luonnos uudeksi kuntajakolaiksi ja tismentidd kuntaja-
on muutoksen edellytyksid. Kuntajakolain soveltamisessa on viime vuosoina havaittu

ongelmia, joihin aiotaan tyoryhméssi etsid ratkaisuja.'”

"2 HE 155/2006 vp s. 107.

13 Emt.: 107-108.

74 Emt.: 107.

175 Valtiovarainministerio 2008.
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4.2. Oikeusperiaatteet

4.2.1. Hallinto-oikeudelliset periaatteet

Lainmukaisuus, tasapuolisuus ja tarkoituksenmukaisuus

Suomen perustuslain 2.3 §:ssd on oikeusvaltioperiaatteena sdadetty: “Julkisen vallan
kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin
lakia.” Tarkemmin hyvin hallinnon perusteista sdddetddn hallintolain 2 luvussa. Niitd
hallinnon oikeusperiaatteita voidaan nimittid myo6s harkintavaltaa rajoittaviksi periaat-
teiksi. HallintoL 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasa-
puolisesti sekd kdytettdvd toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttiviin tar-

koituksiin. Ndmaé tunnetaan tasapuolisuuden ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteina.

Puolueettomuus ja suhteellisuus

Puolueettomuuden ja suhteellisuuden periaatteet on sdddetty HallintoL. 6 §:ssd: ”Viran-
omaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmdid-
rddn ndhden. Niiden on suojattava oikeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuk-

sia.” Tdmi toisen lauseen tdsmennys tunnetaan myos luottamuksensuojan periaatteena.

Kuntajaon muutoksen oikeudellisien edellytyksien sdddoksid on sovellettava niin, ettéd
samalla otetaan asian laadun edellyttiméllid tavalla huomioon mydos hallinnon yleiset

oikeusperiaatteet, joista suhteellisuusperiaate korostuu'”

. Kuntajakomuutoksella tavoi-
teltu yhdyskuntakehitys voidaan toteuttaa vallitsevaa kunnallista jaotusta ja asukkaiden
tahtoa kunnioittamalla, jolloin suhteellisuusperiaatteen mukaan ei tulisi ryhtyd voimak-
kaasti kunnalliseen itsehallintoon vaikuttaviin toimenpiteisiin. Toissijaisuusperiaatteen
mukaan hallinnon tarkoituksenmukaiset jirjestelyt pitiisi ensisijaisesti pyrkid hoitamaan

ilman kunnalliseen itsehallintoon kajoavaa pakottamista. Kuntajakomuutoksen arvioin-

nissa erityisesti pakkoliitoksissa on korostettava suhteellisuus- ja tarkoituksenmukai-

176 KHO 2008:1 (4.3.2.2.1.)
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suusperiaatteiden merkitystd. Lisédksi kuntien yhdenvertainen kohtelu ja asema tulee olla

johtavana oikeusperiaatteena. Oikeudellisesti arvioiden kunnat ovat samanveroisia.'”’

Suomen liityttyd Euroopan unionin jdseneksi on Eurooppa -oikeuden merkitys kasva-
nut. Vuonna 2001 Euroopan yhteisdjen komission hyviksymaissi eurooppalainen hallin-
totavan valkoisessa kirjassa ehdotettujen muutosten perustana on viisi periaatetta: avoi-
muus, osallistuminen, vastuun selkeys, tehokkuus ja johdonmukaisuus. Nami periaatteet
todetaan vilttamattomiksi pyrittdessd kehittdmdidn demokraattisempaa hallintotapaa.
Periaatteet muodostavat demokratian ja oikeusvaltion perustan jasenvaltioissa ja niiden

soveltaminen vahvistavat toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteita.'’

Julkisuusperiaate

Lain viranomaisten toiminnan julkisuudesta (21.5.1999/621) eli julkisuuslain 3 § sdataa
hallinnon oikeusperiaatteisiin myds vaatimuksen avoimuudesta ja hyvistd viranomais-
toiminnan tiedonhallintatavasta. Julkisuuslaki antaa yksildille ja yhteisoille mahdolli-
suuden valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kiyttod, muodostaa vapaasti mielipi-
teensd, vaikuttaa julkisen vallan kdyttoon sekéd valvoa oikeuksiaan ja etujaan. Hallinto-
ja julkisuuslainsdddintd on oikeusasiamiesten keskuudessa todettu parhaimmiksi véli-

neiksi hyvin hallinnon toteuttamisessa'”.

Avoimuus ja julkisuus ovat osa kunnallista
paitoksentekoa, joten julkinen keskustelu tukee piittdjien itsehallinnollista oikeutta

tehdd kunnan alueeseen vaikuttavia linjauksia ja esityksié.

Muut hallinto-oikeudelliset periaatteet

Muutosprosessissa merkittdvid ovat muutkin yleiset hallinnolliset periaatteet, joiden
perusta on HallintoL 7-10 §:ssd. Nditd ovat asianmukaisen ja tuloksellisen palvelun
periaate eli palveluperiaate, viranomaisen toimivallan puitteissa oleva neuvontavelvolli-
suus, hyvin, selkedn ja ymmirrettivin kielenkdyton vaatimus sekd asiakkaan oikeus

viranomaisessa asioidessaan kdyttda omaa kieltdin, ruotsia tai suomea. Lisdksi sdddet-

77 Mim. Ryyninen 2007: 1,3-4. Kts my6s Tuori 2007a: 9—10.
'"® Euroopan yhteis6jen komissio 2001: 11-12.
' Kuusikko 2000: 72.
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tynd on viranomaiselle velvollisuus toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuu-
dessa pyydettdessd avustaa toista viranomaista hallintotehtdvin hoitamisessa seké edis-
tdd viranomaisten vilistd yhteistyotd. Nédiden hallinto-oikeudellisten periaatteiden mer-
kitys ei kuitenkaan ole niin korostunut kuntajakomuutoksen prosessissa kuin muiden
ailemmin mainittujen periaatteiden. Kaikki hallinto-oikeudelliset periaatteet ohjaavat

yleisesti hallintotoimintaa ja kuntalaisten palvelemista.

4.2.2. Kunnallisen itsehallinnon periaate

Perustuslain 121 § on kunnan itsehallinnon perusta. Itsehallinnossa on erityisesti kyse

siitd, ettd kuntalaiset hoitavat itse omaa hallintoaan'®’

. Kuntien hallinnon yleisistd perus-
teista ja kunnille annettavista tehtdvistd sdddetddn lailla ja kunnilla on verotusoikeus.
PeLL 121 §:ssd on my0s sdddos, jossa turvataan saamelaisille oikeus kotiseutualueellaan
kieltdédn ja kulttuuriaan koskevaan itsehallintoon sen mukaan kuin lailla sdddetdin. Ku-
ten aiemmin on todettu, hallinnon yksityiskohtainen jirjestiminen on kuntien oma asia
ja itsehallinnon periaatteen mukaisesti lailla turvataan kunnan piitoksentekojirjestel-
méin kansanvaltaisuus. Perustuslain lisdksi kunnallinen itsehallinto tunnustetaan kunta-
laissa ja kuntajakolaissa."' Itsehallintoa kuntia suuremmilla hallintoalueilla toteutetaan

kuntien yhteistoimintaorganisaatioiden kautta'*.

Aiemmin luvussa 2 on kisitelty kunnallista itsehallintoa laajasti. Silti on syyti todeta,
ettd kuntien alueella ei ole perustuslainsuojaa ja tihdn on perustuslakivaliokunta toistu-

vasti viitannut'®?

. Kuntajakolaissa sdddetddn kuntajaotuksen perusteista ja muuttamisen
edellytyksid. Kunnallisen itsehallinnollisen alueen kannalta on merkittivd KJakoL 1.2
§:n sdddos, jonka mukaan sdatdmalld laki voidaan kuntajaotukseen puuttua. Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjakaan ei anna kunnan alueelle suojaa. Peruskirja tur-

vaa vain sen, ettei kunnan alueen rajoja saa muuttaa neuvottelematta asianomaisten kun-

"% Niemi-lilahti 1992: 13.

81 Niemivuo 1991: 37; Ryyninen ym. 1995: 39; HE 1/1998 vp Yleisperustelut 2/2 3.14. Kunnallinen
itsehallinto; HE 1/1998 vp Yksityiskohtaiset perustelut 3/3 120 §; Heuru ym. 2001: 72-74; HE 155/2006
vp s. 7-8; Koski & Poyhonen 2006: 20-21; Poyhonen 2006: 872—-875.

"2 pihlajaniemi 2006: 34.

'8 Aiheesta on lukuisia PeV mietint6ji. Lisidksi Sipoo -tapauksen asiantuntija kirjoituksissa (Mennola,
Pihlajaniemi, Ryynénen ja Tuori) periaatteen merkitysti korostettiin voimakkaasti.
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tien kanssa. Kuitenkin peruskirjan selittivissé raportissa kunnan liittimisté toiseen kun-

taan pidetidin ddrimméiseni vaihtoehtona.'®

Kunnallisella itsehallinnolla ja olemassaololla on institutionaalinen merkitys ja siten

myos suojaa'™

. Tdma piitelmi voidaan tehdd kunnallisen itsehallinnon kehityskulusta
ja siséllostd. Historialliselle itsehallinnon kehitykselle kuuluu antaa arvo ja kansanval-
taisen valtion perusyksikon oikeutus olla olemassa: itsehallinnollisena alueena kunnan
omaa tahtoa sen omasta olemassaolostaan koskettavassa kysymyksessi ei ole vdistettd-
vissd. Kunnallisen itsehallinnon yhteiskunnallisen merkityksen mukaista ei ole, ettd
itsehallinto katsottaisiin suojatuksi vain siten, ettd on ylipditddn oltava kunnallista itse-
hallintoa. Kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusvaatimus edellyttid, ettd on riittéi-
visti kuntia, joiden toimintaan alueen asukkailla on myds tosiasialliset vaikuttamismah-

dollisuudet. Kunnan asukkaat ovat itse vastuussa kunnan olemassaolosta.'*®

Kuntien itsehallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon, joka tulisi kuntajakola-

187

kia tulkitessa muistaa'®’. Kuntajakolaki on perustuslaissa turvatulle kunnalliselle itsehal-

linnolle alisteinen'®®

. Kunnallinen itsehallinnon periaatteella on erityisen suuri merkitys
pakkoliitoksissa, joissa alueen asukkaat vastustavat muutosta: periaatteen painoarvo on

sitd suurempi mitd yksimielisempi on vastustus'.

Kunnallinen itsehallinto voidaan nostaa ldhes kuntalaisten perusoikeuden asemaan'®.
Mikili kunnan perusoikeutta pédittdd hallinnollisesta alueestaan (integriteettiperiaate=
alueellisen koskemattomuuden periaate'') aiotaan rajoittaa, eli tehdd p#dtos vastoin

kunnan tahtoa, tulee asiaa perustella vdlttimdttomyys- ja suhteellisuusperiaatteella.

""*HaVM 24/1997 vp Muutoksenhakuoikeudesta & Esitys kuntajakolain piitosehdotukseksi: Hallintova-
liokunta painotti perustusvaliokunnan lausuntoa, jossa katsottiin kuntajaotuksen muutosta koskevan pad-
toksen ehdotetulla valituskiellolla olevan merkitystd kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta.; Ryynidnen
2006a: 88.

'8 Ryyninen 2006a: 89. Ryynisen mukaan kisitys kunnallisen itsehallinnon institutionaalisesta suojasta
on johdettavissa saksalaisista Weimarin tasavallan aikaisista Carl Schmittin opeista.

'8 Ryyninen 2006a: 92-94.

187 Koski & Poyhonen 2006: 20.

'8 Mennola 2007b: 2, Ryyniinen 2007: 4.

"*” Tuori 2007a: 16.

"% Ryyninen 2007: 5.

" Rytkold 1978: 21.
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Suhteellisuusperiaatteen mukaan kuntajaon muutos ei saa kdsittdd laajempia alueita kuin

on tilanteessa tarpeellista ja timd on huomioitava erityisesti pakkokuntaliitoksissa'®.

4.2.3. Perustuslainmukaisuuden periaate ja perustuslain etusija

Suomessa 1990 -luvulta alkaen on perustuslainmukaisuuden merkitys olennaisesti vah-
vistunut oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa perusoikeuskulttuurin murroksen ja oikeus-
jarjestyksen valtiosddntodistymisen seurauksena. Perustuslakivaliokunta on vakiinnutta-
nut oikeuseldmain perustuslainmukaisen ja perusoikeusmyonteisen laintulkinnan Kasit-
teet. Yhdeksi téllaisen tulkinnan ulottuvuudeksi on vahvistunut perustuslain ja tavallisen
lain vilisten tulkinnallisten ristiriitojen eliminointi, joten vasta silloin, kun ristiriitaa ei

tulkinnallisin menetelmin poistu, on kyseessi aito ristiriita perustuslain ja lain vililld."”

Perustuslain etusijasta on sddnnds perustuslain 106 §:ssi:

”Jos tuomioistuimessa kdsiteltivind olevassa asiassa lain sddnnoksen soveltami-
nen olisi ilmeisessd ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen on annetta-
va etusija perustuslain sddnnokselle.”

PeLL 106 §:ssd mainittu vaatimus ilmeisesti ristiriidasta on tulkittu viittaukseksi korote-
tusta soveltamiskynnyksestd sekd sdddoksen toissijaisuudesta perustuslain mukaiseen
tulkintaan ndhden. PeL. 106 §:d4 tulee soveltaa vasta, kun perustuslain ja lain vélistd
ristiriitaa ei ole mahdollista poistaa perustuslainmukaisen tai perusoikeusmyonteisen
tulkinnan avulla. Ristiriidan tulee olla ilmeinen, selvi ja riidaton sekd helposti havaitta-
va, jota ilmeisyysvaatimus edellyttdd. Siten sddnnds ei anna oikeutta jittdd lakia sovel-
tamatta pelkistddn tulkinnanvaraisen ristiriidan perusteella. Vastaava vaatimus puuttuu
perustuslain 107 §:std, joka koskee lakia alemmanasteisten sdddosten ja perustuslain tai

lain vilisii ristiriitatilanteita.'**

192 Rytkold 1978: 17; Ryyninen 2007: 1,3.
%3 yiljanen 2005.
"% He 1/1998 vp Yksityiskohtaiset perustelut 3/3 106-107 §; PeVM 10/1998 vp s. 30-31; Viljanen 2005.
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4.2.4. Kunnan asukkaiden hyvinvoinnin turvaamisen periaate

Kunnan tulee pyrkid kuntalaissa 1.3 §:ssé sdddetysti huolehtimaan asukkaiden'” hyvin-
voinnista. Tdma asia liittyy erottamattomalla tavalla my0s kuntajakomuutosten valmis-
teluun. Lisidksi perustuslain 22 §:ssd on sdddetty julkiselle vallalle velvollisuus turvata
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen, joilla on erityisen suuri merkitys

asukkaidensa hyvinvoinnin turvaamisessa.'*

Kunnan asukkaiden hyvinvoinnin turvaamisen periaate on lakiin kirjoittamaton ja va-
kiintumaton midritelmd. Koen asian maédrittelyn periaatteeksi perustelluksi, koska hy-

vinvoinnin turvaaminen on perustuslaillinen velvoite ja siten tidrked'’

. Hyvinvoinnin
edistiminen on sdddetty kuntalain 1.3 §:ssid kunnan tehtiviksi, joten sitd ei voi ohittaa
sovellettaessa kuntajakolakia. Kuntajaotuksen tehtdvd KJakoL. 1.1 §:n mukaisesti on
palvella alueellista hallintoa, joka tuottaa alueen asukkaille hyvinvointipalvelut. Kunta-
jaotusta 3.1,1 §:n mukaisesti voidaan muuttaa, jos se edistdd alueen asukkaiden palvelu-

jen jdrjestamistd. Palveluista suurin osa on nimenomaan hyvinvointipalveluja. Kuntaja-

kolakiin on siten sisdédnkirjoitettuna vahva velvoite turvata asukkaiden hyvinvointi.

4.2.5. Kestdvin kehityksen periaate

Kestdvin kehityksen periaatteen alku on Bruntlandin komission mietinndstd vuonna
1987 ja maailmanlaajuisessa Yhdistyneiden Kansakuntien ympéristo- ja kehityskonfe-
renssissa Rio de Janeirossa vuonna 1992. Télloin laadittiin kestdvin kehityksen edisté-
miseksi toimintaohjelma-asiakirja, jonka allekirjoitti myds Suomi 178 valtion joukossa.
Kestidvin kehityksen pddulottuvuudet on miiritelty maailmanlaajuisesti seuraavanlai-

siksi: Ekologinen kestdvyys tarkoittaa luonnon monimuotoisuuden sdilyttamistd sekd

15 Kuntalain 4 §:n mukaan kunnan asukas on henkild, jonka kotikuntalaissa (11.3.1994/201) tarkoitettu
kotikunta kyseinen kunta on. Kunnan jasenid ovat yhteisot, laitokset ja sditiot, joiden kotipaikka on kun-
nassa sekd se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa.

1% Sallinen 2007: 173-175, jossa hiin kirjoittaa asukkaiden hyvinvoinnin edistimisen periaatteesta kun-
nan itselleen ottamien tehtivien sisédltoon liittyvid oikeudellisia reunaehtoja késitellessdén. Heuru 2001b:
44,52-53 Vaikka KuntalL 1 §:n sddnnos on julistuksenomainen eli Heurun mukaan normatiivisessa mie-
lessd sisélloltiddn tyhjd, sille on annettava periaatteellinen merkitys ajateltaessa kunnan asemaa hyvinvoin-
tivaltion ylldpitamisessd. Sallinen 2007: 172 viittaa, ettd Mikinen painottaa, ettd jokaisella lakiin otetulla
sdddokselld on tarkoitus (2004: 22,26.).

"7 PeL 2 luku; PeL 22 §: “Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumi-
nen.”
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ihmisen toiminnan sopeuttamista luonnon toimintajirjestelmiin ja luonnonvaroihin. Ta-
loudellinen kestidvyys on sisélloltddn ja laadultaan tasapainoista kasvua, joka ei perustu
pitkilld aikavililld velkaantumiseen eikd varantojen hivittimiseen. Sosiaalisella kesté-
vyydelld pyritddn takaamaan hyvinvoinnin edellytykset tulevillekin sukupolville.
Avainasemassa ovat demokratia ja tasa-arvo. Sosiaalisen kestdvyyden toinen elementti

on kulttuurinen kestivyys.'”*

Kuntalain 1.3 §:44n on sdddetty, ettd kunta pyrkii edistamiidn asukkaidensa hyvinvointia
ja kestdvad kehitystd alueellaan. Periaatteella on institutionaalinen tuki ja sen vaikutus

ulottuu kunnallisoikeuteen'”’

. Kestédvi kehitys tulee ymmartad juuri niin laajana kuin se
on julistettu Rio de Janeiron kehityskonferenssissa olevan, ei pelkistiin ekologisena

periaatteena.

Taloudellinen, sosiaalinen, ekologinen ja kulttuurinen kestidvé kehitys tulee huomioida
kuntajakomuutoksissa. Tdhédn velvoittavuutta voidaan perustella myos kuntajakolain 1.2
§:n médritelmailld, ettd kuntajakoa on kehitettdvd kuntien alueellista eheyttd ja yhdys-
kuntarakenteen toimivuutta edistdvilld tavalla. Esimerkiksi Sipoo-Helsinki-Vantaa -
osaliitoksessa keskusteltiin myos siirtoalueella olevista luontokohteista®®. KHO 2008:1
ratkaisussa on referoitu kuntajakoselvittdjin perusteluita kestividn kehityksen osalta
seuraavasti:

“Padkaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen erdéni keskeisend tavoitteena on turvata kes-
tavd kehitys. Rakennetun ympériston fyysinen muoto sekd maankdyttd ja sen kehittdmi-
nen ovat tilldin avainasemassa. Hyvin suunniteltu, tiivis kaupunkirakenne tekee mahdol-
liseksi joukkoliikenteen jdrjestdmisen ja siten kestdvin kehityksen. Kestidvin kehityksen
kannalta erittdin haitallisena pidetdin puolestaan kaupunkirakenteen hajautumista, joka
kehittdd litkennettd yksityisautoiluun perustuvaksi.”

4.3. Kuntajakolain tavoite ja soveltamisala

Kuntajaotuksella on kuntajakolain 1 §:n mukaisesti kaksi perustarkoitusta: yleisen hal-

linnon alueellinen toimivaltamiiritysten perusta ja kansalaisten itsehallinnollinen tar-

%8 Tyuri-Tammela 2005; Sallinen 2007: 174—175. Periaatteesta myos Harjula & Priittild 2007: 104.
19 Sallinen 2007: 181; Heuru 2001b: 44-45.
290 Mm. Mennola 2006b: 6-7.
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koitus, jotka ilmenevit my6s perustuslain 121 § sddnnoksestid™!

. Kuntajakoa kehitetddn
yleisen hallinnon ja kansalaisten itsehallinnon edellyttamailla tavalla ja siksi kunnallisen
itsehallinnon huomioiminen péétdksen valmistelussa, muutoksen vaikutuksien arvioin-
nissa sekd perusoikeuksien toteutumisessa on tidrked periaate. Kuntajaolla on viliton tai
vilillinen merkitys kiytdnnollisesti katsoen kaikkien julkisen sektorin tehtdvien hoita-
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miseen, mutta se on myos yksityisen sektorin toimialueiden perustana®”. Kuntajakola-

kiin liséttiin vuonna 1997 tavoitteellisuutta sekd mahdollisuuksia paitsi kuntien my0s

203

kansalaisten ja valtiovallan aloitteellisuudelle®”. Kuntajaon pysyvyys on kuitenkin ensi-

sijaista ja muutos toissijaista*

, vaikka yhteiskunnassa tapahtuva kuntajakomuutosten
nopeus voi antaa vaikutelman muutoksen ensisijaisuudesta. Kuntajakolakia ei sovelleta

Ahvenanmaahan.

Kuntajakolain laadullisena tavoitteena on 1.2 §:n mukaisesti alueellisen eheyden ja yh-
dyskuntarakenteen toimivuuden edistaminen. Alueellisella eheydelld tavoitellaan kun-
nan muodostumista yhdestd ja mahdollisimman ehyestéd alueesta. Yhdyskuntarakenteen
toimivuus taas tarkoittaa sitd, ettd tyossidkdyntialueet, litkkenneyhteydet ja muu yhteis-
kunnallinen perusrakenne sopivat mahdollisimman hyvin yhteen kuntajaon kanssa.*”
Tarkoituksenmukainen kuntajako on sidoksissa siihen, millainen rooli kunnalle yhteis-
kunnassa nidhdéin ja mitéd tehtidvid sille on annettu hoidettavaksi*®. Asianomaisia kuntia

kuntajakomuutoksessa ovat ne kunnat, joiden aluetta kysymyksessid oleva kuntajaon-

muutos koskee®”’.

KJakoL 1 §:n 2 momentin tavoitesddnnoksilld ei sellaisenaan ole itsendistd merkitystd
arvioitaessa kuntajakomuutospditoksen lainmukaisuutta, mutta niilld on kuitenkin tul-
kinnallista merkitystd arvioitaessa sitd, tdyttyvitkd muualla kuntajakolaissa sdddetyt

kuntajaon muuttamisen oikeudelliset edellytykset’™. Vuoden 2007 helmikuussa mo-

21 HE 135/1997 vp 1. Yleisperustelut, Johdanto.

22 HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut, 1.johdanto.

25 Emt.; Pihlajaniemi 1998: 13, 22.

2% Mennola 2006a: 1-2.

