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TIIVISTELMA:

Kunnat eldvit Suomessa muutosten aikaa. Toimintaympéristd muuttuu muun muassa vdeston vanhenemi-
sen ja julkisen talouden paineiden vuoksi. Kunnat ovat jo nyt voimavaroiltaan erilaisia, mutta kaikkien
olisi periaatteessa tuotettava asukkailleen samanlaiset peruspalvelut. Muutoksiin vastaamaan kdynnistet-
tiin vuonna 2005 kunta- ja palvelurakenneuudistus, joka pyrkii siihen, ettd kunnan palvelujen saatavuus ja
laatu pystytdén turvaamaan myos jatkossa.

Uudistus kannustaa muodostamaan aiempaa suurempia, elinvoimaisia kuntia. Suomessa onkin kidynnissi
kuntaliitosaalto. Kuntaliitosten avulla pyritddn vahvistamaan kuntien toimintaedellytyksid. Toisaalta te-
hokkuuden kannalta olennaisia suuruuden etuja ei saavutettane pelkéstddn kuntia yhdistimailld, silld hy-
vinvointiin vaikuttavat kasautumisen edut ja haitat riippuvat myds asukastiheydestd. Kuntaliitosten hyoty-
jd ja haittoja on vaikea osoittaa luotettavasti. Siksi kuntaliitokset jakavat mielipiteitéd ja kuohuttavat tuntei-
ta.

Téllaiset jinnitteet ja tunteenomainen suhtautumistapa synnyttaviat myos valituksia. Tutkimuksen tavoit-
teena on selvittdd kuntalaisten mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa kuntaliitosasioissa. Tutkimuksessa
selvitetdiin etenkin kunnallisvalituksen asemaa ja toimivuutta vaikuttamiskeinona. Tédssd tarkoituksessa
tutkimuksessa kdytetddn kuntaliitoksiin liittyvid kunnallisvalituksia empiirisessd osuudessa. Péddasiassa
tutkimus on kuitenkin oikeusdogmaattinen. Tutkimuksessa tulkitaan ja systematisoidaan osallistumista ja
kunnallisvalitusjérjestelmidd koskevaa lainsdddidntod. Lainoppi on praktista, mutta kunnallisvalituksen
laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusperusteiden analysoinnin osalta teoreettista.

Kunnallisvalituksen funktiot liittyvit pyrkimykseen ottaa huomioon kunnallisen péddtoksenteon vapaus.
Kunnallisvalituksen voi tehdd vain laillisuusperusteella ja se on luonteeltaan kassatorinen. Toisaalta kun-
nallisvalituksella on myos valvontafunktio, joten sen kdyttdala on laaja. Valvontafunktion turvaamiseksi
kunnallisvalitus on luonteeltaan actio popularis -valitus. Sen voi tehdéd kuka tahansa kunnan jédsen valvo-
akseen kunnan toiminnan laillisuutta.

Tutkimustulokset viittaavat siihen, etti muutoksenhakijat ovat kokeneet kuntalaisten tulleen sivuutetuiksi
kuntaliitoksen valmistelussa. Kunnallisvalitus ei kuitenkaan menesty ilman laillisuusvirhettd ja sen tulisi
olla viimesijainen vaikuttamiskeino. Tavoitteena tulisi olla osallistuminen ensiasteen hallinnossa, silld
osallistumalla olisi mahdollista vaikuttaa enemmin kuin valittamalla. Kuntalaisen valvontaoikeus toteu-
tuisikin parhaiten ennakollisena osallistumisena.

AVAINSANAT: kuntalaki, kuntajako, kunnallisvalitus, osallistuminen






1. JOHDANTO
1.1. Tutkimuksen tausta

Kunnat elidvit 2000-luvulla voimakasta muutosten aikaa. Kuntien toimintaympiristod
muuttuu seuraavien vuosikymmenien aikana muun muassa videston vanhenemisen, tyo-
voiman niukkuuden ja julkisen talouden paineiden vuoksi. Vieston vanheneminen joh-
taa palvelukysynnidn kasvuun etenkin sosiaali- ja terveydenhuollossa. Maan sisdinen
muuttolitke keskittyy kasvukeskuksiin, miki johtaa eroihin kuntien taloudellisessa kan-
tokyvyssd ja huoltosuhteessa. Tyovoiman niukkuus puolestaan heikentdd rahoituson-

gelmien lisiksi palvelujen saatavuutta.'