2% He 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut: Lakiehdotuksen perustelut 1 §.
206 Mennola 1995: 54.

27 HE 135 /1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 35 §.

08 KHO:2008:1 (4.3.1.3.).
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menttiin sisdllytettiin tdsmennys, ettd kunnan tulee muodostua tyossdkidyntialueesta tai

muusta palvelut ja niiden rahoituksen turvaavasta toiminnallisesta kokonaisuudesta.

KJakoL 2.1. §:n mukaisesti kuntajaon muuttaminen tarkoittaa kunnan alueen supista-
mista ja laajentamista sekd jonkin kunnan lakkauttamista ja kokonaan uuden kunnan
perustamista. Kunnanosaliitos (osittaisliitos) tarkoittaa kunnan alueen supistamista tai

laajentamista kuntajakomuutoksella®”.

Kunnan alue supistuu, kun kuntajaon muutok-
sella liitetddn osa kunnan alueesta yhteen tai useampaan muuhun kuntaan, jotka voivat
olla jo olemassa olevia taikka perustettavia uusia kuntia. Kun kuntaan siirretidiin alue tai
alueita yhdesti tai useammasta muusta kunnasta tai kuntaan liitetdan yksi tai useampi

muu kunta, on kyseessi kunnan alueen laajentaminen.*"

Kokonaisia kuntia yhteen liitettdessid kyseessd on kokonaisliitos. Jos muutos koskettaa
useampaa kuin kahta kuntaa, on kyseessd monikuntaliitos. Osittaisliitoksessa vain osa
kunnan alueesta liitetdéin toiseen kuntaan molempien kuntien jatkaessa toimintaansa.
Kyseessd voi olla myds vihiinen ja yksinkertainen muutos (esimerkiksi kuntarajan tar-
kistaminen), joka on ldhinnd tekniseksi luokiteltava kuntajaon muutos. Osittaisliitos voi
olla myos laajempi ja omata kunnallispoliittista ja taloudellista merkitysti, jolloin myds
muutoksen perusteluilta ja prosessilta edellytetiin enemméin. Kunnallispoliittisesti mer-
kittdvin liitoksen raja on nykyisen kuntajakolain 5 §:ssd padteltdvissd; millainen vaiku-

tus muutoksella on asianomaisen kunnan asukasméiréin tai pinta-alaan.”"'

Kunta lakkautetaan ja kunta ei ole endd itsendinen oikeussubjekti, kun kunnan koko
alue yhdistetiin yhteen tai useampaan muuhun kuntaan, jotka voivat olla jo olemassa
olevia taikka perustettavia uusia kuntia. Jostakin kunnasta tai joistakin kunnista irrotet-
tavista osista taikka yhdestd tai useammasta lakkautettavasta kunnasta voidaan muodos-
taa myOs uusi kunta. Kiytinnossd kuntajakomuutoksessa voi olla kyse yhdesti tai use-

ammasta ainesosasta muodostuva muutos, eivitkd kuntajakokisitteeseen liittyvét termit

* HE 155/2006 vp s. 11.
1 HaVM 24/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut: Lain soveltamisala.
' Mm. HaVM 24/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut: Lain soveltamisala; Mennola 2007a: 5.
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ole toisiaan poissulkevia ja niihin kytkeytyy kuntajakolaissa erilaisia oikeusvaikutuk-

sia.*"?

Jos kunnan rajojen oikeasta sijainnista on episelvyytti, noudatetaan kuntajaon muutta-
mista koskevia sddnnoksid soveltuvin osin my0ds kunnan rajojen oikean sijainnin méa-
radmisessd. Tastd sdadetddn KJakoL 2 §:ssd. Epdselvyyttd kunnan rajojen sijainnista voi
syntyé esimerkiksi luonnon maamerkkien muutoksista maankohoamisessa tai toteutettu

kuntajakomuutos on merkitty maastoon viirin tai epaselvisti*”.

Suomea sitovista kansainvélisistd sopimuksista on erityisesti Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjalla merkitystd kuntajakomuutoksissa. Peruskirjan 5 artiklan mukai-
sesti el paikallisviranomaisten aluerajoja saa muuttaa kuulematta ensin asianomaisia
kuntia. KJakoL 7.2 § sddtddkin, ettd asianomaisten kuntien on annettava esityksesti tai
aloitteesta sekd sitd koskevista huomautuksista lausuntonsa, joka on toimitettava asete-
tussa midrdajassa lddninhallitukselle. Lisdksi peruskirjan 5 artiklassa painotetaan, ettd
kansanddnestyksen kdyttdiminen on mahdollista, milloin se sallitaan lainsddddnnossd.”"
Kuntalain 30 § sddtidd neuvoa-antavasta kansanddnestyksesti, jossa erityislakina on laki
neuvoa-antavissa kunnallisissa kansanddnestyksissdé noudatettavasta menettelystd
(16.7.1990/656). Neuvoa-antavaan kansandinestykseen viitataan kuntajakolain 4.2 §

sekd 8.4 §:ssd.

Kuntajaon muutoksen aikaansaa valtion tahto joko lainsddtdmisend tai péddtoksenteon
edellytysten tdyttyessd valtioneuvoston tai ministerion kuntajakolain mukaisella menet-
telylld. Kuntajakolaissa sdddettyjen edellytysten tdyttyessd valtio voi tehdd pakkokunta-
liittoksen. Valtion tahdonilmaus on vilttimiton edellytys, essentiale, ja kunnan suostu-

mus on enemmankin naturale; tirked, muttei vilttiméton ehto muutokselle®”.

212 HaVM 24/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut: Lain soveltamisala.
213 pihlajaniemi 1998: 33.

*'HE 135/1997 vp 6.2.

215 Mukaillen Rytkéld 1957: 23 tulkintoja.
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4.4. Kuntajakomuutoksen vireilletulo ja paidtosvalta

4.4.1. Esitys, valmistelu ja muutoksenhaku

Kuntajakolaki on kuntajaon muutosprosessissa erityislaki. Hallintolakia sovelletaan,
ellei kuntajakolaissa ole sdddostd johonkin menettelyyn. Kunnan péidtoksentekoon liit-
tyvissd prosessissa noudatetaan kuntalakia.”'® Kuntajakolain 6.1 §:n mukaan esityksen
uuden kunnan perustamiseen tai kuntien lukuméérdn vihentdmiseen tihtddvin kuntaja-
komuutoksen toteuttamiseksi voi tehdd asianomaisen kunnan valtuusto. Valtuuston pii-

toksen ei tarvitse olla yksimielinen®"

. Kunnan alueen supistamista tai laajentamista tar-
koittavan esityksen voi tehdéd asianomaisen kunnan valtuusto tai kunnan jdsen. Kunnan
tai asukkaiden esittimé kuntajaonmuutos, jonka toteutukseen ovat asukkaat myotivai-

kuttaneet, on lihtokohdiltaan itsehallinnollinen®®.

Valtuuston on kuntalain 27 §:n velvoittamana pidettdvi huolta siitd, ettd kuntalaisille
turvataan edellytykset osallistua ja vaikuttaa®’. Kuntalain 27 § ja 29 § ovat kuitenkin
ohjeellisia yleissddnnoksid, joten on valtuuston tapauskohtaisessa harkinnassa, missi

laajuudessa ja muodossa kunnan jisen voi vaikuttaa ja osallistua™

. Kuntajaon muutta-
mista koskeva asia voi my0s tulla vireille 6.2 §:n valtuuttamana ministerion aloitteesta.

Mikili on toimitettu erityinen selvitys, joka osoittaa perusteet kuntajakomuutokselle,

*19 pihlajaniemi 2007: 1

*!7 Esimerkki asiassa: Helsingin kaupunginvaltuuston pdytikirja 21.6.2006. Helsingin kaupunginvaltuusto
paitti tehdd rajansiirtoesityksen valtioneuvostolle katsoen, ettd kaikki kuntajakolain 3 §:n mukaiset yleiset
edellytykset muutoksen perusteeksi tdyttyvit. Asian kisittelyn keskeyttimisestd oli kannatettu ehdotus,
mutta kokouksen &dédnestdessd asiasta, tuloksella 75 jaa -dédntd ja 8 ei -dédntd (2 poissa), valtuusto pidtti
jatkaa asian késittelyd. Valtuuston paiatos kuntajakomuutosesityksestd syntyi ddnin 76 jaa - 8 ei dédnté, (1
poissa). Helsingin kaupunginvaltuuston poytékirja 306 § 20.11.2006. Kuntajakomuutosesityksen uudis-
tamisen késitelyssa tehtiin kaksi vastaechdotusta kaupunginhallituksen esitykselle. Ensimméisessd ddnes-
tyksessi ddnestettiin vastachdotusten kesken, jolloin dénestystulos oli: 9 jaa -ddnté, 30 ei -dénti, 45 ddnes-
ti tyhjdd ja 1 valtuutettu oli poissa. Toisessa ddnestyksessd vastakkain oli voittanut vastachdotus ja kau-
punginhallituksen ehdotus (uudistettu kuntajakomuutosesitys). Ainestyksessd kaupunginhallituksen te-
kemd esitys voitti saaden 77 jaa -ddntd, 7 ei -ddntd ja 1 valtuutettu oli poissa.

*!8 pihlajaniemi 2007: 4.

*1 Kts. Tuori 2007b: 5-7.

" HAO 14.12.2006 nro 06/1430/2.
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tulee selvittdjan tehdd ehdotus kuntajaon muuttamiseksi. Kuntajakoselvittdjilla on kun-

tajakomuutosesitysoikeus 8 §:n perusteella®'.

Esitys tulee toimittaa ministeridlle. KJakoL 6.3 §:ssd sdddetddn, ettd esityksessd tai
aloitteessa on perusteltava kuntajaon muuttamisen tarve ja sithen on mahdollisuuksien
mukaan liitettdvi tarpeellinen selvitys asian arvioimiseksi. Kun esitys tai aloite tarkoit-
taa kunnan jonkin alueen tai joidenkin alueiden siirtimistéd toiseen kuntaan tai toisiin
kuntiin, on tarpeellisella tarkkuudella ilmoitettava ndmé alueet. Kuntajaon muuttami-

nen vaatii perustelut, mutta valitsevan kuntajaon séilyttdmisti ei tarvitse perustella®>.

Esityksen valmistelevasta kisittelystd huolehtivat ministerid ja muut viranomaiset kun-
tajakolaissa sdddetyin menettelyin. Menettelyihin kuuluvat KjakoL 7 §:n mukaiset lau-
sunnot ja huomautukset, 8 §:ssi sdddettyjen edellytysten vaatiessa ministerion madraa-
mi erityinen selvitys sekd 9 §:n mukaisesti hallinnon ja palvelujen jirjestimissopimus,
kun kyseessd on uuden kunnan perustamista tai kuntien lukuméérdn vihentdmisti tar-
koittava kuntajakomuutos. Valmistelun jidlkeen on KJakoL 10 §:n mukaisesti lddninhal-
lituksen annettava lausunto siitd, miten muutos vaikuttaisi valtion alue- ja paikallishal-
lintoon ja Euroopan unionin toiminnassa noudatettaviin aluejakoihin seki toimitettava

asiakirjat ministeriolle

Kuntajakomuutoksen valmisteluun voi kuulua 7 §:n mukaisesti ministerion midrdaykses-
td se, ettd ladninhallitus varaa asianomaisten kuntien asukkaille ja niille, jotka katsovat

asian koskevan itseddn, tilaisuuden tehdd huomautuksensa 30 pédivédn kuluessa (kuule-
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minen). Neuvoa-antava kansaniinestys voi olla osa kuulemista®. Huomautuksista on

21 KHO:2008:1. 4.3.2.1.2. Pidasiaratkaisu, Kuntajakoselvittijin asettaminen ja muutosesitys: “Kunta-
jakoselvittdjd on 30.11.2006 jattédnyt sisdasiainministeriolle selvityksen ja esityksen kuntajaon muuttami-
sesta. Kuntajaon muuttamista koskeva asia on tullut tuolloin vireille my6s kuntajakoselvittdjian esitykses-
td. Edelld mainittu Helsingin kaupunginvaltuuston esitys on hylitty sisdasiainministerion 28.6.2007 an-
tamalla pddtokselld. Valtioneuvosto on samana pdiviand voinut antaa padtoksen kuntajaon muuttamista
koskevana asiana edelleen vireilld olleesta kuntajakoselvittdjan esityksesti.”

22 mm. Mennola 2006a: 1; Ryyninen 2006a: 92. Kuntajaon muuttamisen perustelujen tulee olla riittivii.
Mennola 2007a:9,19 mukaan Helsingin 21.6.2006 tekemén kuntajakomuutosesityksen perustelut olivat
riittdmattomid: niukkoja ja ylimalkaisia. Uudistusesityksessd 29.11.2006 olivat uudet perustelut, joiden
asiayhteyttd alueeseen ei perustella. Kaupunginjohtaja Pajunen kirjoittaa (2006:63), ettd ’Sipoon ldntisen
osan liittdiminen Helsinkiin ei ole uusi idea. Se perustuu valtioneuvoston kanslian asettaman selvitysmie-
hen, ylipormestari Raimo Ilaskiven kevéidlld 1989 tekemiin ehdotuksiin.”

3 KHO:2008:1 (4.3.2.1.2.) Huomautukset ja lausunnot: “Sipoon kunta on osana kunnan kuulemista
jérjestdnyt asiassa neuvoa-antavan kunnallisen kansandénestyksen.”
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asianomaisten kuntien annettava lausuntonsa sekd annettava lausunto kuntajakomuu-
tosesityksestd tai aloitteesta lddninhallitukselle sdddetyssd madrdajassa. Tatd menettelya

sdddellddn kuntajakolain 7.2 §:ssi.

KHO:2007:1 ratkaisu osoittaa kunnanvaltuuston lausunnon vilttiméattomyyden:

KHO péitti palauttaa Haukiputaan kuntalaisten tekemén kuntajakomuutosesityksen uu-
delleen sisdasiainministerion valmisteluun, koska kuntajakolain 11 §:n 2 momentin mu-
kaan sisdasiainministeriolld on valta hyldtd kuntajakolain 5 §:ssd tarkoitettu esitys, jos
jonkin asianomaisen kunnan valtuusto on sitd vastustanut. Kuntarajaa koskevan esityksen
tekijoind olivat olleet kunnan erdiden kylien asukkaat ja esityksestd olivat antaneet lau-
suntonsa kummankin asianomaisen kunnan kunnanhallitukset. Kun kummankaan kunnan
valtuuston kannanottoa esitykseen ei ollut, ei sisdasiainministeriolld ollut toimivaltaa asi-
assa eikd se siten ollut voinut hylitd kuntarajan muutosta koskevaa esitystid. Tdmén vuok-
si asia oli palautettava sisdasiainministeriolle uudelleen kisiteltdviaksi.

KJakoL 7.3 §:n mukaisesti voi ministerio tarpeen vaatiessa mairatd, ettid ladninhallituk-
sen on hankittava esityksestd tai aloitteesta asianomaisen kiinteistorekisterin pitdjan
lausunto ja muu tarpeellinen selvitys. Lausunnossa tulee olla luettelo kunnasta toiseen
siirrettdvisti kiinteistorekisterin rekisteriyksikoistd ja niiden osista sekd tarpeen mukaan

my0s ehdotus kuntien vilisen rajan sijainnista.

Jos kuntajakomuutoksen laajuus, asian vaikeus tai muu perusteltu syy vaatii, voi KJa-
koL 8 §:n sdadokselld ministerié médritd toimitettavaksi erityisen selvityksen, jota var-
ten ministeri® asettaa asianomaisia kuntia kuultuaan kuntajakoselvittdjédn tai -selvittdjia.
P&itos on asian valmistelua. Kuntajakoselvittdjélle ei kuntajakolaissa ole asetettu péte-
vyysvaatimuksia, mutta tehtivd voi asettaa erityisvaatimuksia kuten perehtymistd kun-

224 Ministerio asettaa asianomaisia

nallisoikeuteen, objektiivisuutta ja puolueettomuutta
kuntia kuultuaan kuntajakoselvittdjdn, joten hidnen pitevyysvaatimuksensa perustuvat
PeLL 125 §:dén; yleiset nimitysperusteet julkisiin virkoihin ovat taito, kyky ja koeteltu
kansalaiskunto. Hallintolain 27-28 §:ssd sédddetyt esteellisyyssddnnokset tulevat sovel-

lettavaksi, jos on tarpeen tutkia kuntajakoselvittdjin esteellisyyttd™.

224 Mennola 2007a: 28-30, jossa laajasti spekulaatiota kuntajakoselvittijin pitevyydesti ja tyon laadusta.
3 KHO 2008:1 Valitusperusteina oli myos kuntajakoselvittijin mahdollinen esteellisyys. KHO totesi
(4.3.2.1.2. kuntajakoselvittdjin esteellisyys), ettei kuntajakoselvittdjd ollut esteellinen silld perusteella,
ettd hian on valmistellut kuntajakolakia tai toiminut aikaisemmin kuntajakoselvittdjind tai hidnen aikai-
sempi puoluepoliittinen toiminta ei muodostanut esteellisyysperustetta (mm. Uudenmaan maakuntaliiton
hallituksen jdsenyys).
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Erityinen selvitys voidaan KJakoL 8 §:n mukaan maéérita tehtdviksi myos, jos vihin-
tddn 20 prosenttia 18 vuotta tdyttdneistd kunnan ddnioikeutetuista asukkaista on tehnyt
esityksen kunnan lakkauttamisesta tai uuden kunnan perustamisesta. Erityiselld selvi-
tykselld on iso rooli, silld jos selvitys osoittaa, ettd kuntajakoa on muutettava, selvittdjin
tulee tehdd ehdotus kuntajaon muutoksesta ja sen johdosta tarvittavista madrdyksistd ja
paitoksistd. Esityksessd on perusteltava kuntajaon muuttamisen tarve ja mahdollisuuk-
sien mukaan sithen on liitettdvd asian arvioimiseksi tarpeellinen selvitys. Liséksi selvit-
tdjdn on kuntajaon muuttamista koskevasta ehdotuksestaan tarpeen mukaan ehdotettava
kuntalain 30 §:n mukaisen kunnallisen neuvoa-antavan kansaniinestyksen toimittamis-
ta, jonka ministerio voi méiriti jirjestettdviksi. Adnestysoikeudesta kunnallisessa kan-
saniddnestyksessi sididdellddn KuntalL 26 §:sséd ja menettelyistd sdddetddn laissa neuvoa-

antavissa kunnallisissa kansandédnestyksissd noudatettavasta menettelysta.

Kuntajakolain 34 §:ssd sdddetddn, ettd kunnanvaltuuston péddtokseen tehdd kuntajako-
muutosesitys saa hakea muutosta kuntalaissa sdddetylld tavalla. Paitokseen tulee liittda
valitusosoitus KuntalL 94 §:n velvoittamana. KuntalL 92 §:n mukaiseen kunnallisvali-
tukseen ovat oikeutettuja ne, joihin pditds kohdistuu tai jonka oikeuteen, velvollisuu-
teen tai etuun padatos vilittomaisti vaikuttaa (asianosainen) sekd kunnan jasen. KJakoL
34 §:n mukaisessa muutoksenhaussa kunnan asianosaisuutta on kuitenkin tulkittu oike-

uskdytinnossd suppeasti ja asianomainen kunta ei ole ollut asianosainen**

. Valituspe-
rusteet ovat Kuntal. 90 §:n mukaiset laillisuusperusteet eli menettelytapavirhe, toimival-
lan ylittdminen tai pddtds on muuten lainvastainen. Muutoksenhaku on Kuntal. 93 §:n
sddtdmédnd tehtdvd 30 vuorokauden aikana paditoksen tiedoksisaannista. Pelkdstdidn val-
misteluun tai myohemmin tdytintdonpanoon liittyvistd padtoksistd ei voida valittaa il-

man erityissddnnoksid. Tdma perustuu kuntalain 91 §:4én.

Valitusoikeudesta on esimerkkina HAO 14.12.2006 06/1430/2, HAO 15.2.2007
07/0181/2 ja KHO:n 23.5.2006 taltiot 1385 ja 1386 sekd KHO 12.12. taltio 3431.

Oikeustapaukset késittelevit Sipoon kunnan valitusta sekid erdiden sipoolaisten ja helsin-
kildisten yksityishenkildiden valituksia Helsingin kaupunginvaltuuston 21.6.2006 teke-
mistd paitoksestd esittdd valtioneuvostolle alueiden liittimistd Sipoosta ja Vantaasta Hel-
sinkiin sekd siti, ettd asia oli kisittely kiireellisend. Toinen ratkaisu liittyy Helsingin kau-

226 yrt. KHO 23.5.2006 tekemiit ratkaisut ja Tuori 2007b: 4-5.
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punginvaltuuston 29.11.2006 tekemién muutosesityksen uudistamispéditokseen. Kolmas
ratkaisu liittyy kuntajakoselvittdjan madrdamisestd tehtyyn valitukseen.

21.6.2006 Helsingin kaupunginvaltuusto kisitteli kuntajakomuutosesityksen kiireellisend
ilman asian mainintaa kokouskutsussa. Kuntalain 55 §:n mukaan valtuusto voi kisitelld
asian, joka on mainittu kokouskutsussa ja jonka on kunnanhallitus valmistellut. Koska
asiaa ei ollut mainittu kokouskutsussa, tuli Helsingin valtuuston soveltaa 55.2 §:44, jonka
mukaan valtuusto voi pdittid ottaa asian kisiteltdvikseen, jos asia on kiireellinen. Koska
Helsingin kaupunginhallitus oli asian valmistellut kuntalain 53 §:n edellyttimalld tavalla
kokoontuessaan samana pidivdnid ennen valtuuston kokousta, ei pditds asian ottamisesta
késittelyyn tarvinnut olla yksimielisesti. Ilman valmistelua olisi asian kisittelyyn ottami-
nen pitdnyt olla yksimielista.

Sipoon kunnan ja erdiden sipoolaisten yksityishenkildiden tekemi valitus jitettiin tutki-
matta hallinto-oikeudessa 14.12.2006. Tutkimatta jiattaminen perustui siihen, etteivit va-
littajat olleet kotikunnaltaan helsinkildisia tai he eivét olleet kunnan jdsenid. HAO:n pe-
rusteluissa mainitaan, ettd kuntajakoesityksen teko on valmistelevaa piitoksentekoa ja
vasta valtioneuvoston tekemaistd paatoksestd on kuntajakolain 35.1 §:n mukaisena oikeus
valittaa. Kaupunginvaltuuston tekemasti esityksestd saa kuitenkin valittaa KJakoL 34 §:n
perusteella kuntalain 92.1 §:n mukaisesti. HAO:n mukaan Sipoon kunnan alueelle koh-
distuvassa kuntajakomuutosesityksessd Sipoon kunta ja sipoolaiset eivit olleet asianosai-
sia. Myos KHO hylkisi valituksen viitaten hallinto-oikeuden perusteluihin. KHO kisitteli
samassa yhteydessd (taltio 1386) Sipoon kunnanhallituksen valitusta Helsingin kaupun-
ginvaltuuston 29.11.2006 tekeméstd muutosesityksen uudistamispaitoksestd, joka oli ki-
sitelty valtuustossa kokouslistan mukaisena. Asiassa oli hallinto-oikeuden piitos
15.2.2007 07/0181/2, jossa todettiin Helsingin valtuuston paitoksen olevan enemmaénkin
lausunto, ettei sen kanta ole muuttunut, eikd suoranainen kuntaliitosesitys. My0s timd Si-
poon valitus HAO:ssa ja KHO:ssa hylittiin.