Kunnat, kuten kaikki muutkin organisaatiot, ovat osa ulkoista toimintaympéristodin.
Maailma on muuttuva. Toimintaympéristdon muutosnopeus on kasvussa ja muutoksen
ennustettavuus heikkenee. Samaan aikaan toimintaympéristd muuttuu yha monimutkai-
semmaksi kokonaisuudeksi. Toimintaympériston muutosta on analysoitava, silld se tu-
lee kunnalle annettuna, mutta on kuntakohtaista, mitkd muutosvoimat vaikuttavat kun-
taan ja miten.” Jo nyt kunnat ovat voimavarojen, pinta-alan, toimintaympériston ja hoi-
tamiensa tehtdvien suhteen erilaisia. Kuitenkin kaikkien kuntien olisi periaatteessa jir-

jestettivi asukkailleen samat peruspalvelut. Timi luo haastetta kunnille.?

Tiéllaiset kuntien toimintaympériston muutokset edellyttdvit muutoksia myos kunta- ja
palvelurakenteessa4. Kunta- ja palvelurakenneuudistus kdynnistyi vuonna 2005 ja sitd
koskeva laki (169/2007, jaljempédnd myos puitelaki) astui voimaan helmikuussa 2007 ja
on voimassa vuoden 2012 loppuun. Kunta- ja palvelurakenneuudistus pyrkii siihen, ettd
kunnan palvelujen saatavuus ja laatu pystytididn turvaamaan myos jatkossas. Uudistuksen
tavoitteena on paikallisten julkispalvelujen resurssien turvaaminen ja palvelutuotannon

tehokkuuden lisdiminen®.

"HE 155/2006 vp s. 7.

2 Vahermo (toim.) 2004: 43-44.
3 HaVM 31/2006 vp s. 7.

* HE 155/2006 vp s. 7.

> HE 155/2006 vp s. 7.

® Laurila 2006: 54.



Uudistus kannustaa muodostamaan aiempaa suurempia, toimintakykyisid ja elinvoimai-
sia kuntia. Kédynnisséd onkin kuntaliitosaalto. Vuoden 2009 alussa toteutui periti 32 lii-
tosta, joissa oli mukana 99’ kuntaa. Kuntien miérd viheni siten 67:114, joten vuonna
2009 Suomessa oli 348 kuntaa.® Kuntien miiri on vihentynyt edelleen siten, etti vuon-
na 2010 Suomessa oli 342 kuntaa’. Vuoden 2011 alussa toteutui kuusi kuntaliitosta ja
Suomessa on nyt 336 kuntaa. Viiden vuoden aikana, vuosina 2007-2011, on toteutunut
yhteensd 57 kuntaliitosta, joissa kuntien mddrd on vihentynyt 105:114, eli noin neljin-

nekselli. '’

Suomalaiset kunnat ovat uudistusten ddrelld: kuntarakenteita, palvelurakenteita, kuntien
rahoitusta ja valtionosuusjarjestelmid uudistetaan. Tarked yksittdinen syy uudistuksille
on kuntien epétasapainoinen taloustilanne. Nayttda siltéd, ettd kunnat eivit selvid velvol-
lisuuksistaan. Yleisen késityksen mukaan talouden epitasapaino liitetddn heikosti me-
nestyvdidn kuntaan. Kuntatalouden tasapaino on kuitenkin monitulkintainen. Voidaan
olla erimielisia siitd, kuvaako tuloslaskelma kunnan talouden tasapainoa niin kuin se
todellisuudessa ilmenee, vai pelkistyyké kunnan monimuotoinen rakenne tuloslaskel-
man alle.'! Mittaamisessa ilmenee monitulkintaisuutta, koska ithmisten laatimat mittaa-
mistavat ovat aina epétdydellisid kuvaamaan todellista maailmaa'?. Usein matematiik-
kamme on médrin matematiikkaa. Pystymme arvioimaan luotettavasti méaréllisida muu-

toksia, mutta laadullisten muutosten mittaaminen on hyvin vaikeaa."

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toivotaan ratkaisevan my0s keskittdvddn muutto-
liikkeeseen ja alueelliseen tasaukseen liittyvid ongelmial.14 Kuntajakolain (1698/2009)
mukaan kuntajaon kehittimisen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti ehed ja yh-
dyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne (KJakoL 2 §). Kunta- ja palvelurakenne-
uudistus kannustaa kuntaliitoksiin, mutta asioiden monitulkintaisuus ilmenee myd6s kun-

tajaon muutoksissa. Hyvinvointiin vaikuttavat kasautumisen edut ja haitat riippuvat

7 http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;29;348;4827;4892;125892;153289;137509
8 http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;29;348;4827

9 http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;29;348;4827;4892;4869

' http://www.kunnat.net/fi/palvelualueet/kuntaliitokset/Sivut/default.aspx

" Sinervo 2009: 152.

2 Sinervo 2009: 153.

" Katajamiiki, Koponen & Saari 1979: 14.

' Laurila 2006: 54.



asukastiheydestd. Tehokkuuden kannalta olennaisia suuruuden etuja ei vilttdmittd voida

saavuttaa pelkédstidin kuntia yhdistéiméilléi.15

Kuntarakennetta koskevissa puhe- ja ajattelutavoissa ilmenee erilaisia tulkintoja ja na-
kokulmia. Keskustelua hallitsevan valtadiskurssin tavoitteena on kuntakokoa kasvatta-
malla vahvistaa kuntien toimintaedellytyksid. Valtadiskurssissa keskeiseksi muodostuu
kuntarakenteiden uudistaminen. Ndhdiin, ettd rakenteiden tulee sopeutua kuntien tehti-
vissd tai voimavaroissa tapahtuviin muutoksiin. Vastadiskurssiksi nimetyssd suunnassa
kunnat ndhdéén historialtaan ja identiteetiltdén ainutkertaisina yhteisoind, joissa paatok-
senteko halutaan sidilyttdd ldhelld kuntalaista. Kuntaliitosten sijaan vastadiskurssissa
toimintaympériston muutokseen pyrittdisiin sopeutumaan lisddmalld rahoitusta, vdhen-
tamalld tehtdvia sekd lisdamilld kuntien yhteistyotd sekd tehostamalla palvelutuotan-

16
toa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus kannustaa kuntaliitoksiin, mutta kuntaliitoksilla on
vastustajansa. Ndin on myos kuntaliitoskysymysten dérelld olevien kuntien henkiloston,
luottamushenkildiden ja asukkaiden keskuudessa. Kunnissa on niin valtadiskurssin
kuin vastadiskurssinkin ndkdkulman omaksuneita. Kuntaliitosten kannattajat perustele-
vat nikemystéin silld, ettd kuntakoon kasvattamisen myotd yksikkokustannukset julkis-
ten palvelujen tuottamisessa pienenevit. Vastakkaisen ndkemyksen kannattajat peruste-
levat kantaansa pienen kuntakoon poliittisella toimivuudella. Lisdksi he eivit ole va-
kuuttuneet suuren kuntakoon taloudellisesta tehokkuudesta.'” On osoitettu, ettd kuntien
vilisid kustannuseroja ja kunnan taloudellista asemaa selitettdessd ratkaisevin tekijd on

kunnassa vallitseva toimintakulttuuri'®.

Kuntaliitoksia perustellaan julkisuudessa etenkin taloudellisilla tekijoilld. Taloudelli-
suuden ja tehokkuuden nimissd tehtivd muutos saattaa herdttdd etenkin henkiloston
keskuudessa pelkoa tyopaikkojen vihentymisestd. My0Os kuntalaisilla on erityislaatuinen

suhde omaan kuntaansa seki asiakkaan, veronmaksajan ja ”osakkeenomistajan” roolissa

15 Laurila 2006: 61.

16 _aamanen 2007: 409.

" Haveri & Majoinen 2000: 13.
'8 Riikonen 2006: 69.
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ettd tunnesyistd. Nayttddkin siltd, ettd kuntaliitoskeskustelussa, ja etenkin muutostarpeen
esiintuomisessa, faktojakin tirkedammiksi nousevat erilaiset mielikuvat. Tami liittyy
sithen, ettd kuntaliitosten hy6tyjd ja haittoja on vaikea luotettavasti osoittaa. Kuntalii-
toksiin suhtaudutaan tunteenomaisesti ja ne myos kuohuttavat tunteita.' Tdminkaltai-

sista jannitteistd syntyy myos kuntaliitoksia koskevia valituksia.