Asiantuntijalausuntojen mukaan Helsingin 21.6.2006 valtuustonkokouksessa tapahtui
menettelyvirhe, koska valtuusto otti asian kisittelyyn kiireellisend ilman perusteluja®’.
Hallinto-oikeus 14.12.2006 totesi helsinkildisten tekemén valituksen perusteella asiaa tut-
kiessaan, ettd kiireellisend asian késittelyyn ottaminen on valtuuston harkintavallassa ja
kokonaisuutta arvioiden on ollut kaupunginhallituksen esittdmit perusteet kiireelliseen
kisittelyyn. Lisdksi HAO toteaa, ettd asiankésittelyn kiireellisyyttd ei voida ratkaista vain
asiatyypin perusteella, vaan esitettyjen perusteiden perusteella. Kaupunginhallituksen
esittimien perusteiden mukaan asian siirtiminen olisi aiheuttanut sellaista vahinkoa ja
haittaa, jota ei ole pidettivi epédolennaisena. HAO totesi myds, ettd valtuustolla on asian
suhteen laaja harkintavalta ja kiireellisyys on poikkeus késittelyjarjestyksestd. Esityksen
perustelujen osalta arviointi siitd, ovatko ne riittdviin painavia kuntajaon muutokselle, tai
onko kuntajaon muutokselle aineellisoikeudellisia perusteita, eivdt kuulu hallinto-
oikeuden toimivaltaan.

Valtuustolle on sdddetty velvollisuus huolehtia KuntalL 27 §:n mukaisesti, ettd kunnan
asukkailla ja palvelujen kiyttdjilld on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimin-
taan sekd 29 §:n mukainen tiedottamisvelvollisuus vireilld olevista asioista. Hallinto-
oikeus tekemdissdin ratkaisussa linjaa, ettd kuntalain 27 § ja 29 § ovat ohjeellisia yleis-
sddannoksid. HAO:n mukaan on valtuuston harkinnassa, missd laajuudessa ja muodossa
kunnan jdsen voi vaikuttaa ja osallistua, ja miten tietoja annetaan. KHO 23.5.2007/1385
tutki jatkovalituksen eikd muuttanut HAO:n paitosta.

7 Kiireellisesti piitetysti asiasta on runsaasti pohdittavaa Sipoon tekemiin valituksen liitteini olevien
asiantuntijoiden (muun muassa Mennolan ja Ryynisen) lausunnoista.
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Oikeudellisten arvioiden valtuuston menettely saattoi olla lainmukainen. Poliittisesti ja
moraalisesti arvioiden tdménkaltaista menettelyd voidaan arvostella maantavan rikkomi-
sella seki asukkaiden ennakollisen vaikuttamisen ja osallistumisoikeuden laiminly6ntiné.
Oikeuden linjaus valtuuston laajasta harkintavallasta tehdd esitys kiireellisend ja paéttaa,
missd laajuudessa ja miten kuntalaisia asiasta tiedotetaan, on vahvistus kunnalliselle itse-
hallinnolle, jota toteuttaa asukkaiden valitsema valtuusto, mutta linjausta voidaan pitdd
tappiona aktiivisille kuntalaisille.

Kun KHO 2008:1 ratkaisi VN:n Helsinki-Sipoo-Vantaa kuntajaon muuttamispdétoksesti
tehtyjd valituksia, ei endd sivuttu sitd, oliko Helsingin kaupunginvaltuuston 21.6.2006
kokouksen menettely laillista. KHO vain totesi asian tulleen vireille Helsingin kaupun-
ginvaltuuston esityksestd 26.6.2006. Varsinainen valtioneuvoston péitds tehtiin kuntaja-
koselvittdjédn esityksen perusteella.

KHO 12.12.2006 Taltio 3431 Dnro 3390/1/06:

Sipoon kunta jatti 29.11.2006 valituksen korkeimmalle hallinto-oikeudelle sisdasianmi-
nisterion paitoksestd SM-2006-2755/Ha-42 toimittaa kuntajaon muuttamista koskevan
erityinen selvitys ja asettaa kuntajakoselvittdja. KHO péitti, ettd se ei tutki Sipoon kun-
nan valitusta, koska sisdasiainministerion péditos ei sisdlld sellaista hallintolainkiyttdlain
5.1 §:ssé tarkoitettua valituskelpoista ratkaisua, johon saa hakea muutosta valittamalla.

Kuntalaisten valitsemalla valtuustolla on laaja harkintavalta ja sitid kautta oikeus tehda
tarkoituksenmukaiseksi linjaamiaan esityksid ja paatoksia parhaaksi katsomallaan taval-
la, mutta niiden tidytyy olla lainmukaisia. Padsidintoisesti kuntajaon muutosesitys on
asian valmistelua ja vasta lopullisesta péddtoksestd voi valittaa, ellei asiasta ole erityis-
saannostd, kuten kuntajakolaissa 34 §:ssd on sdddetty. Valitusperuste on kuntalain mu-
kaisissa perusteissa ja valitusoikeus asianosaisten laajalla joukolla, jolle kuitenkin rajat
nyt miiriteltiin olevan kuntien rajojen kanssa yhtenevéiset. Kunnan asianosaisuudelle
voi tulkinnalla 16ytidd toisenlaisetkin perustelut, silld esitykselld on sellaisia vilittomid
vaikutuksia, jotka puoltavat asianosaisaseman tunnustamista jokaiselle esityksen koh-

teena olevalle kunnalle?.

Hallintovaliokunnan epévirallisen kokouksen 4.12.1997 keskusteluissa péételtiin minis-
terion madrddamid kuntajakoselvityksen toteuttamista sellaiseksi kuntajakomuutoksen
valmisteluun liittyvéksi toimeksi, josta ei voisi valittaa. Asiantuntijat paittelivit, ettd
mikili tulevissa tuomioistuinratkaisuissa tdmid osoittautuu paikkansapitidviksi, jdisi

yleishallinnollisten lakien pakollisen soveltamisen alue kohtalaisen suppeaksi.”” Tatd

228 K ts. esimerkiksi Tuori 2007b: 1-7.
** pihlajaniemi 1998: 31.
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kisitystd vahvistaa KHO:n pditos 12.12.2006 jittaa tutkimatta Sipoon kunnan valitus

kuntajakoselvittdjinimityksesti ja selvityksen laatimisesta®.

4.4.2. Jarjestimissopimuksesta

Kuntajakolain 9 §:ssd sdddetidiin hallinnon ja palvelujen jéirjestimissopimuksen laatimi-
nen velvoittavaksi asianomaisille kunnille, jos kuntajaon muutos merkitsee uuden kun-
nan perustamista tai kuntien lukuméirin vihenemistd. Sopimus on laadittava muutok-
sen kohteena olevalle alueelle ja se on liitettdvd kuntajakomuutosesitykseen. Suunnitel-
tava on, miten kuntien palvelurakenteita sovitetaan yhteen taloudellisuuden, tehokkuu-
den ja tuottavuuden parantamiseksi. Sopimusta tulee noudattaa kolme vuotta kuntajaon
voimaantulosta lukien, jollei lyhyemmdsti ajasta ole sovittu tai olosuhteiden muuttuessa
sen noudattaminen ei ole endd mahdollista. Hallinnon ja palveluiden jérjestamissopi-
muksen voimassaoloaikaa lyhennettiin viidestd vuodesta kolmeen vuoteen perustellen
yhteiskunnassa tapahtuvien muutosten nopeudella. Sopimuksen voimassaoloajan lyhen-
tdmiselld tavoitellaan kuntien edellytystd integroida uuden kunnan palvelut yhdeksi ko-

konaisuudeksi nopeasti*'.

Sopimuksen ja siind kisiteltdvien jérjestelyjen tarkoitus on olla kunnallisten palvelujen
alueellisen tasapainoisuuden turvaaja muutoksen kohteena olevalla alueella muutoksen

voimaantuloa seuraavalla siirtymikauden ajan*?

. Uuden kunnan perustamisessa syntyy
kirjaimellisesti uusi kunta, jota ei oikeudellisesti ole ollut olemassa hallinnon ja palvelu-
jen jérjestdamissopimusta laatimassa, joten sopimus on tahdonilmaisu, joka ei suoraan
tdytd tavanomaisia sopimusoikeudellisia tunnusmerkkejd*’. Mikili kuntajaon muutos
tehddin KJakoL 4.2 §:sséd tarkoitetun kuntajakoselvittdjan ehdotuksen perusteella, asi-
anomaisten kuntien on laadittava sopimus ja suunnitelma ennen kuntajaon voimaantuloa

sekd toimitettava ne valtiovarainministeriolle.

20 KHO 12.12.2006 /3431.

“'HE 155/2006 vp s. 115.

2 HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 9 §.
33 Pihlajaniemi 1998: 49-50.



63

4.4.3. Kuntajakomuutoksesta paittaminen, toimivalta ja muutoksenhaku

Perustuslain 2.3 § sditii, ettd julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kaikessa jul-
kisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia, joten kuntajakomuutoksesta padtti-
minen on lakiin perustuvaa oikeudellista harkintaa. Hallintolaki on erityislaki, jota so-
velletaan myo6s valtion viranomaisissa. Valtioneuvosto tai ministerié paittaessddn jon-
kin tahon oikeuksista ja velvollisuuksista toimii viranomaisena ja pddtdkseen tarvittava
toimivalta on oltava laissa. Pditoksienteossa viranomainen on velvoitettu huolehtimaan
avoimuudesta, kuulemisesta ja perustelemisesta. Julkisuuslaki velvoittaa asiakirja- ja

asianosaisjulkisuuteen. Esteellisyys tulee ratkaista hallintolain 27-28 §:n mukaisesti**.

Esimerkkind esteellisyydesti on KHO:2008:1 ratkaisussa otettu kantaa p@dministeri

Matti Vanhasen esteellisyydestd esitettyihin valitusperusteisiin:

KHO 2008:1 Useassa valituksessa oli valitusperusteena paaministeri Matti Vanhasen
mahdollinen esteellisyys asiasta paéttimiin; 1dhinnd hinen henkildkohtaisten ennakkoon
asiasta esittdmiensd mielipiteiden johtuen. KHO totesi, ettei valituksissa esitetty sellaisia
hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdassa tarkoitettuja perusteita, joiden nojalla padmi-
nisteri Matti Vanhanen olisi ollut esteellinen kisitteleméddn kuntajakoasiaa valtioneuvos-
tossa. Myoskiin silld, voiko pddministerin osallistumisella ennalta julkiseen keskusteluun
kuntajakoasiassa olla vaikutusta valtioneuvoston tydskentelyyn, ei ole asiassa oikeudellis-
ta merkitysta.

Ratkaisun perusteella ei valtioneuvoston péidtoksenteossa voida esteelliseksi tulkita mi-
nisterid mielipiteidensd perusteella. Jos ndin olisi ratkaistu, olisi valittu linja, jonka pe-
rusteella yksikddn pdittdja ei voisi sanoa mielipiteitdin ennakkoon. Mutta esimerkiksi
valtioneuvoston Helsinki-Sipoo-Vantaa pédtoksenteosta olivat esteellisiksi katsottuja
helsinkildiset kunnanvaltuutetut, ministerit Kiviniemi, Brax ja Vapaavuori. He eiviit
osallistuneet asian késittelyyn. Hallinto- ja kuntaministerind Mari Kiviniemi ei myos-
kddn esitellyt asiaa, vaan sijaisena toimi kauppa- ja teollisuusministeri Mauri Pekkari-

nen*®.

4 KHO:2008:1, 4.3.2.1.3. padministeri Vanhasen esteellisyytti koskeva valitusperustelu.
23 Valtioneuvosto 2007; Kiviniemi 2008.
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Voimassa oleva kuntajakolaki on luonteeltansa menettelytapalaki*®. KJakoL 1.3 § méi-
rittdd kuntajaon muuttamista tarkoittavan paitoksenteon sdddosvallan kdytoksi, koska
eduskunta voi sditidi lailla kaikenlaisista kuntajaon muutoksista, mutta kuntajakolaissa
sdaddettdvien delegointiedellytyksien tdyttyessd, voi kuntajaon muuttamisesta padttid
hallintopéitoksend joko valtioneuvosto tai ministerid. Suurin osa kuntajakomuutoksista
tehdddn valtioneuvoston ja kunta-asioita kisittelevin ministerion péaéatoksilli. Ministe-
riotd ei lakitekstiin ole haluttu identifioida nimelld, vaan mahdolliset ministerididen

hallinnonalojen viliset toimialamuutokset on huomioitu.”’

Kuntajaon muutospéditoksen normi- tai hallintopddtosluonteisuuteen liittyi lainvalmiste-
lun yhteydessi kiistaa. Perustuslakivaliokunta ei pitinyt kuntajakomuutosta normiluon-
teisena ja vaati 1.3 §:n sisédltdmédd normiluonteista sdvyd hdivytettdviksi ja esitti lausun-
nossaan, etti momentti ”Kuntajaon muuttamisesta sdddetdcdn lailla, taikka sen mukaan
kuin jdljempdnd sdddetddn, valtioneuvoston tai ministerion pddtokselld.” muutetaan.
Hallintovaliokunta katsoi saamiensa selvityksien perusteella, ettd kuntajakopédétoksessa
on kyse hallintopditoksestd. Eduskunta hyviksyi kuntajakolain hallintovaliokunnan
mietinnon mukaisena: 1.3 § “Kuntajaon muuttamisesta sdcddetddn lailla tai siitd pddit-

téid, sen mukaan kuin jiljempdind sdicidetdcdin, valtioneuvosto tai ministerio.”*

Kuntajakopiitos kuuluu yleishallinto-oikeudellisten menettelylakien soveltamisalaan™’.
Muutos on etua, oikeutta tai velvollisuutta vilittomisti koskeva hallintopditosasia, jon-
ka vilittomit vaikutukset kohdistuvat asianomaisiin kuntaan ja vélilliset vaikutukset
kunnan jdseniin.*** Hallintolaissa sdddetddn hallintoasiassa noudatettavasta hallintome-
nettelystd, hallinto-oikeudellisista periaatteista ja esteellisyydesti. Hallintolaki on yleis-

laki kuntajakolakiin ndhden. Kuntajakolain sddadokset ovat sellaisenaan riittavid ja suu-

% HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut, 2.3.

7T HE 135/1997 vp 3.2. Keskeiset ehdotukset, (1§): ”Kuntajaon muutosmenettelyn oikeudellista statusta
ehdotetaan selkeytettdviksi madrittamalld se sdddosvallan kdytoksi niin, ettd eduskunta voi sddtdd lailla
mistd tahansa kuntajaon muutoksesta ilman ehtoja mutta muutoin siitd voidaan sdétdd valtioneuvoston tai
ministerion paédtokselld sen mukaan kuin kuntajakolaissa sdddettdvit delegointiedellytykset sallivat.”;
Esityksen pidasiallinen sisdlto: “Kuntien tahdon vastaiset kuntajaon muutokset olisi péddasiallisesti edel-
leen tehtdvi eduskunnan sddtdmailld lailla.”; Pihlajaniemi 1998: 32-33.

2% HaVM 24/1997 vp Kuntajakopiitoksen oikeudellisesta luonteesta; PeVL 24/1997 vp Kuntajakola-
kiehdotuksen 1 §:n 3 momentti; Pihlajaniemi 1998: 18-22; Pihlajaniemi 2008.

9 HaVM 24/1997 vp Valiokunnan kannanotot: Kuntajakopiitoksen oikeudellisesta luonteesta.
*0Taustaa kuntajakomuutosten pitimisesti joko sdidoksini tai vain hallintopitokseni lain valmistelu-
vaiheen lausunnoista ja keskusteluista referoi Pihlajaniemi 1998: 18-20.
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rimmaksi osin yleislakeja syrjiyttivia*'. Kuntajakop#iitos on perusteltava kuten KJa-

koL 6.3 § saataa.

Tarpeelliset perustelut ja niiden oikeellisuus saattavat aiheuttaa kiistaa. Perusteluiden

riittdvyydesti oli kiistaa erityisesti KHO 2008:1 oikeustapauksesta:

KHO:2008:1: Sipoon kunnan ynnd muiden valitusperusteina oli, etteivit paitoksen perus-
telut tiytd kuntajakolain 5 § 2 momentin vaatimia erityisen painavia 3 §:n mukaisia edel-
lytyksid. KHO linjasi, ettd koska valtioneuvoston pditos oli tehty esittelysté ja se on ollut
esittelijdnd toimineen virkamiehen ehdotuksen mukainen, joten VN hyviksyi paatoksel-
ldaan myos esittelijin muistiosta ilmenevit perustelut. Pditoksen perusteluissa ilmenee
riittdvasti, mitkd seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun ja milld oikeudellisilla
perusteilla sithen on péddytty, joten huomioiden hallintolain 45 § valtioneuvoston paétos
ei ole lainvastainen silld perusteella, etti pi#tosti ei ole lainmukaisesti perusteltu.**

Sipoo esitti valituksessaan muun muassa, ettd VNp:n perustelumuistion liitteend olevan
kartan ja maanmittauslaitoksen laatiman kartan viliset erot ovat merkittivét ja perustelu-
muistion liitekarttaan rajattuun alueeseen kuuluu 25 kiinteistdd (osittain tai kokonaan),
joita ei lainkaan ole mainittu valtioneuvoston paiatoksessd. Padtostd moitittiin epaselviksi
ja puutteelliseksi.

KHO:n ratkaisussa mainitaan, ettd VNp:ssd on lueteltu Helsingin kaupunkiin siirrettivit
kiinteistot, rekisteriyksikot ja niiden osat. Luettelo vastaa Uudenmaan maanmittaustoi-
miston kuntajakoselvittdjdn esityksen pohjalta laatimaa tdsmennettyd karttaa, joka on ol-
lut valmisteluvaiheessa nédhtédvilld. VNp on liitosalueen rajauksen suhteen riittdvin tis-
mdllinen. Valtioneuvoston pédidtoksen lainmukaisuutta arvioitaessa ei ole ollut merkitysta
silld, onko valtioneuvoston pditoksen perustelumuistion liitteen kartta vihdisessd médrin
poikennut valtioneuvoston piitoksessd luetelluista alueista ja edelld mainitusta Uuden-

maan maanmittaustoimiston kuntajakoselvittdjin esityksen pohjalta tarkentamasta kartas-
243
ta.

Sipoo-Helsinki -oikeustapauksessa perustelujen osalta ei ollut merkitysti, ettd kartta-
aineistoissa oli vihdisid eroja, koska valtioneuvoston péditdksessd yksiloidddn alueet.
Koska valtioneuvostosta annetun lain (28.2.2003/175) 17 §:n mukaisesti asia ratkaistaan
yleisistunnossa esittelijdn esityksestd, on esittelijin muistio paidtoksenperusteluihin si-

sdltyvé asiakirja ja siind ilmenevit ratkaisun perusteet katsottiin riittaviksi**.

et Pihlajaniemi luettelee 1998: 30 seuraavat pykaldt: 6-11, 13, 15, 20, 23-25, 28-30,37,38,41, 44 ja 47.
#2 KHO 2008:1, 4.3.2.1.3. Valtioneuvoston péitiksen perustelut.

3 KHO:2008:1,4.3.2.1.3. Liitosalueen rajaus.

2 Valtioneuvosto 2007; Kts. Suhonen 2007.
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Kuntajakolain 4 luvussa sidddetddn kuntajaon muuttamisesta paéttimisestd.*” Lain 11.1
§:ssd mukaan toimivalta pdéttdd kuntajaon muuttamisesta taikka sitd koskevan esityksen
tai aloitteen hylkddmisestid on valtioneuvostolla. Harkintavaltaa hyliti esitys on lisétty.

Valtioneuvoston péditoksen ei tarvitse olla yksimielinen.

Esimerkiksi Valtioneuvoston 28.6.2007 tekemi péétos ei ollut yksimielinen. Kauppa- ja
teollisuusministeri Mauri Pekkarinen esitti, ettid valtioneuvosto hylkiisi esityksen kunta-
jaon muuttamisesta Sipoon kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin vililla.
Asiasta ddnestettdessd esittelijin ehdotusta kannattivat ministerit Cronberg, Risikko,
Vehvildinen, Lindén, Hyssild, Kanerva, Katainen sekd pddministeri Vanhanen. Ministeri
Pekkarisen esityksen kannalla olivat ministerit Thors, Wallin ja Viyrynen. Poytikirjaan
on merkitty liitteend 4 ministeri Pekkarisen eridvd mielipide perusteluineen seki liitteena
5 ministeri Thorsin eridvd mielipide perusteluineen, johon ministeri Wallin yhtyi. Minis-
terit Kiviniemi, Brax ja Vapaavuori eiviit esteellisini osallistuneet asian kisittelyyn.**

Ministerion toimivaltaan kuuluu 11.2 §:n mukaisesti paittdd kunnan alueen laajenemi-
seen tai supistumiseen liittyvistd 5 §:n mukaisesta kuntajaon muutoksesta, jos minkddn
asianomaisen kunnan valtuusto ei ole sitid vastustanut tai ministerié voi hyldtd muutosta
koskevan esityksen tai aloitteen, jos jonkin asianomaisen kunnan valtuusto on sitid vas-
tustanut. Ministerio voi KJakoL 6 §:n perusteella hylitéd esityksen heti, jos on ilmeisti,
ettei sitd voida hyviksyid. Hylkddva paiatos voidaan tehdd esimerkiksi, jos esitys ei tiyta

kuntajakolaille asetettuja tavoitteita ja edellytyksii.

Ministeriolld ei ole KJakoL. 11.2 §:n perusteella toimivaltaa pééttdd kunnan lakkautta-
misesta tai uuden kunnan perustamisesta. Ministerion toimivaltaan ei kuulu pdittaa
kunnan laajenemisesta tai supistumisesta vastoin kunnan tahtoa, vaan pditosvalta on

valtioneuvostolla*’

. Asiasta on my0s erilainen tulkinta. Heuru tulkitsee, ettid sisdasiain-
ministeri6 voi tehdi osittaisliitoksen vastoin asianomaisten kuntien kantaakin, jos muu-

tos ei vaikuta minkéin kunnan asukasméadriin yli viidelld prosentilla tai pinta-alaan yli

¥ Kuntajaon valmistelua ja pidtoksentekoa kuvailee lyhyesti Heuru ym. 2001: 122-125.

Koski & Poyhonen 2006 pohtivat, miksi hallitus ei perustellut pdédtosvallan siirtoa valtioneuvostolta mi-
nisteriolle lainsddtdmisen valtuudella.

6 Valtioneuvosto 2007; VN tiedote 2007. Valtioneuvosto péitti samana piivini, jona sisdasianministe-
rion teki Helsingin kaupungin esityksen hylkédyspédatoksen, ettd valtioneuvosto muuttaa kuntajakoa Si-
poon kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin vililld kuntajakoselvittiji Pekka Myllyniemen
sisdasiainministeriolle 30.11.2006 jattimin esityksen mukaisesti. Kokouksesta toimitetussa tiedotteessa ei
ole lainkaan mainintaan ddnestyspditoksesti. Esittelijdnd toimi sama henkilo hallitusneuvos Arto Sulo-
nen, joka allekirjoitti esittelijind samana pédivini sisdasianministerion tekemin hylkadyspaitoksen.
*THelsingin kaupunginvaltuuston esitys Sipoo-Helsinki-Vantaa -osaliitoksesta hylittiin sisiasiainministe-
rion 28.6.2007 antamalla péitokselld. Oliko ministeriolld lainkaan toimivaltaa pddttdd mitddn muuta?
Mielestini ministerion lainmukaisen péiatoksen ainoa vaihtoehto olikin olla hylk&dava.
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kymmenelld prosentilla laskettuna maanpinta-alasta. Olen tédstd tulkinnasta eri mieltd,

koska KJakoL 11.2 §:n sanamuoto on tisméllinen:

“Ministerio voi kuitenkin paattdd 5 §:sséd tarkoitetun kuntajaon muutoksen, jos mink&in
asianomaisen kunnan valtuusto ei ole sitd vastustanut, taikka hylédtd sellaista muutosta
koskevan esityksen tai aloitteen, jos jonkin asianomaisen kunnan valtuusto on sitd vastus-
tanut.”