1.2. Tutkimusongelma

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd kuntalaisten mahdollisuuksia osallistua ja vaikut-
taa kuntaliitosasioissa. Tutkin etenkin kunnallisvalituksen asemaa ja toimivuutta vaikut-
tamiskeinona. Tdssd tarkoituksessa kdytidn oikeustapauksia empiirisend aineistona. Sel-
vitidn kuntaliitospddtoksistd ja niihin kytkeytyvistd kunnallisvalituksista Vaasan hallinto-
oikeudessa annetut ratkaisut vuosilta 2008-2010. Vuonna 2008 valituksia oli muita
vuosia enemmin ja tuolta vuodelta aineistossa ovat myods Héadmeenlinnan hallinto-

oikeuden ratkaisut.

Tulkitsen ja systematisoin kuntalain ja kuntajakolain sd@nnoksid osallistumisesta, vai-
kuttamisesta ja kunnallisvalituksesta. Tutkin milld perusteilla kuntaliitoksiin liittyvid
valituksia voi lain mukaan tehdd sekd milld perusteilla kuntaliitoksiin liittyvid valituksia
on tehty. Kiinnitdn huomiota erotteluun tarkoituksenmukaisuus- ja laillisuusperusteisis-
ta valituksista. Tarkastelussa ovat tehdyt valitukset, mutta ei pdétdsten pysyvyys. Tar-

kastelen valitusten perusteita ja niiden menestymisté.

1.3. Tutkimuksen metodi ja rakenne

Metodin avulla voidaan hankkia tietoa sekéd perustella hankitun tiedon merkitystd. Me-
todi, voidaan puhua myos lihestymistavasta tai tutkimusotteesta’, on viline, jonka
avulla pidistddn kisiksi johonkin metodin itsensd kannalta ulkopuoliseen, hankkimaan

tietoa. Metodi ei kuitenkaan ole riippumaton kantamansa tiedon siséllostd, joten milld

' Haveri & Majoinen 2000: 28-29, 64, 68.
0 Jyranki 1997: 74.
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tahansa metodilla ei voi tuottaa mitd tahansa tietoa. Metodi kertoo, miten tieto on koh-
teesta saavutettavissa. Myos kohde on vaikutussuhteessa metodiin, jonka avulla koh-
teesta hankitaan tietoa. Metodi luo edellytyksid ymmartdi ja koetella yksittdisen tutkijan
tuloksia ja mahdollistaa siten tieteellisen vuorovaikutuksen.?' Oikeustieteen metodi on

vy s rr e . 22
erdadanlainen niakokulma oikeuteen.

Tutkimukseni pédasiallinen metodi on lainoppi eli tutkimus on luonteeltaan oikeusdog-
maattinen. Lainopillisista ldhtokohdista kisin tulkitsen tutkimuksessa osallistumista ja
kunnallisvalitusjérjestelmid koskevaa lainsdddiantdda. Moderni lainoppi tulkitsee ja sys-
tematisoi voimassa olevaa oikeutta. Se toteuttaa siten voimassa olevaa oikeutta koske-
vaa systematisoivaa ja tulkitsevaa tiedonintressii*>. Oikeudellinen tulkinta on perustel-
tava tavalla, joka osoittaa tulkinnan lainmukaiseksi ja hyviksyttiviksi. Lainopillinen
tulkintakannanotto tulee siten perustella vallitsevasta oikeusldhdeopista johdettujen pe-
rusteiden avulla. Tulkintaperusteet tulee johtaa lainsdddinndsté, tavanomaisesta oikeu-
desta, lainvalmisteluaineistosta ja tuomioistuinten ennakkoratkaisuista eli prejudikaa-
teista. Ndmi ovat eri tavoin velvoittavia oikeusldhteitd. Téallaisen oikeudellisen tulkin-
nan avulla voidaan antaa merkityssisilto lakitekstille ja muiden oikeuslidhteiden kielelli-
sille ilmaisuille. Oikeudellinen tulkinta on siten voimassa olevan oikeuden sisdllon sel-
vittimisti.>* Lainopin avulla voidaan siten tuottaa perusteltuja tulkintakannanottoja

voimassa olevasta oikeudesta oikeudellisille péitoksentekijoille seki kansalaisille™.