Tulkintaani perustelen my0s hallituksen esityksen linjauksella, jota ei eduskuntakisitte-
lyn aikana muutettu lainkaan tai perusteltu enempi:

”Kunta-asioita kisittelevd ministerio voisi kuitenkin pédttdad sellaisen kuntajaon muutok-
sen, joka merkitsee muutosta kunnan alueeseen, mutta ei uuden kunnan perustamista tai
kuntien lukumééaridn vihenemistd, jos minkéddn asianomaisen kunnan valtuusto ei sitd vas-
tusta. Niinikddn ministerié voisi hyldtd mainitunlaista muutosta koskevan esityksen, jos
jonkin asianomaisen kunnan valtuusto on siti vastustanut.”**®

Ministerion valta hylété esitys, tai saattaa esitys valtioneuvoston ratkaistavaksi 11.1 §:n
mukaisena toimivallanjakona, on suurempi kuin toimivalta hyvéksyé se. Asiaan vaikut-
taa myos kuntajakolain 6 §, jonka mukaan kuntajakomuutosesitys voi tulla ministeriossa
hylétyksi heti, jos on ilmeisté, ettei sitd voi hyviksyd. Lisdksi KJakoL 47 §:sséd sdidde-
tyssd kuntajaon eheyttimisestd on valtioneuvostolla miidrdysvalta (tarkemmin 4.6.3.
luvussa). Muutokseen liittyvin oikeudellisen harkinnan osalta voidaan painottaa tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaa ja suhteellisuusperiaatetta etenkin KJakoL 1 §:n ja 3 §:n mu-

kaisten edellytysten tdyttymisen punnitsemisessa.

Paitos kuntajaon muutokseksi on KJakoL 12 §:n mukaan mairittdvai tulemaan voimaan
kalenterivuoden alusta. Pditos tulee tehdd ennen edellisen vuoden kesidkuun loppua.
Piitos on julkaistava sididdoskokoelmassa ja toimitettava julkaistavaksi asianosaisessa
kunnassa kunnallisena ilmoituksena. Jos kuntajaon muutos tai esityksen hylkddminen
on tehty kunnan jidsenen esityksesti, paatoksestd on tiedotettava erikseen esityksen teki-

jille.

Kuntajakolain 35 § sddtdd muutoksenhausta kuntajaon muuttamista koskevaan valtio-

neuvoston tai ministerion paatokseen. Valittaa voi 30 pidivian kuluessa korkeimmalle

*$ HE 135/1997 vp Kuntajakolain yksityiskohtaiset perustelut, 4 luku.
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hallinto-oikeudelle piditoksen sidddoskokoelmassa julkaisemispdivastd tai siitd, kun
muuttamisesityksen hylkddmistéd tarkoittava péaiatds on saatettu esityksen tekijoiden tie-
toon. Valitus on kisiteltdva kiireellisend. Valitusoikeus on asianomaisella kunnalla tai
sen jdsenelld. Valitusoikeus on myds kuntajakomuutosta esittineelld henkil6lld, kun

péitos on ollut hylkiddvid. Myohdstynyt valitus jdtetddn tutkimatta®®

. Lisdksi kuntajako-
lain 37 §:ssd on sdddetty ministeridlle toimivalta tehdd oikaisunluonteisia korjauksia

kuntajaon muuttamista tarkoittavaan paiatokseen.

Hallitus esitti kuntajakolakia sdddettdessda 35 §:44n muutoskieltoa, mutta se eduskunta-
kisittelyn aikana hallintovaliokunnan esityksestd muutettiin muutosoikeudeksi. Tama
liittyi ratkaisuun, ettd kuntajakopiitos on hallintopdétos™ . Eduskunnalle hallintovalio-
kunta perusteli esitystddn valitusmahdollisuuden asianmukaisuudella, kuntien itsehal-
linnollisella asemalla ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 11 artiklalla,
jonka oli myos perustuslakivaliokunta katsonut yleisend periaatteena turvaavan kuntien
mahdollisuutta valittaa niitd koskevista hallintopiditoksistd. Peruskirjalla oli asiassa oi-
keudellisesti tulkinnallista merkitystd. Muutoksenhakukieltoa hallitus esitti 1dhinnd vaa-
liteknisilld pulmilla perustellen. Hallintovaliokunta vaati vahvempia perusteita sddtdd
kuntia koskeva valituskielto, kun valitusmahdollisuutta on pidettdavi oikeudellisesti 1dh-

tokohtana.®!

Kuntajakolain 36 § sddtdd erityisestd valitusoikeudesta kunnan viranomaisen paitokses-
td. Kuntajaon muuttamista tarkoittavan valtioneuvoston tai ministerion paitoksen anta-
misen jilkeen, mutta ennen kuntajaon muutoksen voimaantuloa, kunnan viranomaisen
paitoksestd voi valittaa kunnallisvalituksena, jos pditds on ristiriidassa kuntajaon muut-
tamista koskevien perusteiden kanssa tai on lakkaavan tai supistuvan kunnan viran-

omaisen toimivallan vastainen. Kuntajaon muututtua asiat, jotka kuuluvat toisen kunnan

9 KHO:2008:1, 4.1. Tutkimatta jittiminen: “Valtioneuvoston piitos kuntajaon muuttamisesta Sipoon
kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin vélilld on julkaistu sdddoskokoelmassa 4.7.2007.
Valitus olisi siten tullut toimittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen viimeistddn perjantaina 3.8.2007 ennen
virka-ajan pidittymistd. Sundbergin valituskirjelmd on saapunut korkeimpaan hallinto-oikeuteen vasta
valitusajan paétyttyd. Tdmén vuoksi Sundbergin valitus on hallintolainkéyttélain 26 §:n 1 momentin sekd
51 §:n 2 momentin nojalla jatettdava tutkimatta.” (Kts. myos KHO 2008:1 4.2. Valituksen raukeaminen).
0 pihlajaniemi 2008.

»'HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut: 35 §; HaVM 24/1997 vp Muutoksenhakuoikeudesta.
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viranomaiselle tai voidaan sille siirtdi, eivit ole endd lakkaavan tai supistuvan kunnan

viranomaisen toimivallassa. S#ddos laajentaa kunnallisvalituksen perusteita®”.

Erityisestd valitusoikeudesta vuoden 1977 laissa sdéddettiin lisdksi, ettd valitusoikeus on
myos toisella kunnalla, jota kuntajakomuutos koskee sekd timén kunnan jasenelld™.
Nyt voimassa olevassa laissa titd momenttia ei ole. KJakoL 36 §:n viittaus, ettd valittaa
voli kunnallisvalituksella tuo tilanteessa kysymyksen; onko 36 §:n mukaisesti kunnan
viranomaisen péditokseen valitusoikeutettu kuntajakomuutoksessa toisena osapuolena
oleva kunta? Sipoolle ei tunnustettu 34 §:n mukaista valitusoikeutta Helsingin valtuus-
ton kuntajakomuutosesityksestd, joten sithen KHO:n vahvistamaan linjaukseen vedoten
asianosaisia kuntia eivit ole liitoksessa osapuolena olevat kunnat, kun kyseessd on val-
misteluun rinnastettava padiatos. Valitusoikeus olisi perusteltua 36 §:n mukaisessa erityi-
sessd muutoksenhaussa kaikille asianomaisille kunnille ennen kuin kuntajakopditds on
toteutunut kiaytdnnossd. Tatd perustelee valmisteluun liittyvén asian ja lopullisen péétet-
tdvén asian vilinen linjaus, mutta myos se, ettd kuntajakomuutoksen ja sitd tarkoittavan
paidtoksen siirtymévaiheen aikana ovat kunnalliset asiat tietylld tavalla osapuolten vili-
sid ja yhteisid. Etenkin, kun kyse on siitd, onko lakkaavalla tai supistuvalla kunnalla
toimivaltaa tehdd paitos ja siitd, onko se sopusoinnussa kuntajakomuutoksen perustei-

den kanssa.

4.5. Kuntajaon muuttamisen yleiset edellytykset

4.5.1. Yleistd

Kuntajakolain 2 luvussa sdddetddn kuntajaon muuttamisen edellytyksistd ja menettelyis-
td lakia alemmantasoisilla sdddoksilld tapahtuvissa kuntajaon muutoksissa. Yleisistd
edellytyksistd, joiden tulee tdyttyd kaikissa tapauksissa, sdddetddan 3 §:ssd. Erityisistd
edellytyksistd, joiden on yleisten edellytysten lisdksi tiytyttdvi tietynlaisissa tilanteissa,

sdddetddn KJakoL 4 § ja 5 §:ssd. Kuntajakomuutos ei saa olla vastoin 1 §:ssd kirjattuja

2 HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 34 §.
23 Rytkold 1978: 136. Esimerkkeini toimivallan ylittivisti pitoksistd Rytkold mainitsee oikeustapauk-
sia; tontin myynti (KHO 1947 1I 362), keskikoulun perustaminen (KHO 1946 II 362).
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tavoitteita, vaikkei 1 §:114 ole itsendistd merkitystd. Pakolla kunnan alueeseen puuttumi-
nen tarkoittaa toimenpiteitd, jotka kohdistuvat kunnan perusolemukseen ja itsemaaraa-
misoikeuteen, joten vain erityisen painavat syyt saattavat olla aiheena sellaiseen toi-
meen®*. Jos hallinnolliset olot on voitu jirjestdd tyydyttivisti, on kuntajaotuksen muut-

tamisen katsottu olevan toissijainen toimenpide”.

Kuntajakolain 3 §:ssd on sdddettyni neljd yleistd edellytysti, joista vdhintdinkin yhden
edellytyksen on tidytyttivd. Yleiset edellytykset koskevat kaikkia kuntajakolain nojalla
tehtdvid kuntajaon muutoksia.”® Listaus ei ole tyhjentidvi, mutta muilla perusteilla ei

5257

kuntajakomuutosta voi tehda>’. Edellytykset ovat yleisluonteisia ja sellaisenaan tdytty-

viit kohtalaisen helposti™®.

Kuntajakolaki 3 § Yleiset edellytykset

1) edistdd palvelujen jirjestamistd alueen asukkaille;

2) parantaa alueen asukkaiden elinolosuhteita;

3) parantaa alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia; tai

4) edistdd kuntien toimintakykyd ja toiminnan taloudellisuutta.

Vieston kielisuhteiden huomioon ottamisesta sdddetddn perustuslaissa.”

Vuoden 1997 lakimuutoksessa yleisid edellytyksid ei juurikaan perusteltu, vaan tyydyt-
tiin viittaamaan 1977 lain sisdllolliseen samankaltaisuuteen. KJakoL 3 §:d4n ei tehty
muutoksia, mutta kolmen edellytykseen liitettiin sana “alue” tarkoituksena laajentaa ja
monipuolistaa muutosperusteiden ulottuvuuksia. Ndin kuntajaon muutoksella voidaan
tavoitella paitsi asianomaisten kuntien my0s néitd kuntia laajempia tai suppeampia alu-
eellisia hyotyjd.” Termind alue on ymmaérrettivd monitasoisena: muutosalue, muutok-
sen aiheuttamien suorien vaikutusten alue, muutoskuntien aluekokonaisuus ja muutok-
sen aiheuttamien vilillisten vaikutusten kohdealue®® tai osittaisliitoksissa kuntaa vaihta-

va alue, asianomaisten kuntien alue ja niitd kuntia laajempi alue kuten seutukunta®'.

24 Rytkold 1978: 13.

25 Rytkold 1978: 13; Mennola 2006b: 2-3.

26 HE 135/1996 vp Yksityiskohtaiset perustelut. 1.1. Kuntajakolaki, 3§.
»7 Mennola 2007a: 27.

% pihlajaniemi 1998: 35.

»9 HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 3 §.

2% pihlajaniemi 2007:5; Tuori 2007a: 16.

201 Tuori 2007a:16.
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Vuoden 1977 kuntajakolaissa vastaavista yleisistd edellytyksistd sdddettiin 2 §:ssi.
Muutos oli perusteltua, jos se helpotti kunnallishallinnon palvelusten jérjestimistd, vah-
visti kunnallishallinnon véestopohjaa ja taloudellisia voimavaroja tai jos se oli muusta
sellaisesta syystd tarpeellista. Aikaisemmissa kuntajakolain kommentaariteoksessa on
tulkittu, ettei kyseisten kohtien luettelo ole tyhjentdvd vaan esimerkinomainen.®® Ny-
kyisessd kuntajakolaissa edellytysten luettelo on tulkittava tyhjentdviksi, mutta niiden

sisdlto sallii véljan tulkinnan®.

Yleiset edellytykset on vuoden 1997 KlJakoL 3 §:ssd kirjoitettu toisilleen vaihtoehtoisi-
na. Vaihtoehtoisuudestaan huolimatta on syytd katsoa oikeudellisessa arvioinnissa
muuttamisen edellytyksid kokonaisuutena ja on pyrittivd huomioimaan myo6s niille
mainituille edellytyksille muutoksesta mahdollisesti aiheutuvat kielteiset vaikutukset.
On mahdollista, ettd jonkin edellytyksen osalta saavutetaan myonteinen vaikutus, mutta
muiden edellytysten osalta vaikutukset ovatkin kielteisid.*** Lisiksi liitoksen huolellisen
valmistelun ja menettelyn tulisi kokea niin tarpeelliseksi, ettei valmistelussa kiirehdita

perusteettomasti*®.

Kuntajakolakia tulkittaessa on huomioitava kunnallisen itsehallinnon periaate. PeL. 106
§ sddtdd tuomioistuimen velvollisuudeksi perustuslainmukaisen tulkinnan etusijan, joten
perustuslaista voimansa saavien periaatteiden merkitystd tulee korostaa. Perustuslaki-
myonteistd laintulkinnan periaatetta painotettiin uuden perustuslain eduskuntakaésittelys-
sd.” Lisiksi kestidvin kehityksen sekd hyvinvoinnin turvaamisen periaatteet tulee ulot-

taa kuntajakomuutoksien edellytysten arviointiin.

4.5.2. Alueellisen eheyden vaatimus

Lukuisissa yhteyksissd on todettu vaatimus yhteisestd rajasta kuntajakomuutoksen edel-

lytyksend. Vaatimus perustuu kuntajakolain 1 §:n 2 momentissa mainittuun kuntajaon

262 mm. Rytkold 1978: 23.

263 Mennola 2006a: 5; 2006b: 9.

264 Tuori 2007b: 8-9.

265 Mennola 2006a: 6.

% HE 1/1998 vp Yksityiskohtaiset perustelut 106 §; Tuori 2007b: 10.
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alueellisen eheyden ja yhdyskuntarakenteen toimivuuden kehittimismédritelmaian’.
Alueellinen eheys tulee ymmartda siten, ettd kunnan tulisi muodostua yhdestd ja mah-

dollisimman ehyesté alueesta™®®

. Yhdyskuntarakenteen toimivuutta on, ettd tydssdkidyn-
tialueet, liikenneyhteydet ja muu yhteiskunnallinen perusrakenne sopivat mahdollisim-
man hyvin yhteen kuntajaon kanssa. Asiaa voidaan tulkita my0s tdsmentdvin vaatimus

toiminnallisesta kokonaisuudesta, joka lisdttiin momenttiin vuonna 2007.

Jollei yhteistd kuntarajaa ole ja vaikka uuden kunnan perustamista tai kuntien lukumaa-
rdn viahenemistd tarkoittava kuntajaon muutos olisi asianomaisten kuntien valtuustojen
yhteinen esitys, voidaan se hylitd. Esitys on myos hylittdavi, jos kuntajaon muutos olisi
vastoin kuntajaon muutokselle 1 §:ssd sdddettyd yhdyskuntarakenteen toimivuuden
edistdmistd sekd 3 §:ssd sdddettyjd edellytyksid. Alueellinen eheys on koettu niin tirke-
dksi, ettd kuntajakolaissa on sdddettynd 47 §:ssd eheyttamismenettely. Kyseisen sdin-
noksen soveltamisessa on pidetty kiinni siitd, ettd kuntajakomuutoksessa ei saa syntya

uusia enklaaveja.*®

4.5.3. Tyossdkdyntialue ja toiminnallinen kokonaisuus

Kuntajakolain 1.2 §:sséd sdddetédén, ettd: ”Kunnan tulee muodostua tyossdkdyntialueesta
tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henki-
lostovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jdrjestimisestd ja rahoi-

tuksesta.” Sama linjaus on laissa kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 5.1 §:ssi.

Tyossdkdyntialue on yleinen tilastollinen luokitus; osin tydvoimahallinnollinen ja osit-
tain tutkimuksen luoma kisite. TyOssdkédyntialueesta on muotoutunut seutukunnan kasi-
te. Kunnat ovat hakeutuneet erilaiseen yhteistoimintaan seutukunnan puitteissa ja valtio
on tukenut tidtd kehitystd ja myos omaksunut seutukuntajaon oman paikallishallintonsa
kehittdamisen ldhtokohdaksi. Kédytannossi tydssdkdyntialueen muodostavat keskuskunta
ja ympéaryskunnat, joiden tyovoimasta vihintddn 10 prosenttia kdy toissd keskuskunnas-

sa, mutta myos yhden kunnan kautta keskuskuntaan vihintdén 10 prosentin osuudella

7 HE 135/1997 vp Lakiehdotuksen perustelut 1 §.
268 pihlajaniemi 1998: 28; HE 135/1997 vp Lakiehdotuksen perustelut 1 §.
2% pihlajaniemi 2007: 4-5.
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pendeldivit kunnat luetaan tyossikiynti-alueeseen kuuluviksi.?” Tyossikiyntialue ei ole

pysyvi alue, vaan se voi muuttua nopeasti*’ .

Toiminnallinen kokonaisuus on esimerkiksi yhdyskuntarakenteen, maantieteellisen si-

22 Histori-

jainnin, tydssdkidynnin, asioinnin tai kielisuhteiden mukaan méérdytyva alue
allinen pohja, jolla paikallisyhteistt ovat muodostuneet, on mielestdni sama kuin ohei-
sen kaltainen toiminnallinen kokonaisuus. Lisédksi toiminnallisen kokonaisuus voi olla
my0s eri asioilla ja eri palveluilla erilainen, joten toiminnallista kokonaisuutta tulee tar-

kastella alueen tehtidvien niakokulmasta.

4.5.4. Alueen asukkaiden palvelujen jdrjestimisen edistiminen

Kuntajakolain 3 §:n ensimmaéisesséd kohdassa sédéddetty yleinen edellytys kuntajakomuu-
toksella on se, ettd muutoksen tulee edistdd palvelujen jdrjestimisti alueen asukkaille.
Kuntalain 1.3 §:n mukaisesti kunnan tulee pyrkii edistamiidn asukkaidensa hyvinvointia
ja kestdvaa kehitysta alueellaan. KuntalL 2 §:ssd sdddetddan kunnan ottamien tai sille lail-
la annettujen tehtivien hoitamisesta itsehallinnon tai yhteistoiminnan avulla. Yhteistoi-
minnasta ja aluesuunnittelusta on sdddoksid erityislaeissa ja kuntalain 10 ja 10a luvuis-

sa.

Alueen asukkaiden palveluja edistidvin edellytyksen arvioinnissa vaikuttavat erityisesti
asukkaiden hyvinvoinnin edistdmisen sekd kunnallisen itsehallinnon periaatteet. Toi-
saalta yleisid edellytyksid pohtiessa on vaikea erottaa niméd erikseen 3 §:ssd mainitut
asiat toisistaan, silld ne vaikuttavat toinen toiseensa. On helppo yhtyi esimerkiksi Tuo-
rin esittimédn kisitykseen, ettd edellytyksid tulee arvioida kokonaisuutena. Alueen

273
t

asukkaiden tulkinnassa kyseessd ovat etenkin alueen nykyiset asukkaat*”, mutta kunta-

jaon muuttamisesta on myos vilittomii ja vilillisid vaikutuksia alueen tuleviin asukkai-

siin. Tulevaisuudessa alueella asuvien asukkaiden tarpeiden méirittiminen on vaikeam-

274

paa kuin nykyisyyden perusteella laadittu arvio*”. Muutoksen vaikutukset sulkevat pii-

20 Heuru 2001 a: 437; Kuntaliitto 2007c.

' Koski & Péyhonen 2005: 22.

2 HE 155/2007 vp s. 99.

23 Mennola 2006a: 5; Tuori 2007a: 7.

™ Tuori 2007a: 7, jossa hin linjaa, etti oikeudellisten edellytysten linjaus muuttuu arvauksenvaraiseksi.
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riinsd pddtoksenteon hetkelld ja sen jilkeen yksiloiméttomissda olevan henkil6joukon,
joten paitoksen oikeusvaikutusten ei siten katsota yksinomaan kohdistuvan padtoksen-
tekohetkelld tiedossa olevaan asukasjoukkoon. Muutoksen oikeusvaikutukset kohdistu-
vat myos julkisen vallan organisaatioihin, jotka tuottavat palvelut sekd nykyisille ettd

275

tuleville alueen asukkaille.””” Alueen késite on laaja ja vaikutukset alueeseen ovat han-

kalasti mitattavia®’.

Mikili kunta ei pysty edistimiin alueen asukkaiden palvelujen jéarjestimistd pelkdstiin
kuntalain tai hyvinvointitehtdviin liittyvien erityislakien turvin, on kuntajakomuutos
nihty vaihtoehdoksi edistdd kunnan tehtdvien hoitamista. Perinteisesti on ajateltu, ettéd
kunnan alueen pienuus estdd tehokkuutta palvelujen jérjestdmisessd, jolloin kunnan ta-
loudellinen kantokyky ja védestomddrd eivit ole riittdvid hallinnon tarkoituksenmukai-
seen organisointiin seki tarpeeksi vahvan taloudellisen aseman ylldpitimiseen’. Tésté
ollaan kuitenkin my0s eri mielti, silli suuressa organisaatiossa voi myos olla tehotto-

278

muutta®”. Edellytys kuntajakomuutoksen tekemiseksi edistiméédn kunnallisten tehtidvien

hoitamista on perusteltavissa ehkd helposti*”

, mutta on syytd muistaa, ettd kunta voi
tehddi myods muutoksia toimintatapoihinsa tai edistdd kuntien vilistd yhteistoimintaa

tehtdvien hoitamisessa, - my0s kuntajakomuutoksen ohella.
4.5.5. Alueen asukkaiden elinolosuhteiden parantaminen
Toinen kuntajakolain 3 §:n mukainen yleinen edellytys on, ettd kuntajakomuutoksella

voidaan parantaa alueen asukkaiden elinolosuhteita. Tamén edellytyksen arvioinnissa

korostuu my0s kestdvin kehityksen periaate. Lisdksi alueen asukkaiden tulkinnassa on

* HE 135/1997 vp Yleisperustelut 1. Johdanto & Lakiehdotuksen perustelut 1 §.

7% Koski & PSyhdnen 2006: 22, jossa he lihestyviit asiaa voimakkain mielipitein.