Ennen kuin yksittédistd oikeussidiinnostd voi tulkita, tulee se kuitenkin asettaa toisten oi-
keussddntdjen muodostamaan laajempaan asiayhteyteen eli tulkintakontekstiin. On tie-
dettdvd mihin oikeudenalakohtaiseen systeemiseen kokonaisuuteen yksittdinen saannos
kuuluu. Tarvitaan siis tietoa oikeussdintojen keskindisistd suhteista. Tétd tulkintakon-
tekstin ymmartdmistid kutsutaan oikeussdintdjen systemaltisoinniksi.26 Systematisoinnin
tehtdavind on jarjestdd edelleen lain sdinnoksissd ilmaisunsa saanutta jarjestelmii. Sys-

tematisointi voidaankin nihdi lainlaatijan systematisointityon jatkamisena. Systema-

! Hiyhi 1997: 24-26.
22 Aarnio 1997: 35-36.
2 Siltala 2001: 153.

?* Siltala 2001: 22-26.
2 Siltala 2001: 17.

%6 Siltala 2001: 22-23.
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tisoinnissa kdytetddn ehkd toisia késitteitd ja sidotaan niitd yhteen tavalla, jota laki ei

T 27
sinansa tunne.

Lainopin tehtdvid ovat tulkinta ja systematisointi, ja ne ovat vuorovaikutussuhteessa
keskendin. Tulkintaa voidaan kutsua lainopin praktiseksi ulottuvuudeksi ja systema-
tisointia teoreettiseksi ulottuvuudeksi. Teoreettinen lainoppi erittelee késitteistod ja
muodostaa teoriaa, jonka avulla piidstiin oikeussdinndsten tulkintaan.”® Teoreettinen
lainoppi ilmenee tutkimuksessa etenkin laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan
vilisten erojen pohdinnassa. Voimassa olevan oikeuden sisdltod neutraalisti kisittelevi
tiedonintressi lomittuu yhteen kriittisten, oikeuden tulkintaan vaikuttamaan pyrkivien

tulkintakannanottojen kanssa®.

Tutkimukseni pddmetodin, oikeusdogmatiikan, lisdksi tutkimuksessa on empiirinen
puoli30. Empiirinen oikeustutkimus ilmenee tutkimuksessani analysoitavien oikeustapa-
usten muodossa. Empiirinen metodi voidaan midritelld “tietoiseksi ja systemaattiseksi
pyrkimykseksi mahdollisimman eksaktin kokemusperdisen tiedon hankintaan ja hyo-
dyntdmiseen oikeudellisessa tulkintatutkimuksessa”. Oikeuden instrumentaalisuudesta
johtuen oikeustutkimuksen on tunnistettava oikeus sen yhteiskunnallisessa kontekstissa
ja nihtiva oikeussddntdjen ja niiden tulkintojen yhteiskunnalliset vaikutukset. Tosiasi-
amaailman ja oikeudellisen tulkinnan kytkenndn myotd oikeustutkimuksessa syntyy

tarve empiirisen tiedon ja metodin kiyttoon.>!

Tutkimuksen aluksi johdannossa esittelen tutkimuksen taustaa eli kerron miksi tutkimus
tehdddn. Liitdn tutkimusongelman yhteiskunnalliseen taustaan. Se, mita tutkitaan, ji-

sennellddn tutkimusongelmaa avaavassa luvussa. Tarkastelen myos miten tutkimus to-

*7 Aarnio 1978: 76.

> Aarnio 1978: 93; Aarnio 1997: 36-37, 43.

> Siltala 2001: 19.

0 Etenkin 1960-luvun lopulla ja 1970-luvulla Suomessa kiytiin kiivasta keskustelua oikeustieteellisen
tutkimuksen metodologiasta ja sen moniaineksisuudesta. Keskustelun ytimené oli kysymys siitd, millaisia
metodeja oikeustieteellisessé ja etenkin oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa voidaan kdyttdd. Kannanotot
jakautuivat suhteessa siihen, voidaanko voimassaolevan oikeuden tutkimuksessa kéyttdd hyviksi empiiri-
sille tieteille ominaisia menetelmid. Voitolle jdi kanta, jonka mukaan empiirinen tutkimusote on oikeus-
tiedettd, mutta se ei ole voimassa olevan oikeuden tutkimiseen liittyvd metodi. Husa 1995: 107, 111, 128—
129.

*! Kultalahti 2010: 15, 20.
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teutetaan, eli kdyn ldpi tutkimusmetodit. Lopuksi johdannossa esittelen vield tutkimuk-

sen rakenteen.