77 Aiheesta mm. Rytkold 1978: 23-25.

278 Solakivi & Virén 2006: 63; Riikonen 2006: 69 viittaa kunnallisalan kehittimissdition tuoreeseen tut-
kimukseen, joka osoittaa, ettei kustannuseroja ja kunnan taloudellista asemaa eivit ndytd selittdvin kun-
nan vikiluku, maantieteellinen sijainti, poliittinen rakenne tai verokertymd. Vieston ikdrakenteella, kun-
nan pinta-alalla ja kdytettdvissi olevilla tuloilla on jonkin verran merkitystd, mutta ratkaisevinta on kun-
nan toimintakulttuuri. Riikosen puheenvuoro kaiken kaikkiaan puolustaa pientd kuntaa. Samassa julkai-
sussa kirjoittaa Moisio 2006: 131-144 otsikolla: Kuntakoko ratkaise tehokkuutta, joka ilmentdd asiaan
liittyvid erilaisia mielipiteitd. Kts myos Virén 2006.

7 Rytkoli 1957: 44 kisittelee tuolloin voimassa ollutta KjaoituL ja sen yleisid edellytyksen perusteita.
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jélleen painotettava, ettd kyseessd ovat erityisesti alueen nykyiset, mutta myos alueen

tulevat asukkaat®°.

Alueen asukkaiden elinolosuhteet on yleisluontoinen késite, eikd hallituksen esitys tai
eduskuntakisittelyssd laaditut lausunnot ja mietintd tarkemmin erittele asiaa. Kuntajaoi-
tuslaki vuodelta 1925 sditi yleiseksi edellytyksesi alueellisen lisdtarpeen tyydyttdmisen,
jos kunta tarvitsee lisdd aluetta asuntoja, teollisuutta, liikkenne- tai muita senkaltaisia
tarkoituksia varten tai turvatakseen luonnollisen ja sddnndllisen laajenemisensa. On
huomioitava, ettd KjaoitusL. vuodelta 1925 vaikutti aikana, jolloin kaupunkien ja kunti-
en oikeudellinen asema oli erilainen. Kyseinen sanamuoto on poistettu jo vuonna 1977

kuntajakolaista, joten sen kautta ei voi hakea sisdltod nykyisille kuntajakolain edellytyk-

281

sille. Nykyinen kuntien asema perustuu yhdenvertaisuudelle.”" Yhdenvertaisuus on

erikseen puitelain 1.3 §:ssd 2 kohdassa kirjattuna uudistuksen keskeiseksi periaatteeksi

sen erityisen painavuuden vuoksi*’. Vuoden 1960 jilkeen ei ole tosiasiallisesti tapahtu-

nut kuntajakomuutoksia, joilla on kaupunkien luonnollista laajenemista turvattu®’.

Helsinki-Sipoo-Vantaa -ratkaisu vaikuttaa avaavan tamidn kaupungin laajenemista tur-
vaavan portin uudelleen:

KHO:2008:1 Korkeimman hallinto-oikeuden péitoksessd tunnustetaan Helsingille eri-
tyisasema. KHO linjaa perusteluissaan, ettd Helsingin seutu on kaavoituksessa erityis-
asemassa valtioneuvoston hyviksyméan valtakunnallisen alueidenkidyttdtavoitteiden joh-
dosta. Lisdksi KHO toteaa: "Helsingin seudun asuntorakentamisen, liikenneyhteyksien ja
elinkeinoeldmin kehittimistd maakuntakaavoituksen avulla heikentdd se, ettd Sipoon
kunta kuuluu eri maakuntaliittoon kuin muut Helsingin seudun kunnat.” Perusteluissa on
my0s mainittu, ettd Helsingin kaupunki omistaa Lounais-Sipoon alueella huomattavia
maa-alueita. Lisdksi KHO linjaa, ettd asiassa saatu selvitys osoittaa, ettd Sipoon kunnan
harjoittama maapolitiikka ei ole mahdollistanut Helsingin seudun luontevaa kehitysta
itddn, joten Helsingin seudun yhdyskuntarakenne ei ole kehittynyt tasapainoisesti. Liitos-
alue, joka kisittdd sekid Lounais-Sipooseen kuuluvaa aluetta ettd Vantaan kaupungissa si-
jaitsevan Visterkullan kiilan alueen, on Helsingin seudun kehittdmisen kannalta keskei-
nen, vaikkakin alueen luonnonolosuhteet ja alueen kautta kulkeva valtatie asettavat rajoi-
tuksia maankdytolle.

20 HE 135/1997 vp Yleisperustelut 1. Johdanto & Lakiehdotuksen perustelut 1 §: kuntajaon muuttamista
koskevien padtoksien vilittomit oikeusvaikutukset kohdistuvat julkisen vallan organisaatioihin ja valilli-
set vaikutukset sulkevat piiriinsd paitoksenteon hetkelld ja sen jilkeen yksiloiméttomissd olevan henkilo-
joukon, joten péitoksen oikeusvaikutusten ei siten voida katsoa kohdistuvan yksinomaan piitoksenteko-
hetkelli tiedossa olevaan asukasjoukkoon. Mennola 2006a: 5; 2006b: 9, Tuori 2007a: 7.

*! Mim. Tuori 2007a: 10.

*2 HE 155/2006 vp s. 97.

23 Mennola 2006a: 4.
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KHO on valtioneuvoston péitdksen lainmukaisuutta ratkaistessaan perustellut, etti on
otettava huomioon, ettd kysymyksessd on erityinen Helsingin seutuun kuuluva ja muista
kunnallisista jaotuksista poikkeava alue. Huomioiden liitosalueen sijainti ja sen merkitys
Helsingin seudun yhdyskuntarakenteen hallitulle ja tasapainoiselle kehittdmiselle seki lii-
toksen luomat edellytykset parantaa Helsingin seudun asuntorakentamista seké liiken-
neyhteyksid valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden mukaisesti, katsoo KHO kunta-
jakolain 3 §:n yleiset edellytykset tdyttyvin kuntajakolain 5 §:n 2 momentissa tarkoitetul-
la tavalla my0s erityisen painavina. KHO toteaa, ettd Helsingin seudun kehittimiselld on
merkitystd paitsi alueelle itselleen, mutta myos laajemmin Eteld-Suomessa ja valtakun-
nallisestikin. Lisdksi samassa yhteydessd on maininta, ettd kuntajaon muutos tdyttdd myos
kuntajakolain 1 §:n 2 momentissa kuntajaon muuttamiselle asetetut tavoitteet.

KHO:n ratkaisun perusteluissa linjataan, ettd Lounais-Sipoon aluetta koskevasta voimassa
olevasta kaavatilanteesta ja muusta maankédyton suunnittelusta ilmenee yhdyskuntaraken-
teen hajanaisuus. Tdhidn mennessd maankiytdn suunnittelussa ei ole otettu huomioon alu-
een sijaintiin ja kehitysndkymiin kohdistuvia vaatimuksia. Sipoon kunnassa vireilld ole-
vaa yleiskaavahanketta ei voida rinnastaa lainvoimaisesti ratkaistuihin ja maankayttdd to-
siasiallisesti ohjaaviin kaavoihin, joten siksi ei ole voitu arvioida vireilld olevan yleiskaa-
vahankkeen vaikutuksia.

Oheinen esimerkki KHO:n péidtoksen perusteluista antaa viitteen siité, ettd alueen koko-
naisuudessa merkitykselliseksi on asetettu pddkaupungin alueellinen kehittiminen. Kui-
tenkin jokaisella kunnalla on maankiytén suunnittelutehtiva® ja kaavoitus on keino
elinolosuhteiden jirjestdimiseen. Maankdyttod ja rakentamista ohjaa erityislakina maan-
kdytto- ja rakennuslaki (5.2.1999/132), jonka 1 §:n mukaisena tavoitteena on jirjestdd
alueiden kiyttod ja rakentamista niin, ettd siind luodaan edellytykset hyville elinympa-
ristolle edistden ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdavii kehi-
tystd. MRL 4.2 §:n mukaan kunnat voivat laatia my0s yhteisen yleiskaavan. Maakun-
nallisen suunnittelun ja kaavoituksen tehtidvit on sdddetty maakuntaliitolle MRL 25-26
§:ssd. Olisi toissijaisuusperiaatteen mukaista hakea alueen kehittymisen esteeksi tode-
tuille asioille ratkaisuja ensin muilla keinoilla, esimerkiksi puitelain 3 §:ssd linjatulla
ylimaakuntarajojen tapahtuvalla suunnittelulla, kuin kuntajakomuutokseen pakottami-
sella. Valtioneuvosto sditdd maakuntajaosta maakuntajakolailla (11.12.1997/1159),
jonka 1.2 §:n mukaisesti valtioneuvosto méddrdada maakuntien alueet, joten aluejaon olles-

sa esteend kehitykselle, olisi sitd syytd muuttaa.

KHO on linjannut, ettid se tutkii valituksien laillisuusperusteita, mutta ei niiden tarkoi-

tuksenmukaisuutta. Kunnan kaavoitusvalta on lainsuomissa puitteissa vahvasti myos

28 Mm. Mennola 2006b: 6.
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kunnan tarkoituksenmukaisuusharkintaa, joten KHO:n ratkaisussa Sipoon lainmukaisten

kaavoitusratkaisujen “hajanaisuuden’ arvostelu ei ollut loogista.

4.5.6. Alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksien parantaminen

Kolmas kuntajakomuutoksen 3 §:n mukainen yleinen edellytys on alueen elinkeinojen
toimintamahdollisuuksien parantaminen. Asiaan liittyvit esimerkiksi alueen viestopoh-
ja, ammattitaito, kaavoitus ja tydvoiman riittdvyys sekd kunnan omat elinkeinopoliittiset
toimet. Toisaalta my0s samaan médritelméén voi lukea perusteet, joilla haetaan edelly-
tystd alueen asukkaiden elinolosuhteiden parantamiseksi. Tadma edellytysten sisallolli-
nen laaja-alaisuus ja tietynlainen epdmaédriisyys osoittavat, ettd niille hyvin yleisluon-
teisille edellytyksille ei voi tyhjentdvisti antaa sisdltod. Alueen elinkeinoeldmé on toi-
saalta hyvin itsendinen ja julkisoikeudesta tietylld tavalla irtonainen kokonaisuus, mutta
kuitenkin julkisyhteisdjen toiminta ja elinkeinojen edistamismahdollisuudet vaikuttavat

niihin.

Optimaalisen kuntakoon asettaminen on vaikeaa, vaikka kuntakoosta puhutaan paljon®.
Liian pienelld ja liian suurella asukasmiirdllda on myos huonoja puoliaan, mutta kunta-
koolla on tietynlaista merkitystd alueen elinolosuhteisiin ja elinkeinoeldmaélle. Hallin-
nollisen tarkoituksenmukaisen organisoinnin osalta vaikuttaa viestomidrid, mutta myos
vieston elinkeinorakenne, jossa erityisesti eroja on loydettdvissd maatalousvaltaisen ja
teollisuusvaltaisen kuntien vililld.**® Alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksien
edistdmistd arvioitaessa on perusteltava asiaa todellisella elinkeinorakenteella ja sen

vaatimilla asioilla®’.

4.5.7. Kunnan toimintakyvyn ja taloudellisuuden edistdminen
Neljids 3 §:n mukainen yleinen edellytys on, ettd muutos edistdd kunnan toimintakykyd

ja taloudellisuutta. Kunnan toimintakykyyn vaikuttaa sen mahdollisuus toimia itsendi-

sesti ja selviytyd tehtdvistddn riippumattomasti. Kunnallisessa toimintakyvyn ja talou-

%5 Virén 2006: 44-46.
286 Rytkold 1978: 28-29;Moisio 2007: 140-142.
27 Mennola 2006a: 5.
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dellisuuden edistdmisessd on ratkaisevaa kunnallisen itsehallinnon onnistuminen ja kes-
tavian kehityksen periaatteiden huomioon ottaminen. Kestdvin kehityksen taloudellinen
ulottuvuus on nimenomaan sitd, ettd tulevien sukupolvien mahdollisuutta suoriutua teh-
tivistiddn ei heikennetd. Jos kunnan taloudellinen kantokyky on heikko, sen toiminta-
edellytykset huononevat™. Kuntajakolain 1.2 § tavoite, ettd kunta koostuu tydssikdyn-
tialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta tukee timin edellytyksen tdytty-
mistd. Kuntajakomuutoksessa tulee ensisijaisesti pyrkid elinkelpoisen kunnan muodos-
tamiseen. Elinvoimaiselle kunnalle on paras tae riittdvd véestopohja ja tarpeelliset ta-
loudelliset voimavarat®. Kunnan itsehallinnolliseen rooliin kuuluu piéttii taloudestaan
ja hallintonsa jarjestimisestd. Kunnalliseen elinkelpoisuuteen vaikuttaa myos sen

maantieteellinen asema, pinta-ala ja liikkenneyhteydet™”.

4.5.8. Vieston kielisuhteiden huomioon ottaminen

Kuntajakolain 3 §:ssd sdfdettyjen yleisten kuntajakomuutosedellytysten osalta pykélis-
sd todetaan, ettd ”Vdeston kielisuhteiden huomioon ottamisesta sdddetddn perustuslais-
sa.” Viittaus liséttiin lakiin hallintovaliokunnan mietinnon perusteella: “Esitykseen ei
sisdlly nykyisen lainsdddidnnon kaltaista viittausta hallitusmuodon 50§:n 3 momentin
saannoksiin videston kielisuhteiden huomioon ottamisesta. Viittauksen puuttumisesta
huolimattakin kyseinen perustuslain kohta olisi luonnollisesti noudatettavana kuntajaon
muutoksissa. Valiokunta ehdottaa kuitenkin selkeyden vuoksi, ettd tédllainen viittaus-

sddnnds otetaan myos uuteen kuntajakolakiin.”*”!

Perustuslain 122 §:ssd sdddetddn, ettd hallintoa jérjestettdessd tulee pyrkid yhteensopi-
viin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vieston mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielellddn. Sdannos koskee kaikkia hallinnollisia aluejaotuksia

eli valtion alue- ja paikallishallintoa sekd kunnallista ja mahdollista kuntia suurempien

288 Rytkold 1978: 29. Rytkolin luonnehtima miritelmi lie edelleen kiyttokelpoinen.

% Rytkold 1978: 19.

%0 Ajheesta vastaavankaltaisia kommentteja vuoden 1925 KJaoitusL kommentaarikirjassa: Rytkold 1957:
55-65, sekd vuoden 1977 kuntajakolaista tehdyssd kommentaarikirjassa: Rytkold 1978: 26-31. Vastaava
spekulaatio puuttuu Pihlajaniemen 1998 julkaistusta kommentaarikirjasta Kuntajakolaki selityksin.

*' HaVM 24/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut: 3. Yleiset edellytykset.
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hallintoalueiden itsehallintoa®?. PeLL 17.2 §:ssd on asetettu julkiselle vallalle huolehti-
misvelvollisuus maan suomen- ja ruotsinkielisen vieston sivistyksellisistd ja yhteiskun-
nallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan. Yhdenvertaisuuslain 6 §:ssé erik-

seen kielletddn kielen perusteella tapahtuva vilillinen ja viliton syrjintd.*”

Kielilain (6.6.2005/423) 5 §:ssd madritetddn kielellisen jaotuksen perusyksikoksi kunta,
joka on joko yksikielinen tai kaksikielinen. Joka kymmenes vuosi virallisen tilaston
perusteella valtioneuvosto asetuksella sddtdd, mitkd kunnat ovat kaksikielisid ja mikd on
ndiden kuntien enemmiston kieli sekd mitkd kunnat ovat suomen- tai ruotsinkielisid
yksikielisid kuntia. Valtioneuvoston on sdddettdvd kunta kaksikieliseksi, jos kunnassa
on sekd suomen- ettd ruotsinkielisid asukkaita ja vahemmistd on vihintidin kahdeksan
prosenttia asukkaista tai vahintddn 3 000 asukasta. Kaksikielinen kunta muuttuu yksi-
kieliseksi, jos vihemmistod on alle 3 000 asukasta ja sen osuus on laskenut alle kuuden
prosentin. Kunnanvaltuusto voi esittdd valtioneuvolle, ettd se asetuksella sdédtdd kunnan
kaksikieliseksi seuraavaksi kymmenvuotisjaksoksi, vaikka kunta muuten tédyttdisi yksi-

kielisen kunnan kriteerit.

Kielilain 5.3 § velvoittaa kuntajakoa muutettaessa padttimain muutoksen vaikutuksesta
kuntien kielelliseen asemaan. Kédytdnnossid tdmid velvoittaa valtioneuvoston maédritté-
mién sen, onko kunta yksikielinen vai kaksikielinen. Kuntajakomuutos voi johtaa sii-
hen, ettd nykyisin yksikielisessi ruotsinkielisessid kunnassa asuvat ruotsinkieliset muut-
tuvat kaksikielisten tai jopa yksikielisten suomenkielisten kuntien asukkaiksi. Mahdol-
lista on my®0s, ettd nyt kaksikielisen kunnan ruotsinkielisesti véestostd tulee yksikielisen
suomenkielisen kunnan asukkaita. Samoin on mahdollista, ettd ennen muutosta olleen
yksikielisen suomenkielisen kunnan asukkaista tulee muutoksen jédlkeen kaksikielisen

% Kielilain 23.1 § velvoittaa viran-

tai yksikielisen ruotsinkielisen kunnan asukkaita.
omaisen oma-aloitteisesti huolehtimaan, ettd yksityishenkildjen kielelliset oikeudet to-
teutuvat kdytannossd. Kielilain 23 §:ssd on sdddetty kaksikieliselle viranomaiselle vel-

vollisuus palvella yleisod sekd suomeksi ettd ruotsiksi. Kaksikielisen kunnan tai erikie-

22 Tuori 2006: 4-7.
23 Emt.: 4-7.
24 Emt.: 4-7.
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lisien kunnan miirdysvallassa olevilla kunnallisilla yhtioilld on velvollisuus palvella ja

tiedottaa suomeksi ja ruotsiksi kielilain 24 §:sséd sdddetyin perustein.

Kuntajakomuutoksella on vaikutuksia perustuslain ja kielilain mukaisien oikeuksien
toteutumiseen ja my0s vilillisid vaikutuksia asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamisoi-
keuksiin, mikili videston kielisuhteet muuttuvat. Muutoksella on vaikutusta PelL 17.2 §:n
mukaisen oikeuden kiyttdd omaa kieltdédn, joko suomea tai ruotsia, toteutumiseen tuo-
mioistuimessa ja muussa viranomaisessa asioidessaan*’, joten siksi vieston kielisuhtei-

den huomioiminen on valttimatonta.

4.6. Kuntajaon muuttamisen erityiset edellytykset

4.6.1. Uutta kuntaa perustettaessa ja kunnan lakkauttamisessa

Kuntajakolaki 4 § Erityiset edellytykset uuden kunnan perustamisessa ja kunnan lakkaut-
tamisessa

”Uuden kunnan perustamista tai kuntien lukumddrdn vihenemistd tarkoittava kuntajaon
muutos voidaan tehdd asianomaisten kuntien valtuustojen yhteisestd esityksestd. Esitys
voidaan tdlloin hyldtd, jos kuntajaon muutos olisi vastoin jotakin kuntajaon muutokselle 1
ja 3 §:ssd sdddettyd edellytystd. (9.2.2007/170)

Uuden kunnan perustamista tai kuntien lukumddrdn vihenemistd merkitsevd kuntajaon
muutos voidaan tehdd myds, jos minkddn asianomaisen kunnan valtuusto ei sitd vastusta
tai jos 8 §:n 2 ja 4 momentissa tarkoitettu kuntajakoselvittijin ehdotus on saanut kunnal-
lisessa kansandidnestyksessd enemmiston kannatuksen kaikissa asianomaisissa kunnissa.
Jos vain joku asianomainen kunta on vastustanut kuntajaon muutosta, muutos voidaan
tehdd, jos kuntajakoselvittijin ehdotus on saanut enemmiston kannatuksen tdllaisessa
kunnassa jdrjestetyssd kunnallisessa kansandidnestyksessd. (18.3.2005/167)”

Kuntajakolain 4 § sdddos koskettaa uuden kunnan perustamisen ja kunnan lakkautumi-
sen edellytyksid. Sdaannos vaikuttaa kuntajakomuutoksiin, joissa perustetaan védhintddn
yksi uusi kunta tai lakkautetaan vihintdin yksi kunta. Oleellista on 1 momentin vaati-
mus, ettd asianomaiset kunnanvaltuustot yhdessi esittdvit oheisen kaltaista muutosta,

jolloin se on tehtdvi esityksen mukaisena, ellei erityinen syy estd. Kuntajakolain 4.1 §

25 Tuori 2006: 4-7.
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tarkoitettuja muutoksia tehtdessd asianomaisten kuntien valtuustoilla on, jos ne ovat

muutoksen kannalla, edelleenkin lidhes ratkaiseva rooli.>®

KJakoL 4 §:44 ei voida soveltaa itsendisesti ilman yhteyttd 1 §:ssd ja 3 §:ssd sdddettyi-
hin edellytyksiin. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessd haluttiin lisdtd val-
tioneuvoston harkintavaltaa 4 §:n tarkoitetun kuntajakomuutoksen osalta. Valtioneuvos-
to tai ministerid voi hyldtd tillaisen kuntajaon muutosta koskevan esityksen, jos arvioi-
daan, ettei se tidytd 1 §:ssd sdddettyd tavoitteita ja vihintdinkin yhtd 3 §:ssid sdddettyd
kuntajaon muutokselle yleistid edellytystd. Esityksen perustelujen on tuettava kuntaja-

komuutoksen tavoitteita ja yleisid edellytyksid.”’

Mikili esitys ei tue kuntajakolaille asetettuja tavoitteita ja vie kuntalaisten itsehallintoa
vaikeampaan asemaan, on esitys hyléttdvd. Téllainen tilanne voi syntyd, jos jokin alue
jad kuntajaotuksen ulkopuolelle®®. KJakoL 1.2 §:ssi sidddetiidn, ettd kuntajakoa kehite-
tddn kuntien alueellista eheyttd ja yhdyskuntarakenteen toimivuutta edistdvilld tavalla.
Tami on asettanut vaatimuksen yhteisen maantieteellisen rajan olemassaolosta. Lisédksi
tavoitteena on tyodssdkiyntialueen kokoisia kuntia, mutta siitd ei ole muodostunut ehdo-

tonta kriteerii*’

. Kédytidnnossd kuntajakomuutosesitys tulee hylitd, jos se merkitsee alu-
eesta erillisen osan (enklaavin) muodostumista, kylin, taajaman tai tydssdkdyntialueen

halkeamista uuden kuntarajan muodostumisena®™.

Kuntajakolain 4.2 §:n sddados vahvistaa kuntajakomuutoksen demokratiaa ja lisdd kunta-
laisten vaikutusmahdollisuuksia. Kuntajakomuutos voidaan tehd4, jollei minkédédn asian-
omaisen kunnanvaltuusto sitd vastusta tai KJakoL 8.2 § ja 8.4 §:ssi tarkoitettu kuntaja-
koselvittdjidn ehdotus on saanut kunnallisissa kansandinestyksissd enemmiston kanna-
tuksen kaikissa asianomaisissa kunnissa. Sdddos tarkoittaa, ettd myos muuten kuin val-
tuustojen esityksend vireille tullut uuden kunnan perustamista tai kuntien lukuméirin

vihentdmistd tarkoittava kuntajaon muutos voidaan tehdd silli ehdolla, ettd minkdéin

2 HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 4§; Pihlajaniemi 1998: 37; HE 155/2006 vp s.115.

¥THE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 4§; Pihlajaniemi 1998: 37; HE 155/2006 vp s.115.

2% Pihlajaniemi 1998: 37.

*% Esimerkiksi KHO:2008:1 salli kuntajakomuutoksen, joka vihensi Sipoon asukasluku 2 000 asukkaalla,
joten 1.1.2009 Sipoossa on n oin 17 500 asukasta. Kts. luku 4.6.2.

% pihlajaniemi 1998: 37.
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asianomaisen kunnan valtuusto ei sitd vastustaisi. Kuntajakomuutos voidaan tehda asi-
anomaisen kunnan vastustuksesta huolimatta, jos vihintdan 20 prosenttia 18 vuotta tiyt-
tidneistd kunnan dédnioikeutetuista asukkaista on tehnyt esityksen kunnan lakkauttamises-
ta tai uuden kunnan perustamisesta ja kuntajakoselvittdjin ehdottamassa tai ministerion
midrddmassd kunnallisessa kansanéddnestyksessd on kuntajakoselvittdjin kuntajakomuu-

tosehdotus saanut enemmiston kannatuksen.™"!

KJakoL 4.2 §:n saddostekstid tdsmennettiin vuonna 2005, koska aikaisemman teksti-
muodon perusteella oli ollut epdselvyytti siitd, onko kunnallinen kansanédédnestys jirjes-
tettdva kaikissa asianomaisissa kunnissa, jos joku kunta ei vastusta kuntajaon muutosta.
Lisdyksen "Jos vain joku asianomainen kunta on vastustanut kuntajaon muutosta, muu-
tos voidaan tehdd, jos kuntajakoselvittdjdan ehdotus on saanut enemmiston kannatuksen
tallaisessa kunnassa jirjestetyssd kunnallisessa kansanddnestyksessd” jilkeen kunnan
vastustaessa tai asettaessa kuntajaon muutoksen edellytykseksi kunnallisen kansan&a-
nestyksen jdrjestimisen, kuntajaon muutoksen erityiseksi edellytykseksi riittdisi, ettd
kuntajaon muutosta kannattaisi enemmisto tédllaisessa kunnassa jérjestetyssd kunnalli-
sessa kansanidinestyksessd. Kunnallista kansandénestysti ei siten tarvitsisi jirjestdd kai-
kissa kuntajaon muutoksen kohteena olevissa asianomaisissa kunnissa. Muutos edellyt-
tdisi enemmistdd niissd kunnissa, joissa kunnallinen kansanédénestys on kunnan vastus-

tuksen tai asettaman ehdon perusteella jérjestetty.*

Kuntajakolain 4.2 § yhdessd 8.2 §:n ja 8.4 §:n kanssa antavat kuntalaisilla suuren vai-
kuttamismahdollisuuden. Kuntalaiset voivat muutosta kannattaessaan olla ratkaisevassa
asemassa. Neuvoa-antava kansandédnestys saa tilanteessa merkittdvisti vaikuttavan ase-
man luodessaan valtioneuvostolle oikeuden, mutta ei velvollisuutta, toimia kunnanval-

tuuston kannasta poikkeavasti*®.

' pihlajaniemi 1998: 38.
2 HE 264/2004 vp Yksityiskohtaiset perustelut 4 §; vrt HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 4 §.
%3 Pihlajaniemi 1998: 38.
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4.6.2. Kunnan alueen supistaminen tai laajentaminen

Kuntajakolaki 5 §

"Erityiset edellytykset kunnan alueen supistumisessa ja laajenemisessa

Kuntajaon muutos, joka merkitsee kunnan alueen supistumista tai laajenemista,

mutta ei uuden kunnan perustamista tai kuntien lukumdidrdin vihenemistd, voi-

daan tehdd:

1) jos minkdcdin asianomaisen kunnan valtuusto ei vastusta muutosta; tai

2) jos muutos ei vaikuta minkddn kunnan asukasmddrddn yli viidelld prosentilla

tai pinta-alaan yli kymmenelld prosentilla laskettuna maapinta-alasta.

Muutoin 1 momentissa tarkoitettu kuntajaon muutos voidaan tehdd vain erityisen

painavilla 3 §:n mukaisilla edellytyksilla.”
Kunnan alue voi laajentua tai supistua ilman, ettd perustetaan uutta kuntaa tai kuntien
lukuméird vdhenee. Téllainen kuntajaon muutos voidaan tehdd, ellei minkédédn asian-
omaisen kunnan valtuusto vastusta muutosta tai muutos ei vaikuta minkédin asianomai-
sen kunnan asukasmiirdin yli viittd prosenttia eikd pinta-alaan yli kymmentd prosent-
tia. Kyseiset asukasmddridin ja pinta-alaan liittyvét raja-arvot on sididdetty kunnan toi-

% Kunnan pinta-alamuutoksien suhteellista suuruutta

mintaedellytysten turvaamiseksi
médritettdessd kanta-arvona ja kohtuullisuusnormina olisi kéytettivd maapinta-alan
midrad, jolloin pyrittdisiin eliminoimaan vesistoisyydeltddn erilaisten kuntien joutumi-

nen kohtuuttoman erilaiseen asemaan’®.

Kunnanvaltuuston vastustaessa muutosta tai KJakoL. 5.1,2 §:ssd sdddettyjen raja-arvojen
ylittyessd, kunnan aluetta laajentava tai supistava kuntajaonmuutos voidaan tehdid vain
erityisin painavilla kuntajakolain 3 §:n mukaisilla edellytyksilld. Raja-arvojen alittuessa
muutos voidaan tehdd valtuustojen tahdon vastaisestikin edellytysten tdyttyessd erityi-
sen painavina. Yleisid 3 §:n mukaisia edellytyksid ovat, etti kuntajakomuutos edistidd
palvelujen jirjestamistd alueen asukkaille, parantaa alueen asukkaiden elinolosuhteita,
parantaa alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia tai edistdd kuntien toimintakykyéa
ja toiminnan taloudellisuutta. Lisdksi muutokselle erityisen painavia edellytyksid arvioi-
taessa tulee huomioida vieston kielisuhteet ja siten pyrkid yhteensopiviin aluejaotuk-
siin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen videston mahdollisuudet saada palveluja

omalla kielell##in.>%

% Ryyninen 2007: 3.
% HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 5 §; Pihlajaniemi 1998: 39-40.
% HE 135/1997 vp Yksityiskohtaiset perustelut 5 §.
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KJakoL 5 §:ssd ei viitata lainkaan kuntajakolain 1 §:n mukaisiin kehittdmistavoitteisiin,
kuten 4 §:ssd viitataan. Tdmé huomio herdttdd kysymyksen; miksi viittausta ei ole? Olisi
outoa, ettd kunnan alueen supistumisessa tai laajentumisessa ei tulisi lainkaan tavoitella
sitd, ettd kuntajakoa kehitetidin asukkaiden itsehallinnon ja yleisen hallinnon edellytta-
milld tavalla sekd kuntien alueellista eheyttd ja yhdyskuntarakenteen toimivuutta edis-
tavilld tavalla. Lisdksi olisi kummallista, jos olisi unohdettava 5 §:44 sovellettaessa
kunnan muodostumiselle asetetun tyossidkdyntialueen tai muun sellaisen toiminnallisen
kokonaisuuden muodostamisen tavoitteen. Siksi tulkitsen, ettd KJakoL 5 §:n perusteella

perusteltuja 3 §:n mukaisia edellytyksid tulee soveltaa yhdesséd 1 §:n kanssa.

Sama tulkinta on l6ydettivissi KHO 2008:1 ratkaisussa, jossa on perusteltu erityisten
painavia edellytyksid seuraavasti:

... katsotaan kuntajakolain 3 §:n yleiset edellytykset tdyttyvin kuntajakolain 5 §:n 2
momentissa tarkoitetulla tavalla myds erityisen painavina. Helsingin seudun kehittdmi-
selli on merkitystd paitsi alueelle itselleen, mutta myds laajemmin Eteld-Suomessa ja val-
takunnallisestikin. Kuntajaon muutos tdyttdd myos kuntajakolain 1 §:n 2 momentissa
kuntajaon muuttamiselle asetetut tavoitteet.”"”

Erityisen painavien 3 §:n mukaisten edellytysten vaatimus korvasi aikaisemmassa kun-
tajakolaissa olleen erityisid edellytyksid koskettaneen ilmauksen “jos tdrkedn yleisen

edun on katsottava sitd vaatineen’ .

Vuoden 1977 kuntajakolaissa sdddetyn tirkedn
yleisen edun vaatimuksen ja nykyisin voimassa olevan kuntajakolain 5.3 §:n erityisten

painavien edellytysten vaatimuksen eroavaisuutta késittelen luvussa 4.6.5.

KHO 2008:1 oikeustapauksessa on kunnan asukasmiirdin vaikuttavan raja-arvon ylit-
tyessd ndhtivissd puitelaissa sdddetyn vahintdin noin 20 000 asukkaan kuntakoon tavoi-

telinjauksen vaikutus asiaan.

Sipoon kunta vastusti kuntajaon muutosta, joka vaikutti Sipoon kunnan asukasméérdan
yli viidelld prosentilla ja Helsingin kaupungin pinta-alaan yli kymmenelld prosentilla. Si-
poon kunnassa on tilld hetkelld noin 19 500 asukasta ja kuntajaon muutos merkitsee noin
2 000 asukkaan vdhenemisti, jolloin myds Sipoon kunnan tulot ja menot viheneviit.

307 Sisdasianministerié 2007.
3% pihlajaniemi 1998: 40; Tuori 2007a: 13—14; Tuori 2007b: 5.
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KHO linjaa, ettd tasmaéllisen arvion tekeminen kuntajaon muutoksen vaikutuksista Sipoon
kunnan talouteen ei kuitenkaan ole tdssd vaiheessa mahdollista. Vaikka kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksesta annetun lain 5.3 §:n mukaan kunnassa tai yhteistoiminta-alueella,
joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiintedsti liittyvistid sosiaalitoimen tehté-
vistd, on oltava vihintddn noin 20 000 asukasta, niin KHO on ottanut huomioon Sipoon
kunnan sijainnin Helsingin seudulla ja alueella, johon kohdistuu rakentamispaineita.
KHO perustelee, ettd Sipoon yleiskaavaluonnokseen perustuvat suunnitelmat jiivin alu-
een kehittdmisestd sekd kunnan mahdollisuus huolehtia edelld mainitussa lainkohdassa
tarkoitetuista tehtivistd yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa huomioiden ei kuntalii-
toksen aiheuttama asukasmiirdn viheneminen noin 2 000 asukkaalla muodosta perustetta
pitéd valtioneuvoston péitdstd lainvastaisena.’”

Kuten aiemmin on todettu: muutosalueelle kohdistuvat kielteiset vaikutukset tulee huo-
mioida muutoksen edellytyksid perusteltaessa. Sipoon kohdalla on pohdittava: jos kunnan
verotuloista arvellaan muutoksen johdosta poistuvan kolmannes, miten tdmi vaikuttaa
kunnan toimintakykyyn ja talousrakenteestaan riippuvaiseen itsehallintoon? Asukkaiden
verotulojen kompensaationa siirtyy palvelutarpeita Helsingin kaupungin jirjestamisvas-
tuulle. Jos kunnanosaliitos on liikkeenluovutus, tai Sipoo ja Helsinki sopivat siitd erik-
seen, sovellettaisiin puitelain 13 §:n henkiloston asemaa turvaavaa liikkeenluovutusta ja
viiden vuoden irtisanomissuojaa. Muutoksella voidaan piitelld olevan voimakkaimpia
vaikutuksia Sipoon talousrakenteeseen kuin Helsingille. Helsingin erityisasema oli kui-
tenkin painavampi yhteiskunnallinen etu kuin Sipoon itsehallinnolliset toimintaedellytyk-
set.

KHO linjauksesta voi todeta, ettd puitelailla ei ole oikeudellisesti sitovaa merkitystd ase-
tettaessa kunnan asukasluvulle jotain miérillisia tavoitteita.

4.6.3. Kuntajaon erityinen eheyttimismenettely

Kuntajakolakilaki sdidtdd 47 §:ssid kuntajaon eheyttdmisestd sellaisissa tapauksissa, jois-
sa kuntajaotus on kunnan piiasiallisesta alueesta erilldin olevien alueiden (enklaavien)
johdosta huomattavan rikkonainen. Lain tultua voimaan suoritettiin erityinen kuntajaon
eheyttimismenettely neljilld valtioneuvoston madrdadmalld alueella’. Asianomaisten
kuntien oli méidrdayksen saatuaan asetettava kuntajaon eheyttdmistoimikunta. Eheytti-
mistoimikunta laati valtioneuvoston asettamassa méddrdajassa kuntajaotuksen eheytti-

missuunnitelman, jonka oli asianomaisten kuntien valtuustojen kéisiteltidva ja toimitetta-

va ministeriolle. Ellei suunnitelmaa laadittu tai valtuustot eivit sitd hyviksyneet, minis-

39 KHO 2008:1 (4.3.2.2.4.).
*19 pihlajaniemi 1998: 96.
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teriolld oli oikeus maaratda KJakoL 8 §:n mukaisen erityisen selvityksen toimitettavak-

SiSll.

Saadokset ovat yhd voimassa olevaa oikeutta, joten mikéli kuntajaotuksen eheyttdmis-
menettelyyn tulisi jostain syystd vield turvautua, olisivat KJakoL. 47 §:n mukaisella
eheyttimiselld poistettavat enklaavit kuntajaon muutoksia. Eheyttimisessd vaaditaan

kuntajaon muuttamiselle vaaditut yleiset edellytykset’"

. Ellei eheyttdmistid toteuteta
kuntajakolain 47 §:n perusteella, voidaan kunnan pédasiallisesta alueesta erilldén oleva
alue siirtdd toiseen kuntaan lain pienten erillisten alueiden siirtdmisestid kunnasta toiseen
kuntaan (19.12.1997/1197) perusteella®”. Enklaavi siirretddn siihen kuntaan, jonka
kanssa silld on pisin yhteinen raja. Kyseisen lain 2 §:n mukaisesti siirron edellytyksend
on, ettd enklaavin pinta-ala on enintddn 50 hehtaaria ja ettei sen alueella ole muita ra-
kennuslupaa edellyttivid rakennuksia kuin asemakaava-alueen ulkopuolella sijaitsevia
yksittdisia loma-asuntoja tai maa- ja metsidtalouden harjoittamista varten tarpeellisia

talousrakennuksia. Tdlloin siirtoehdotuksen laatii 3 §:n mukaisesti maanmittaustoimisto,

jolla on 5 §:ssd sdddettynd pddtdsvalta asiassa.

KJakoL 47 §:n neljinnen momentin mukaisesti on eheyttamismenettelyssd mahdollises-
ti toimitettavan erityisen selvityksen osana jérjestettdvilld neuvoa-antavalla kansanii-
nestykselld ratkaise rooli tilanteessa, jossa asianomaisen kunnan valtuusto vastustaa
muutosta ja kansandinestyksessd enemmistd muutosta kannattaa. Mikéli kansanédénes-
tyksessd esitys ei saa kannatusta, voidaan eheyttdminen toteuttaa KJakoL 1.3 §:din pe-
rustuen eduskunnan ratkaisuna.’”* Tdmi vahvistaa erityisesti kunnallisen itsehallinnon

perustaa, jossa kuntalaisilla on oikeus vaikuttaa kuntaa koskettaviin paatoksiin.

3! Pihlajaniemi 2008: Kolmen alueen vastustaessa eheyttimisti sisiasianministerio asetti selvitysmiehik-
si Pihlajaniemen ja Prittdldan. Heiddn selvityksen (5/2001) perusteella tehtiin VN péétokset pakkoeheyt-
tdmisend, eli 5.2 §:44 soveltaen. Pditokset ovat sdhkoinen saddoskokoelmassa 2003: vihko 89: 555, 556 ja
vihko 88: 552. Asiasta kunnat valittivat KHO:een, joka ei muuttanut padtosta.

*12 pihlajaniemi 1998: 95.

% Emt.: 14.

*!4 Pihlajaniemi 1998: 96.
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4.6.4. Kuntajakomuutokseen pakottamisesta

Kunnallisen jaotuksen pysyvyys on médritelty ensisijaiseksi ldhtokohdaksi. Kuitenkin
vallitsevaa kuntajakoa joudutaan muuttamaan yhteiskunnassa tapahtuvien muutosten
takia, joskus jopa asianomaisen kunnan tahdon vastaisesti. Muutosten tulee tapahtua
vain laissa miiritellyissd tapauksissa ja sdddettyd menettelyd noudattaen. Pakkoliitok-

sessa on ankarammat kriteerit kuin yhteiseen sopimukseen perustuvilla liitoksilla.’"

Voimassa olevan kuntajakolain sddtdminen vahvisti yksittdisen kunnan olemassaolon
oikeutta. Téarkednd pidettiin asianomaisten kuntien valtuustojen kantaa ja alueen asuk-
kaiden mielipidettd kuntajaon muuttamisen tarvetta ja mahdollisuuksia harkittaessa.
Lainsédtijilla oli halu lisédtd kuntien alueellisen koskemattomuuden turvaa, koska my0s
Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjassa korostettiin kuntien aluera-

jojen suojaa’'®

. Kuntajakolaki on siirtdnyt vastuuta kunnallisen jaotuksen toimivuudesta
kunnalliselle itsehallinnolle itselleen.’”’ Aiemman lainsdddinnon pakkoliitoksen edelly-
tykseksi médrittima tdrkeédn yleisen edun vaatimus mahdollisti hyvinkin pitkélle tarkoi-
tuksenmukaisuusnidkokohtiin nojaavat ratkaisut.’’® Nykyisen kuntajakolain 5 §:ssd pai-
notetaan, ettd 3 §:n mukaiset yleiset edellytykset tulee tayttyi erityisen painavina. Mo-

mentti on kirjoitettu monikkomuodossa.

KJakoL 1.3 § sddtdd, ettd kuntajakoa muutetaan joko sddtdmalld laki tai siitd padttaa
kuntajakolain siditdmin menettelyin valtioneuvosto tai ministerid. Kokonaisen kunnan
pakkoliitos edellyttdd ensisijaisesti erillislain sddtdmistd’™ tai vihintddnkin sitd, ettd
kuntajakoselvittdjin ehdotus on saanut kuntalaisten enemmistén kannatuksen. Pakkolii-
tosta ei vuoden 1997 kuntajakolain sdddettdessé pidetty kunnallisen itsehallinnon perus-

tuslainsuojaa rikkovana.” Kunnan alue voi my6s laajentua tai supistua ilman, etti pe-

315 Mennola 2006a: 1-2; 2007a: 4; 2007b: 2.

319 Peruskirjan merkitysti korostettiin jo vuonna 1992 tehtiessi silloin voimassa olleeseen kuntajakola-
kiin muutosta 2a §:d4n kts. HE 70/1992 vp Perustelut: kuntajaon muuttamisen edellytykset.

317 Ryyninen 2006a: 84-85.

318 Ryyninen 2006a: 84—85; Tuori 2007a: 13.

3 HE 135/1997 vp Esityksen piiasiallinen sisilto.

320 Ryyninen 2006a: 84; Perustuslakivaliokunta lausunto 24/1997 vp: “Uuden kuntajakolain 5 § antaa
mahdollisuuden muuttaa kuntajakoa myos vastoin jonkin kunnan valtuuston ilmaisemaa kantaa. Muutos,
joka merkitsee uuden kunnan perustamista tai kuntien lukumiirin vihenemistd, vaatii 4 §:n 2 momentin
(ja 1 §:n 3 momentin) nojalla kuitenkin erillislain sddtdmisti, jos jonkin asianomaisen kunnan valtuusto
sitd vastustaa eikd muutos ole mahdollisesti jéarjestetyssd kunnallisessa kansanédidnestyksessd saavuttanut
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rustetaan uutta kuntaa tai kuntien lukumiird vihenee. Pakolla tehty osittaisliitos ei ole

perusteltua ilman erityistd painavuutta. (Kts. 4.6.1 ja 4.6.2.)

Asianomaisen kunnan valtuuston vastustaessa kunnan lakkauttamista tai sen huomatta-
van osan siirtymistd kuntajakomuutoksella toisen kunnan alueeseen ja asiaa puoltaisi
asianomaisia kuntia laajempi tirked yhteiskunnallinen intressi, on kuntajaon muuttamis-
ta tarkoittavan hallituksen esityksen antaminen eduskunnalle koettu tarpeelliseksi voi-

massa olevaa kuntajakolakia sdddettdessd.”

Myos Sipoo-Helsinki -oikeustapauksen
asiantuntijalausunnoissa tdsmennetidin, ettd jos kuntajakomuutos koetaan tarpeelliseksi
ja saa riittdvin laajan hyvidksynnén, se olisi ollut mahdollista toteuttaa eduskunnan sii-

tamalld erityislailla™.

KJakoL 4 §:44 ei voida soveltaa itsendisesti ilman yhteyttd 1 §:ssd ja 3 §:ssd sdddettyi-
hin edellytyksiin, joten pakkoliitoksessa esityksen perustelujen tdytyy tukea kuntajako-
muutoksen tavoitteita ja yleisid edellytyksid. KJakoL on alisteinen perustuslaille ja kun-
talaissa turvatulle itsehallinnolle. Kuntajaon kehittdmisen tulee palvella kunnallisen

itsehallintojérjestelmén parantamista ja tehostamista.*”

Kunnan osaliitos voidaan KJakoL 5 §:n mukaisesti tehdd vain erityisin painavilla kunta-

324

jakolain 3 §:n mukaisilla edellytyksilla**, kun kunnanvaltuusto vastustaa kunnan alueen

laajentamista tai supistamista tai kun muutos vaikuttaa kunnan asukasméiirdin yli viisi

325

prosenttia ja pinta-alaan yli kymmentd prosenttia.”” Erityisen painavat KJakoL 3 §:n

mukaiset edellytykset korvaavat aikaisemmassa kuntajakolaissa olleen ilmauksen “jos

enemmiston kannatusta kaikissa asianomaisissa kunnissa. Hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin itsehallin-
tosddnnoksen ei ole katsottu tarjoavan yksittdisille kunnille suojaa kuntajaon muutoksia vastaan. Téstd
syystd ei esityksen pakkoliitoksia koskevista kohdista ole huomautettavaa valtiosddntooikeudelliselta
kannalta.”

My0s osittaista kuntajakomuutosta késittelevin KHO:2008:1 yhteydessi asiantuntija-lausunnoissa viitat-
tiin lainsddtdmismahdollisuuteen (Mennola 10.1.2007; Pihlajaniemi 25.1.2007).

' HE 135/1997 vp Esityksen piiasiallinen sisiltd, Yksityiskohtaiset perustelut 1.1. Kuntajakolaki (1 §).
322 Mennola 2006a: 13 seki Pihlajaniemi 2007: 9.

** Mm. Tuori 2007a: 15.

324 KJakoL 3 §:n mukaisia yleisii edellytyksii ovat, etti kuntajakomuutos edistii palvelujen jirjestimisti
alueen asukkaille, parantaa alueen asukkaiden elinolosuhteita, parantaa alueen elinkeinojen toimintamah-
dollisuuksia tai edistdd kuntien toimintakykyé ja toiminnan taloudellisuutta. Lisdksi muutokselle erityisen
painavia edellytyksid arvioitaessa tulee huomioida véeston kielisuhteet ja siten pyrkid yhteensopiviin
aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vdeston mahdollisuudet saada palveluja omalla
kielelldén.

% HE 135/1997 vp yksityiskohtaiset perustelut 5 §.
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tirkeédn yleisen edun on Katsottava sitd vaatineen” . Pidtoksenteossa toimivaltainen on
11 §:ssd mukaisesti valtioneuvosto. Ministeriolld ei ole toimivaltaa paattdd kunnan lak-
kauttamisesta tai uuden kunnan perustamisesta. Ministerion toimivaltaan ei sisilly oike-
utta paittdd kunnan laajenemisesta tai supistumisesta vastoin kunnan tahtoa, vaan pii-

tosvalta kuuluu valtioneuvostolle.

KJakoL 5.2 §:ssd vaadittuja erityisen painavia edellytyksid arvioitaessa on ensiksi selvi-
tettdvd, tdyttyvitko 3 §:ssd mainitut yleiset edellytykset. Toiseksi on selvitettdvi, tdytty-
vitkdo ndmd edellytykset erityisen painavina. Jos molempiin kysymyksiin saadaan
myonteinen vastaus, voidaan todeta 5 §:n 2 momentissa sdddetyn erityisten edellytyksen
painavuuden olevan olemassa. Kuitenkin mitéin suhteellista mittakriteerid ei ole erityi-
sen painavuudelle méiritelty. Niiden olemassaoloa ja toteutumista on arvioitava tapaus-
kohtaisesti. Erityisen painavat edellytykset voivat helposti toteutua muun muassa vesis-
ton kunnan péddalueesta eristimidn alueen siirtdmisessd Kyseessd olevaan alueeseen
luonnollisesti liittyvdin kuntaan, vdhemmistokielisen alueen yhdistdmisessd heidédn
kieltddn kdyttdmédn naapurikuntaan ja asutun enklaavin yhdistdmisessd sitd ympiroi-
viidn kuntaan.””  Edellytyksien tiytyy tukea KJakoL 1 §:ssi asetettuja kuntajaon kehit-

tamistavoitteita.

Kuntalaisilla on mahdollisuus vaikuttaa valtioneuvoston harkintavaltaan. Kuntajako-
muutos voidaan KJakoL 4.2 §:n mukaisesti tehdéd, vaikka asianomainen kunta muutosta
vastustaa, jos vidhintddn 20 prosenttia 18 vuotta tdyttdneistd kunnan ddnioikeutetuista
asukkaista on tehnyt esityksen kunnan lakkauttamisesta tai uuden kunnan perustamises-
ta ja kuntajakoselvittdjan ehdottamassa tai ministerion madrddmaissi kunnallisessa kan-
sanddnestyksessd kuntajakoselvittijan ehdotus on saanut enemmistén kannatuksen®.
Kunnallista kansanédédnestysti ei tarvitse jarjestdd kaikissa muutoksen kohteena olevissa

kunnissa®™. Neuvoa-antava kansandénestys luo valtioneuvostolle oikeuden toimia kun-

326 Pihlajaniemi 1998: 40.

T Emt.: 40.

328 Sipoo 2008. Kunta jirjesti kuntaliitosasiassa kansaniinestyksen 25.2.2007, johon osallistui 65,6 pro-
senttia ddnioikeutetuista sipoolaisista ja ddnestyksessd 93,3 prosenttia vastusti ehdotusta. Helsinki ei kan-
sanddnestystd jarjestanyt. Kuntajaon muutosta ei kuitenkaan saatettu eduskunnan ratkaistavaksi.

2 HE 135/1997 vp yksityiskohtaiset perustelut, HE 264/2004 vp yksityiskohtaiset perustelut.
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nanvaltuuston kannasta poikkeavasti. Oikeus ei ole sama kuin velvollisuus*’, vaan kun-
talaisten ddnestyksessi virallisesti mitattu mielipide antaa valtioneuvostolle lisdd harkin-

tavaltaa. Mikéli kansanédédnestyksessi esitys ei saa kannatusta, voidaan muutos KJakoL

1331

1.3 §:44n perustuen antaa eduskunnan ratkaistavaksi™'. Tamid vahvistaa kuntalaisten

oikeutta vaikuttaa kuntaa koskettaviin pddtoksiin ja tukee itsehallinnon perustaa sekd

aikaansaa tarpeellisen yhteiskunnallisen keskustelun.

KHO:n péitos 9.12.2003 3174/2003 Dnro 2188/1/03 Nakkilan ja Harjavallan vilisen

kuntajaon muutoksesta tehdystd valituksesta maddritti linjoja kuntien osittaisliitoksien

oikeudellisten edellytysten arvioimiselle™*:

Nakkilalainen yksityishenkilo valitti valtioneuvoston 18.6.2003 tekemaéstd kuntajakomuu-
tospédtoksesti, jossa Nakkilan kuntaan kuulunut noin 46 hehtaarin suuruinen asumaton
alue siirrettiin Harjavallan kaupunkiin. Nakkilan kunta vastusti aluemuutosta. KHO hyl-
kidsi yksimielisesti valituksen pddtoksellddn 9.12.2003 todeten, ettd VNp kunta-rajan
muuttamisesta voitiin katsoa KJakoL 1 § ja 3 § asettamien vaatimusten mukaiseksi.**?

Liitosesitykselld oli alueen elinkeinoelimén toimintamahdollisuuksien ja kunnallisen
toimintakyvyn kannalta kuntajakolain 3§:n 3 ja 4 kohdissa tarkoitettua merkitystd ja lii-
toshanke voitiin katsoa saatetuksi asianmukaisesti vireille. Kuntajaon muutoksella oli ar-
vioitu olevan merkitystd koko seudun tulevan elinkeinokehityksen kannalta, koska kysei-
sen teollisuusalueen liittiminen kokonaan yhden kunnan eli Harjavallan kaupungin hal-
linnon piiriin oli kunnallisasioiden asianmukaisen hoidon kannalta perusteltua. Hankkeen
asianmukaisuutta ja realistisuutta ei voitu asettaa kyseenalaiseksi, koska hankkeelle oli jo
tehty ympdristovaikutusten arviointi. Harjavallan liitokselle on 1dydettidvissd perustelut
kuntajakolain 3 §:ssd mainituista kuntajaon muutosten kriteereistd, ldhinnd kyseisen py-
kildn kohdista 3 ja 4. Valtioneuvostolla on siten ollut valtuudet harkintavaltansa puitteis-
sa tehdd kyseinen liitospdatos, mutta silld olisi ollut mahdollisuus myds hyldtd liitosesi-
tys. VN oli kuitenkin péétynyt eri ndkokohtia punnittuaan kuntajakomuutoksessa hyvik-
syviin ratkaisuun. Mennolan mukaan ratkaisu oli oikeudellisesti perusteltu. ***

4.6.5. Tarkeistd yleisestd edusta erityisen painaviin yleisiin edellytyksiin

Térkedn yleisen edun vaatimus kuului sanamuotona aikaisempien kuntajakolakien tul-

335

kintaan®>. Vuoden 1977 lain (kumottu) 3 §:ssé oli seuraavanlainen: ”Milloin sen kunnan

330 pihlajaniemi 1998: 38.

3! Eheyttimismenettelyn yhteydessi Pihlajaniemi (1998: 96) linjauksen mukaisesti.
332 Mennola 2007a: 7.

33 Emt.: 7.

34 Emt.: 7.

333 Pihlajaniemi 2007: 7.
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valtuusto, jota kuntajaon muutos koskisi, vastustaa muutosta, muutos saadaan mddrdtd
toimeenpantavaksi vain, jos tdirkedn yleisen edun on katsottava sitd vaativan.” Vuonna
1992 kuntajakolain (kumottu) 3 § muutettiin koskettamaan vain osittaisliitoksia: ”Mil-
loin sen kunnan valtuusto, jota kunnan alueen supistaminen tai laajentaminen koskisi,
vastustaa muutosta, muutos saadaan mddrdtd toimeenpantavaksi vain, jos tdrkedn ylei-

sen edun on katsottava sitd vaativan.”

Vuonna 1992 uutena sdddoksend vuoden 1977 lakiin otettiin 2a §, joka médritteli koko-
naisliitoksien edellytykset: "Milloin kuntien valtuustot yhdessd esittdvdit kuntiensa yh-
distdmistd, on sitd tarkoittava kuntajaon muutos 2 §:n estdmdittd pantava tdytintoon
esityksen mukaisena, jollei tdrked yleinen etu vaadi sen hylkddamistd. Milloin sen kun-

nan valtuusto, jota kunnan lakkauttaminen tai uuden kunnan perustaminen koskisi, vas-

21336

tustaa muutosta, muutosta ei mddrdtd toimeenpantavaksi. Jos muutosta kunnissa

vastustettiin, voitiin muutos tehd4, jos tdrkeid yleinen etu olin voimakkaampi kuin kunti-

337

en etu™’. Téarked yleinen etu voi vaatia esityksen hylkddmistéd, kun aikaisemmin tirkedédn

yleiseen etuun vedoten saattoi valtioneuvosto tehdi pakkoliitoksen. Kokonaisen kunnan
liittiminen yhteen oli vuoden 1992 lainmuutoksen jédlkeen mahdollista vain, kun osa-

puolina olevien kuntien valtuustot yhdessi esittivit yhdistamistd*®.

Tiarkedn yleisen edun olemassaolo oli Rytkdldn mukaan sekd tarkoituksenmukaisuus-

3% kun taas Mennolan mukaan se olisi ainoastaan oikeus-

harkintaa ettd oikeusharkintaa
harkintaa ja tirkedn edun tulee kuulua ldhtokohtaisesti tavoitteeseen parantaa kunnal-

lishallintoa. Jos harkinta olisi tarkoituksenmukaisuusharkintaa, jittdisi se Mennolan

336 HE 70/1992 vp perustelut lakimuutokselle, kuntajaon muuttamisen edellytykset: Kokonaispakkoliitok-
sia ei voisi toteuttaa hallinnollisella pidtokselld, jonka todettiin lisdvédidn kuntien alueellisen koskematto-
muuden suojaa. Perusteluina on, ettd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa korostetaan paikal-
lisviranomaisten aluerajojen suojaa. Valtioneuvosto todetaan olevan harkintavalta siitd, ettd ryhdytdanko
toimiin pakkoliitoksen toteuttamiseksi lailla.

3Mennola 2007a: 7: Aikaisemman kuntajakolain aikana tehty KHO:1973-A-II-54 ratkaisu: Jokelan
taajaman sijainti kahden kunnan, Hyvinkddn kaupungin ja Tuusulan kunnan alueella ehkdisi taajaman
kunnallista kehitystd. Kun otettiin huomioon, ettd Jokelan taajama muodosti itsendisen, yhtendisen ja
elinvoimaisen kunnallisen keskuksen, taajaman mainitunlainen sijainti oli muodostunut huomattavaksi
epikohdaksi sen jatkuvaa kehitystd silmilld pitden. Koska kuntajakomuutos oli ollut tarpeellinen tdmén
epidkohdan poistamiseksi, valtioneuvosto oli voinut méédrdtd Hyvinkddn kaupunkiin kuuluvan Jokelan
alueen siirrettdviksi Tuusulan kuntaan sen estamitti, ettd Hyvinkdidn kaupunki oli vastustanut muutosta.
3% Mennola 1995: 52-53.

3 Rytkold 1978: 46.
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mukaan valtioneuvoston vapaaseen harkintaan kuntajakomuutospéitoksen.*® Rytkold
on painottanut valtion intressid tirkeédn yleisen edun vaatimuksen arvioinnissa ja hinen
mukaansa kokonaisuuden edun valvominen ja edistiminen kuuluu valtiovallalle. Kunta-
jaotus on valtakunnallinen perusjaotus, joten Rytkoldn mukaan tirkedn yleisen edun
vaatimus voitiin arvioida sen kautta, mitd hyotyd kuntajaon muutoksesta on valtion
edustamalle yleiselle intressille ja jota etua alueellinen desentralisaatio on luotu palve-
lemaan. Hénen mielestiiin tarkoituksenmukainen kuntajaotus on sellainen, jonka avulla

parhaiten pystytdidn hoitamaan kunnille kuuluvat paikallishallinnolliset tehtdvit.™*!

Aiemmin tulkittiin, ettd pakkoliitos voi kohdistua vain kuntaan, joka on laiminlyonyt
liittosalueen hallinnon asianmukaisen hoitamisen, vaikkei se ollut mikdian ehdoton sdin-
t6. Yleinen etu voi tuolloin kuitenkin vaatia tillaisen alueen liittimisen toiseen kuntaan,
jolloin hallintoa pystyttéisiin tehostamaan. Muutoskysymyksen intressipunninnassa tuli
kiinnittdd kunnan tahdonilmaukseen erityisti huomiota, jos muutoksen seuraamukset
ovat raskaita alueita menettivélle kunnalle. Kuitenkin ratkaisu oli viime kiddessid ta-

pauskohtainen.**

Yleisen edun (bonum commune) kisite voidaan ymmaértdd monin tavoin. Yleisesti otta-
en hallinto ja polititkka ovat yleisen edun turvaamista. Yleiseen etuun siséltyy oikeus-
varmuuden ndkokohdat: legitimiteetti ja tarkoituksenmukaisuus. Keskipisteessid on hy-
vin ja oikeudenmukaisuuden toteuttaminen. Térkedn yleisen edun -vaatimus ei kuulu
endd kuntajaotuksen muutoksilta vaadittavien erityisten edellytysten tidyttymiskriteerei-
hin**. Kunnallisen toiminnan ohjenuoriin voidaan kuitenkin katsoa aina kuuluneen kun-
nallisoikeudellisena periaatteena yleisen edun vaatimus, joka on yksi kunnan yleisen
toimialan sisdltdd ja rajoja midrittelevistd periaatteista. Viime kiddessd hallintolainkiy-

tossi ratkaistaan, onko yleisen edun vaatimusta rikottu vai ei.**

0 Mzkinen 1992: 38, jonka mukaan alkuperiinen lihde on Mennola 1984: 178-179.
! Rytkold 1957: 87; Rytkold 1978: 45-47.

2 Rytkold 1957: 89.

3 Pihlajaniemi 2007: 7.

¥4 Ryyninen 2004: 99.
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Nykyédédn kuntajaotus todetaan historiallisesta kehityskulustaan kisin sellaiseksi, joka ei
ole muodostunut kaltaisekseen ylhdiltd annetuin mésrdyksin®, mutta valtioneuvosto on
voinut aiemman lain voimassa ollessa tehdd pakko-osaliitoksen tdrkedn yleisen edun
tiayttyessd. Tarked yleisen edun edellytyksen vaatimus on yhd ilmetessdédn joustava oi-
keusnormi, jonka sisdlto jdd soveltavaan tulkintaan. Asian arvioiminen ja tulkinta ovat
yhteydessid yleiseen teknis-taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen aluekehitykseen seka
pédtoksenteossa valitsevaan poliittiseen ilmapiiriin.*** Nykyisen kuntajakolain 5.2 §:n
vaatimus erityisen painavista perusteita tayttdd vain sellaisen tdrkedin yleisen edun edel-
Iytyksen, jotka kuuluvat 3 §:sséd lueteltujen kuntajakomuutoksen yleisten edellytysten
alaan. Lisiksi yleisten edellytysten vaatimus on kirjoitettu monikkomuodossa.*’ Tirked

yleinen etu ei ole sellaisenaan muutoksen oikeudellinen edellytys.

Voimassa olevan kuntajakolain 5.2 §:n sanamuoto "Muutoin 1 momentissa tarkoitettu
kuntajaon muutos voidaan tehdd vain erityisen painavilla 3 §:n mukaisilla edellytyksil-
ld” antaa viitteen valtioneuvoston harkintavallasta toteuttaa paatos, jos kokonaisuudessa
olevat yleiset edellytykset tdayttyvit. Vapaa, mutta oikeuteen sidottu harkintavalta tar-
koittaa sitd, ettd valtioneuvostolla on ratkaistava, ovatko laissa erikseen sididdetyt edelly-

348

tykset olemassa erityisen painavina’*. Apuna tulkinnassa on lain perimmaiinen tarkoitus

eli lainsétdjin tahto,™ joka on tulkittavissa myos laille asetetusta tavoitteesta.

Helsinki-Sipoo-Vantaa -oikeustapauksessa perusteluissa on tirkeédn yleisen edun mééri-
telméd kiaytetty kuntajakoselvittdjin ehdotuksessa, valtioneuvoston paidtoksessd ja sisd-

asiainministerion lausunnossa.

Kuntajakoselvittdjin ehdotus: ”Koska Sipoosta Helsinkiin siirrettiviksi ehdotetulla alu-
eella asuu yli viisi prosenttia Sipoon viestostd, tulee siirto voida perustella kuntajakolain
5 §:n 3 momentin mukaisesti erityisen painavilla kuntajakolain 3 §:n mukaisilla edelly-
tyksilld. Erityisten painavien edellytysten voidaan katsoa tdyttyvin, koska Helsingin ja
padkaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen tasapainoinen kehitys on vilttiméatontd alueen
ja koko maan kehityksen kannalta. Ndin ollen tdrked yleinen etu vaatii kunnan osaliitok-
sen toteuttamista.” (kurs PM) **°

3 Mm. Mennola 2007a: 3.

%% Mennola 1995: 53-54.

*" Tuori 2007a: 5.

38 KHO 2008:1 (4.3.1.2. Ratkaisun ldhtokohdat): KHO ei ota kantaa tarkoituksenmukaisuuteen.
9 Tulkinnan tekemisessi on kiytetty Rytkoldn 1957: 94—103 teksteji.

350 Myllyniemi 2006: 55.
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VN:n paitos: “Esityksen mukaiselle kuntajaon muutokselle on katsottava olevan kuntaja-
kolain 5 §:n 2 momentissa tarkoitetut erityisen painavat edellytykset. Tdrked alueen elin-
keinojen toimintamahdollisuuksien sekd kuntien toimintakyvyn ja toiminnan taloudelli-
suuden turvaamiseen liittyvd yleinen etu vaatii (kurs HT-T) Helsingin, pddkaupunkiseu-
dun ja koko Helsingin seudun yhdyskuntarakenteen ja toimintaedellytysten kehittdmista.
Helsingin kaupunki on maan ainoan kansainvélisesti merkittivin metropolialueen keskus,
jonka tasapainoisen kehityksen turvaaminen on koko maan edun mukaista.*"

Sisdasiainministerion lausunto KHO:l1le: ”Valtioneuvoston péditoksessi esitetyt perustelut
edellytysten tdyttymisestd erityisen painavina ovat painoarvoltaan huomattavasti merkit-
tavimmait kuin edelld mainitussa Pihlajaniemen kirjassa esimerkkeini esitetyt mahdolli-
sesti kysymykseen tulevat ldhinnd teknisiksi katsottavat edellytykset. Valtioneuvoston
paitoksessd erityisten painavien edellytysten on katsottu tdyttyvin, koska tdrked 3 §:n
mukaisiin edellytyksiin liittyvi yleinen etu (kurs HT-T) vaati kunnan osaliitoksen toteut-
tamista Sipoon, Helsingin ja Vantaan vililld. Arviointi on valtioneuvostossa ollut eri edel-
lytysten ja vaikutusten kokonaisarviointia.”***

Helsinki-Sipoo-Vantaa -kuntajakomuutosesityksen perusteluissa on painotettu tirkeda
yleistd etua, mutta yleiselle edulle lainmukainen peruste on 10ydettiavi 3 §:sséd sdddetyis-
td yleisistd edellytyksistd, joka on listauksena tyhjentdvd. Vastoin kunnan omaa tahtoa
sen alueen supistamiseen tihtiddvissd padtoksessd on kuitenkin perusteltava KJakoL 5.2
§:n mukaisesti erityisen painavilla 3 §:n yleisilld edellytyksilli. Yleinen etu on ollut
esityksen perusteluissa laventamassa voimassa olevan kuntajakolaintulkintaa. Tulkinnan
tulee kuntajakomuutokseen pakottamisessa olla tiukka, jos 5 §:ssd sdddetyt molemmat
arvot ylittyvit.” KHO ei ratkaisussaan perustellut tidrkedn yleisen edun olemassaoloa

lainkaan, vaan se teki oikeudellisen ratkaisunsa muihin perusteluihin viitaten.

Kuntajakomuutoksesta paittavilld valtioneuvostolla on sidottua ja vapaata harkintaval-
taa. Sidottua harkintavalta on silloin, kun oikeussddnnds tai muu velvoittava ohje on
sitova. Télloin ratkaisu on luonteeltaan oikeuskysymys. Vapaassa harkintavallassa on
vapaus valita vaihtoehtoisten tapojen vililld, kunhan pysyy harkintavallan rajoissa. Té-
mi on tarkoituksenmukaisuuskysymys. Vapaa harkintavalta ei kuitenkaan ole sama asia
kuin mielivalta, joten harkintavallan kdyttdmisessi tulee liittyd viranomaisen toimival-

taan ja hallinnon lainalaisuuden periaate sitoo vapaata tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

31 Valtioneuvosto 2007; Suhonen 2007.
352 Sisdasiainministerid 2007: 7.
353 Pihlajaniemi 2007: 7.
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Erityisesti voidaan mainita objektivisuusperiaate, yhdenvertaisuusperiaate ja tarkoitus-

sidonnaisuuden periaate.**

Vuoden 2001 kuntajaon eheyttdimiseksi laaditun selvitysmiesten raportin perusteella on
KJakoL 5.2 §:dd sovellettu 47§:n mukaisessa eheyttimisessd kuntien vastustaessa me-
nettelyd. Sisdasiainministerion mukaan ei olisi lainkaan oikeuskdytintoda KJakoL 5 §:n 1
momentissa sdddettyjen raja-arvojen ylittdvien alueiden siirtdmisestd kunnasta toiseen
vastoin kuntien tahtoa vedoten kuntajakolain 5.2 §:ssd tarkoitettuihin erityisen painaviin
3 §:n mukaisiin kuntajaon muutoksen yleisiin edellytyksiin®**. Mutta kolmen kunta-
alueen tahdon vastaisesti toteutetun eheyttimismenettelyn yhteydessd KHO kisitteli

asiaa valituksien perusteella, ja piti valtioneuvoston péitokset voimassa®©.

Tuorein ja merkittdvin KJakoL 5 §:n soveltamisratkaisu liittyy Sipoon osien pakkolii-
tokseen Helsinkiin. Asia ratkaistiin valtioneuvoston pditoksestd tehdyssd valituksessa

KHO:een tammikuussa 2008.

KHO 2008:1 Sipoon kunnan ja lukuisten yksityishenkildiden valitukset muun muassa
menettelyvirheistd ja lainvastaisuudesta valtioneuvoston 28.6.2007 tekeméssi péddtokses-
sd hylattiin. Merkittdvimpind valitusperusteina olivat lainvastaisuudet. Kiistatonta oli se,
ettd kysymys on sellaisesta kuntajaon muutoksesta, johon on sovellettava kuntajakolain
5.2 §:44 ja joka siten voidaan tehdd vain erityisen painavilla KJakoL. 3 §:n mukaisilla
edellytyksilld. Kiistaa oli siitd, tayttivitkoé perustelut nima edellytykset erityisen painavi-
na.

Valtioneuvoston p#itds perustui kuntajakoselvittdjin ehdotukseen, ettd Lounais-Sipoon
alue sekd alue Vantaasta liitettdisiin Helsinkiin. Kuntajakoselvittdjin esityksen mukaan
Sipoon kunnasta Helsingin kaupunkiin siirrettivin alueen maapinta-ala oli noin 30 km?,
ja alueella asuu arvioina 2 017 hlo4. Lisiksi kuntajakoselvittdji esitti Vantaan kaupungis-
ta Helsingin kaupunkiin siirrettdaviksi 2,181 km? aluetta, jossa asuu noin 30 hlod. Kunta-
jakoselvittdja perusteli alkuperdisen Helsingin kaupungin tekemén esityksen ja hinen esi-
tyksensi vilistd pinta-ala eroa suhteellisuusperiaatteella, joka hinen mukaansa tissd ta-
pauksessa edellytti, ettd kuntajakomuutoksessa ei liitetd laajempaa aluetta kuin erityisen
painavat edellytykset vaativat.

Sipoon kunnan vastustuksen sekd muutoksen vaikuttaessa asukasmiiridn ja maa-pinta-
alaan yli 5.1 §:ssd sdddettyjen raja-arvojen vuoksi kuntajaon muutos vaati kuntajakolain
5.2 §:n mukaisesti erityisen painavat 3 §:n mukaiset edellytykset. Valtioneuvoston péi-

34 Rytkold 1957: 94-103; Rytkold 1978: 47.

35 KHO:2008:1 (3.2.); Sisdasianministerié 2007b. Mutta Pihlajaniemi 2007: 8 kirjoittaa, etti voimassa
olevan lain aikana sddnnostd on sovellettu myos yhden kerran kolmeen tapaukseen KJakoL 47 §:n mukai-
sessa erityisessid eheyttimismenettelyssa. Ratkaisut tehtiin kuntien vastustaessa ja sen pinta-alan ylittdessa
sdddetyn kymmenen prosentin alueen. Pddtoksistd valitettiin, mutta KHO piti ratkaisut voimassa.

336 Pihlajaniemi 2007; 2008.
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toksen lainmukaisuutta KHO:n ratkaistaessa huomioi, ettd kysymyksessid oli erityinen
Helsingin seutuun kuuluva alue, jolla tarkoitetaan padkaupunkiseudun ja sen kehyskunti-
en muodostamaa aluetta. Alue on maan muista kunnallisista jaotuksista poikkeava alue.
Tédmi ilmenee muun muassa valtioneuvoston vuonna 2000 maankiyttd- ja rakennuslain
nojalla antamista valtakunnallisista alueidenkéyttotavoitteista, joissa Helsingin seutu oli
asetettu muuhun maahan verrattuna erityiseen asemaan. Huomioiden liitosalueen sijainti
ja sen merkitys Helsingin seudun yhdyskuntarakenteen hallitulle ja tasapainoiselle kehit-
tamiselle sekd liitoksen luomat edellytykset parantaa Helsingin seudun asuntorakentamis-
ta sekd liikkenneyhteyksid valtakunnallisten alueiden-kiyttotavoitteiden mukaisesti, kunta-
jakolain 3 §:n yleiset edellytykset tdyttyivit kuntajakolain 5 §:n 2 momentissa tarkoitetul-
la tavalla my®s erityisen painavina, joten valtioneuvoston péitos ei ollut KHO:n ratkaisun
mukaan lainvastainen.

KHO:n mukaan kuntajaon muutos tdyttdd lain 3 §:n 1 momentin 1-4 kohdissa sididetyt
yleiset edellytykset muun muassa siksi, ettd Helsingin kaupungilla on hyvit taloudelliset
ja hallinnolliset edellytykset kehittdd Helsingin seudun yhdyskuntarakennetta ididn suun-
taan ja yhteen sovittaa sitid piaidkaupunkiseudun ja muun Helsingin seudun yhdyskuntara-
kenteeseen toiminnallisesti kestavilld tavalla. Tdlld perusteella parannetaan kuntajakolain
3 §:ssd 1 momentin 3 kohdassa tarkoitetulla tavalla Helsingin seudun elinkeinojen toimin-
tamahdollisuuksia ja edistetdin saman momentin 4 kohdassa tarkoitetulla tavalla Helsin-
gin seudun kuntien toimintakykyi ja toiminnan taloudellisuutta. KHO toteaa vield, ettd
yhdyskuntarakenteen kehittdmiselld edistetddn myos kuntajakolain 3 §:n 1 momentin 1
kohdassa tarkoitetuin tavoin palveluiden jirjestamistd alueen asukkaille ja mahdolliste-
taan saman momentin 2 kohdassa tarkoitetuin tavoin alueen asukkaiden elinolosuhteiden
parantaminen.

Korkein hallinto-oikeus paitti 15.1.2008, ettd kuntajaon muutos Sipoon kunnan, Vantaan
kaupungin ja Helsingin kaupungin vélilld siten, ettd Helsingin kaupunkiin liitetdéin niin
sanottu Visterkullan kiilan alue Vantaan kaupungista sekd lounaisosa Sipoon kunnasta
taytti kuntajakolain 3 §:n 1 momentin 1-4 kohdissa sidddetyt yleiset oikeudelliset edelly-
tykset kuntajaon muutokselle.

KHO toteaa padasiaratkaisunsa lopuksi, ettd valituksissa ei ole esitetty sellaisia perusteita,
joiden nojalla valtioneuvoston péétosti olisi pidettivd lainvastaisena silld perusteella, ettéd
pddtos ei tayttdisi kuntajakolaissa kuntajaon muuttamiselle asetettuja oikeudellisia edelly-
tyksid. Korkeimman hallinto-oikeuden pdcdtoksen lopputulos oli, ettd valtioneuvoston paa-
tos ei ole hallintolainkéyttolain 7 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla lainvastainen.

KHO linjasi ratkaisun lihtokohdista erikseen seuraavasti: “Korkein hallinto-oikeus ei voi
valitusten johdosta ottaa kantaa kuntajaon muuttamisen tarkoituksenmukaisuuteen vaan
ainoastaan sitd koskevan paitoksen lainmukaisuuteen. Téltd osin tulevat erikseen arvioi-
tavaksi toisaalta menettelyyn liittyvit kysymykset ja toisaalta se, tdyttyvitkd kuntajako-
laissa sdadetyt kuntajaon muuttamisen oikeudelliset edellytykset.”

Kuntajakomuutoksen piitoksen tarkoituksenmukaisuuden ja oikeudellisten edellytysten
kokonaisuuden arviointi ovat valtioneuvoston ratkaisuvallassa, silloin kun valtioneuvos-
tolla on toimivalta pééttid asiasta. Ndistd linjauksista voi péatelld, ettd ratkaisujen osalta
valittu linja on vakaa: valtioneuvosto on tarkoituksenmukaisuusharkinnallaan paditynyt

ratkaisuihin ja tehnyt paitoksensd, eiki KHO ole sitd muuttanut, jos asiasta on kiytetty
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muutoksenhakuoikeutta. Tarkoituksenmukaisuuden arviointi tulee kuitenkin tukeutua
kuntajakolaissa sdddettyjen edellytysten toteutumiseen eikd se ole irrallaan lain tavoit-
teesta, menettelyjen lainmukaisuudesta ja erityisesti kuntajakomuutoksen oikeudellisten

edellytysten kokonaisuudesta.

Vilttimatontd olisi ollut valtioneuvoston tehdi asiasta lakiesitys eduskunnan késitelta-
viksi, koska KJakoL 5.1 §:n 2 kohdassa sdddetyt asukasméérédn ja liitosalueen pinta-
alaan kohdistuvat raja-arvot ylittyivit, Sipoon kunta vastusti asiaa seki erityisesti siksi,
ettd osana kunnan kuulemista sipoolaiset vastustivat muutosta antamalla kansanédédnes-
tyksessd 93.2 prosentin painokkuudella EI -kannanottonsa. Ratkaisua voidaan arvostella

lainvastaisena ja valtioneuvoston vapaaseen harkintavaltaan kuulumattomana.*’

7 Pihlajaniemi 2007b.
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5. JOHTOPAATOKSET JA KEHITTAMISTARPEET

Perustuslain 121 §:ssd, kuntalain 1 §:ssid ja kuntajakolain 1 §:ssd sdddetdin Suomen
jakaantuvan kuntiin, joiden hallinto perustuu kansalaisten itsehallintoon. Kuntajako-
muutoksilla tarkoitetaan kokonaisten kuntien yhteenliittymistd, kunnan lukumééréan va-
hentymisti ja uusien kuntien perustamista tai kunnan alueen supistumista tai laajentu-

mista. Kunnan vastustaessa muutosta on kyseessd pakkoliitos.

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta méadrittelee tavoitteet kuntarakenteen uudis-
tukselle. Puitelailla on ollut vaikutusta Suomen kuntajaotukseen: kuntien lukumééra
vihenee uudistuksen edetessd runsaasti. Kuntajakomuutosten ohella, ja sen sijaan, kun-
nat voivat muodostaa yhteistoiminta-alueita palvelujen jarjestimiseksi. Uudistuksen
tavoitteet toteutetaan pddasiassa kuntien vapaaehtoisuuteen perustuen, mutta uudistetut
yhdistymiseen suunnatut taloudelliset tuet ovat omalta osaltaan kannustamassa kuntaja-
komuutokseen vuosien 2008-2011 aikana. Vuonna 2007 kuntajakolakiin liséttiin mééri-
telmd, ettd kunnan tulisi muodostua tyodssidkiyntialueesta tai muusta palvelut ja niiden
rahoituksen turvaavasta toiminnallisesta kokonaisuudesta. Kuntakoolle hahmottui vi-
hintdin noin 20 000 asukkaan asukasluku, joka ei ole ehdoton kriteeri. Tétd vahvistaa
valtioneuvoston pdidtds hyviksyd Helsingin, Sipoon ja Vantaan kuntajakomuutos Si-
poon vastustuksesta huolimatta, vaikka pditds supisti Sipoon asukaslukua noin 2 000

asukkaalla. 1.1.2009 Sipoossa asuu noin 17 500 asukasta.

Kuntajakolaki on erityislaki ja menettelytapalaki, jossa sdddetddn kuntajaotuksen perus-
teista. Kuntajaon muuttaminen tapahtuu joko lain sditdmiselld tai kuntajakolaissa sdidde-
tyin menettelyin joko valtioneuvoston tai ministerion toimivaltajaon mukaisesti. Valtio-
neuvoston harkintavaltaa on lisétty erityisesti kuntajakomuutosesityksen hylkddmisessa.
Ministeriolld on toimivalta pddttdd kunnan alueen laajentamisesta tai supistumisesta,
jollei mikddn asianosainen kunta sitd vastusta. Jonkin asianomaisen kunnan vastustaessa
osaliitosta, ministerio on toimivaltainen hylkddméaén esitykseen: toisenlainen pddtos on
valtioneuvoston toimivallassa. Ministerid voi kuitenkin hyldtd esityksen heti, jos on

ilmeistd, ettei sitd voida hyviksyd. Eduskunnan on syytd sdidtdd yksittidisen kuntajako-
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muutoksen toteuttamiseksi erillinen laki, jos kyseessd on laaja alue ja tirked yhteiskun-

nallinen intressi, - etenkin jos kunta ja kuntalaiset vastustavat muutosta.

Kuntajaon muuttamisen oikeudelliset edellytykset midrdytyvit tapauskohtaisesti kunta-
jakolain 1 §, 3 §, 4§ ja 5 § edellytyksid kokonaisuutena arvioiden. KJakoL 1 §:ssd asete-
taan tavoite, ettd kuntajaotuksen tulee tukea kuntien eheyttd ja yhdyskuntarakenteen
toimivuutta itsehallinnon ja yleisen hallinnon edellyttimélli tavalla. Erikseen sididdetiin
kuntajakomuutoksen yleisistd edellytyksistd 3 §:ssd. Niiden on tuettava 1 §:ssd sdddetty-

jen edellytysten toteutumista seké turvattava kielellisten oikeuksien toteutumista.

Kuntajaon muuttamisen erityisisti edellytyksistd sdddetdédn 4 §:ssd uuden kunnan perus-
tamisen ja kunnan lakkauttamisen osalta sekd 5 §:ssd kunnan alueen supistumisen tai
laajenemisen osalta. Erityiset painavat perusteet vaaditaan, jos 5 §:ssd sidddetyt asukas-
luvun ja aluekoon raja-arvot ylittyvit tai kunnan valtuusto vastustaa muutosta. Valtio-
neuvosto voi paittdd kunnanosaliitoksesta kunnan ja kuntalaisten vastustuksesta huoli-
matta, jos kuntajakomuutokselle on perusteltavissa erityisen painavat 3 §:n mukaiset
yleiset edellytykset. Kokonaisen kunnan pakkoliitos ei ole mahdollista ilman erillisen
lain sddtamisti tai ellei kuntalaisten ddnioikeutettujen enemmisto tue kuntajakoselvitta-
jan esitystd. KJakoL 5 §:ssi ei erikseen ole sdddettynd, ettd erityisten painavien edelly-
tysten arvioinnissa tulee tarkastella kokonaisuutena myos KjakoL 1 §:ssd asetettuihin
tavoitteisiin ndhden. Olisi mielestédni perusteltua, ettd 5 §:n sdiddokseen lisédttdisiin asias-
ta viittaus: ”Kuntajaonmuutoksen tulee olla 1 §:ssd asetettujen tavoitteiden mukainen.”

Tailla hetkella vastaavansisidltoinen momentti on vain 4 §:ssi.

Kuntajakomuutoksen menettelyissd ovat erityisen merkittivissd asemassa kunnan seka
kuntalaisten tahto, joka tuo itsehallinnollisen perustan muutoksen toteutukseen. Kunnan
luottamushenkildiden vastustaessa muutosta voi ddnioikeutettujen kuntalaisten enem-
misto ratkaista asian antamalla kuntajakoselvittdjin muutosesitykselle neuvoa-antavassa
kansanidinestyksessd tuen ja siten antaa valtioneuvostolle oikeuden paittdd pakkokunta-
jakomuutoksesta. Tami vahvistaa kuntalaisten mielipiteen kunnioittamista. Kuntajako-
laissa ei ole tilld hetkelld erikseen sididdettynd velvoitetta, ettd erityisen painavien edelly-

tysten tdyttymistd arvioitaessa tulisi huomioida osaliitoksessa jéljelle jadvdan kunnan
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elinkelpoisuuden tdyttyminen ja kunnallisen itsehallinnon toimintaedellytykset. Tétd on
kuitenkin tulkinnalla ja oikeudellisessa arvioinnissa mahdollista huomioida kokonaisuu-

tena nykyisen ja tulevan kuntajaotuksen nikokulmista.

Voimassa olevan kuntajakolain edellytyksissd ei ole sdddettynd tdrkedn yleisen edun
vaatimusta. Yleinen etu on kuitenkin yleinen oikeudellinen tavoite kaikessa poliittisessa
toiminnassa, jota kuntajakomuutokseen liittyvit paitoksetkin ovat. Kuntajakolain paino-
tus kuitenkin vaatii, ettd yleinen etu tulee arvioida yleisten edellytysten tdyttymisen
kautta my0s silloin, kun erityisille kuntajakomuutosedellytyksille tarvitaan erityisen

painavat yleiset edellytykset.

Kuntajakolaki on alisteinen perustuslaissa turvatulle kunnalliselle itsehallinnolle. Kun-
nallinen itsehallinto on institutionalisoitunut, joten sen asema kuntajakolain tulkinnassa
on merkittdvi, ja siksi kuntajakomuutoksen edellytyksid arvioitaessa ei voi vaistdd itse-
hallinnollisen alueen omaa tahtoa. Kunnallisen itsehallinnon periaatteella on erityisen
suuri merkitys pakkoliitoksissa. Painoarvon tulee olla sitd suurempi mitd yksimielisem-
pi on vastustus. Kunnan alueella ei ole perustuslainsuojaa ja tihdn on perustuslakiva-
liokunta toistuvasti viitannut. Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-kirjakaan ei anna

kuntien alueille ehdotonta suojaa.

Kunnallisen itsehallinnon perustuslaillinen asema ei ole yksiselitteinen. Perustuslain 3
§:n mukaisesti lainsdadiantovaltaa kdyttdd eduskunta, joka valtiopdiville kokoontuessaan
edustaa Suomen kansaa. Eduskunnalla on lainsdddintovalta, jonka kautta se miirittaa
itsehallinnon toimintaedellytykset. Itsehallinnon suojaaminen on aina kansan omissa
kisissd. Valtiokehityksen myotd kunnallinen itsehallinto muuttaa olemustaan; riippuen
siitd, onko kunta- vai valtiokeskeinen itsehallintonikemys voimakkaammin vallalla.
Kunnallista itsehallintoa ei voi ymmirtii ilman kunnan ja valtion vilisen suhteen ym-
mirtdmistd. Itsehallinnon merkitys on sekd poliittinen sekéd oikeudellinen ja se on lain-
saaddnnolld turvattu pohja kunnan toiminnalle. Itsehallinnossa on erityisesti kyseessi
se, ettd kuntalaiset hoitavat itse hallintoaan, péittivit taloudestaan ja kunnallisveron

suuruudesta sekd kunnille annetaan tehtivid vain lain nojalla. Tétd kokonaisuutta tukee
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kunnanvaltuuston laaja harkintavalta tehdi tarkoituksenmukaiseksi katsomiaan ratkaisu-

ja lakien méérittelemissa viitekehyksessa.

Lopullisesta valtioneuvoston tai ministerion tekemaéstid kuntajakomuutospaitoksesti voi
valittaa KHO:een. Liitosesitys ja selvityksien laatiminen on asian valmistelua, jossa on
rajoitetumpi valitusoikeus. Helsinki-Sipoo-Vantaa -oikeustapaus tdsmensi, ettd kuntaja-
komuutoksen esitys ja valmistelu eivit ole KJakoL 34 §:n mukaisia valituksenalaisia
paitoksid jokaisessa muutosesityksen kohteena olevassa kunnassa. Valitusoikeuden
ulottaminen kuntaliitosesityksen [lainmukaisuudesta kaikille asianomaisille kunnille
tulisi kuntajakolain uudistamisessa tarkasti punnita. Tami lisdisi painetta valmistella
esitys huolellisesti ja yhteistydssi asianosaisten kuntien kesken. Helsingin toiminta kun-
tajakomuutosesityksen kisittelyssd asian kiireelliseksi julistamalla ei voi muodostua
ohjeeksi kunnanvaltuutettujen toiminnalle jatkossa, kun pohditaan esityslistalta puuttu-
van asian kisittelyyn ottamista. Asia oli niin merkittdavi, ettd olisin toivonut HAO:n ja
KHO:n ottavan sithen toisenlaisen kannanoton ja palauttavan asian uudelleen kisitte-

lyyn. Nyt ikdvé kylld néin ei tehty.

Kuntajakomuutoksesta paattiminen on oikeudellista harkintaa, mutta siihen liittyy myos
tarkoituksenmukaisuusharkintaa. KHO ei puutu kuntajakomuutoksen tarkoituksenmu-
kaisuusharkintaan lainkaan, vaan tarkastelee ainoastaan pddtoksen lainmukaisuutta.
Lain voimassa ollessa ratkaistuja oikeustapauksia on vain muutamia, mutta KHO:n rat-

kaisujen péitosten linja on tarkoituksenmukaisuuteen puuttumaton.

Helsingin kaupungin, Sipoon kunnan ja Vantaan kaupungin
kuntajakomuutos osoittaa, miten vaikea on kytked yhteen erilaisia intresseja. Itsehallin-
non ndkokulmasta asia oli erityisen vaikea. Lisdksi muutoksen perusteluissa ja KHO:n
ratkaisussa korostui Helsingin erityisasema. Ratkaisu vaikuttaa olevan vakiintuneen
linjan kaltainen, mutta Sipoon osalta se oli kuitenkin huomattavasti laaja-alaisempi kuin
aikaisemmat ratkaisut. Oikeudellisesti arvioiden kunnan osaliitoksessa pdidtoksenteko
on valtionneuvoston tarkoituksenmukaisuusharkinnassa, jos vain perusteet ovat lainmu-
kaiset ja péddtoksentekoon on toimivalta. Kuntajakolain tavoite on, ettd kuntien tahdon

vastaiset kuntajaon muutokset on pidasiallisesti tehtivd eduskunnan siddtamilléd lailla.
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Kuntajakolain uudistamiseksi vuonna 1997 annetussa hallituksen esityksessd linjattiin,
ettd lakiesitys eduskunnalle voisi olla tarpeellinen, jos pakkoliitokseen liittyy asian-
omaisia kuntia laajempi tdrked yhteiskunnallinen intressi. Sipoo-Helsinki péétos koko-
naisuudessaan antaa aiheen vdittdd, ettd se rikkoi voimassaolevan kuntajakolain tavoitet-
ta pyrkid vapaaehtoisiin kuntajakomuutoksiin ja koska kuntajakolakia sdddettdessid ha-
luttiin vahvistaa kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia ja korostaa kansanddnestyksen
merkitystd. On mielesténi perusteltua, ettd kansanididnestykselld on merkitystd myos sil-
loin, kun kunta ja kuntalaiset vastustavat liitosta, eikd vain siini tapauksessa, jos kan-
sanddnestys tukee pakkoliitosta. Sipoon kunnan valituksen liitteind olevista asiantuntija-
lausunnoista voi myo6s saada tukea johtopédidtokseen, ettd valtioneuvoston olisi pitidnyt
tehdd asiasta erillinen lakiesitys erityisesti siksi, koska Sipoon jirjestimédssd neuvoa-
antavassa kansaniinestyksessd enemmiston kanta oli kuntajakoselvittidjin ehdotukseen
93,2 prosenttisesti kielteinen ja myds valtuusto vastusti muutosta. Ndilld edella esitetyil-
14 perusteilla voi téitd osaliitosratkaisua arvostella, ettd se ei ollut valtioneuvoston toimi-
vallassa. KHO:n olisi tullut viimeistddn tdhidn reagoida ja palauttaa asia lakiesitysval-

misteluun.

Lakiesityksen eduskuntakisittely olisi mahdollistanut asiassa tarpeellisen ja laajan yh-
teiskunnallisen keskustelun, jossa olisi myos punnittu, onko Helsingin erityisasemalla
niin suuri merkitys, ettei kuntien vapaaehtoisin aluekehitystoimin olisi havaittuihin on-
gelmiin pystytty médritietoisemmin vaikuttamaan. Keskusteluun pohjautuen olisi voitu
linjata tavoitteita, kuinka ratkaistaan maankdytonsuunnitteluongelmia niin sanotuissa
reikileipdkuntaongelmissa. Titd tietoa olisi voitu kdyttdd tulevien pédétosten tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan tukena. Keskustelussa olisi mitattu my0s itsehallinnon yhteis-

kunnallinen nykytila ja arvioitu myds puitelain sisdltod kidytdnnon esimerkin valossa.

Tiedossa on, ettd kuntajakolakiin on valmisteilla muutoksia erityisesti heikossa talou-
dellisessa tilanteessa olevien kuntien osalta. Tilld varaudutaan siihen, ettid kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen selonteko vuonna 2009 osoittaa, etteivit tehdyt toimet ole riit-

tavid. Puitelaki vaikuttaa kuntajakomuutoksiin vield 1dhivuosinakin.
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Vaikkei kunnan alueen rajoilla ole ehdotonta perustuslainsuojaa, kuntajakolain 1 §:ssé
mukaisesti kuntajaotus palvelee kunnallista itsehallintoa, joten kuntajakomuutoksen
yleiset ja erityiset edellytykset ovat nimenomaan perustuslailliselle itsehallinnolle alis-
teisia. Lisdksi kestdvidn kehityksen periaatteen merkityksen parempaa tuntemusta tarvi-
taan kuntajakomuutoskeskustelussa. Periaatteen korostetumpi asema toteutuisi, jos siitd
saadettdisiin kuntajakolaissa. Yleisend edellytyksend olevat méaaritelmét tukevat kesta-

vin kehityksen tavoitteita.

Koen tarpeelliseksi, ettd kuntajakolain 3 §:n 3 momentiksi tai lisdyksend 1 §:n tavoittei-
siin sdddettdisiin lause: ”Kunnallisen itsehallinto turvataan perustuslaissa. Kestdvd

kehitys tulee huomioida kuntajakomuutoksista pdditettdessd.”
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