Tutkimuksen toisessa luvussa kisittelen kunta- ja palvelurakenneuudistusta. Tarkastelen
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen taustaa, valmistelua ja tavoitteita sekd niiden toteu-
tumista. Luvussa selvitetdin minkélainen uudistus on kyseessd, mihin silld pyritidin sekd
miten uudistuksen arvioidaan toteutuneen. Luku painottuu tutkimuksen kannalta oleelli-
seen kuntarakennekysymykseen. Tulkitsen kuntajakolaissa sdddettyjd kuntajaon kehit-
tdmisen tavoitteita sekid kuntajaon muuttamisen edellytyksid. Kisittelen myods yhdisty-

missopimuksia, joiden sisdllostd sdddetddn niin ikddn kuntajakolaissa.

Kunnallishallinnon murros vaikuttaa kuntalaisten osallistumisaktiivisuuteen. Kolman-
nessa luvussa tulkitsen kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koske-
vaa lainsdddéantod kunnallisessa pdidtoksenteossa. Selvitin lyhyesti kuntalaissa sididetty-
ja kuntalaisten erilaisia mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa. Keskityn etenkin kunta-
jaon muuttamisen valmistelussa keskeisiin kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia (Kuntal. 27 §), tiedottamista (29 §) sekd kunnallista kansaniinestysta
koskeviin (30 ja 31 §) sdidnnoksiin. Lisdksi selvitdn kuntajakolaissa erikseen sdddettyja
keinoja turvata kuntalaisten ja muiden tahojen vaikuttamismahdollisuudet kuntajaon

muutoksen valmisteluvaiheessa.

Neljiannessi luvussa tulkitsen kunnallisvalitusta koskevaa lainsdidéntod. Kunnallisvali-
tus voidaan nidhdi erdinlaisena viimesijaisena osallistumis- ja vaikuttamiskeinona. Sel-
vitdn ennakollista ja jilkikéteistd oikeusturvaa yleensd sekd kunnallisvalitusta valitus-
muotona. Erittelen my6s kunnallisvalituksen erityispiirteitd suhteessa muihin oikeustur-
vakeinoihin. Tulkitsen etenkin kunnallisvalituksen funktioita ja valitusperusteita. Lain-
opillinen tutkimukseni on péddasiassa kidytdnnollistd, mutta luvun lopussa oikeusharkin-

nan systematisoinnin osalta teoreettista.

Viidennessd luvussa selvitin oikeussosiologisella otteella pienen empiirisen osuuden
avulla kunnallisvalituksen toimivuutta ja asemaa vaikuttamiskeinona. Oikeustapaukset

koskevat kuntaliitospddtoksistd tehtyjd kunnallisvalituksia. Aineistossa on my0s tapauk-
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set, joiden valitusperusteissa on kytkentd kuntaliitoksiin. Tutkin milld perusteilla vali-
tuksia on tehty ja milld perusteella tehdyt valitukset ovat menestyneet. Kdyn tapauksia
lapi valituskelpoisuuden ja valitusperusteiden sekd menestymisen ja valittajan intressin

osalta.

Johtopditoksissd peilaan oikeustapauksista esille tulleita seikkoja teoreettista taustaa

vasten ja vastaan ndin asettamiini tutkimuskysymyksiin.



15

2. KUNTA- JA PALVELURAKENNEUUDISTUS

2.1. Kunta- ja palvelurakenteen uudistamisen tausta

1990-luvun loppupuolelta ldhtien kuntien palvelujen jirjestdmistd koskevat uudistukset
on kytketty kuntarakenteeseen. On nihty, ettd kuntarakenteen tulisi uudistua siten, ettd
kuntien lukumédrd védhenisi ja kuntakoko puolestaan kasvaisi. Ajatus kuntarakenteen
uudistamisen taustalla on pienten kuntien vaikeudet selvitd vidhdisilldi voimavaroilla

tehtivistiin. >

Pyrkimys kuntien lukumiirdn vihentimiseen ndkyi vuonna 1998 voimaan astuneessa
kuntajakolaissa (1196/1997). 2000-luvun alussa lakia muutettiin edelleen yhdistymisid
kannustavampaan suuntaan. Lisdksi kuntien vilistd yhteistyotd haluttiin lisdtd seutuyh-
teistyokokeilujen avulla. Yhteistyon kehittdmisen ei kuitenkaan nihty poistavan tarvetta

kuntaliitoksiin.>

Palvelurakenteen kehittiminen nousi keskeiseksi kuntajakolainsdddinndssd vuonna
2005. Huomio kiinnittyi sithen, milld tavoin palvelurakenteita voitaisiin kehittdd kunta-
liitosten yhteydessd. Riittdvd viestopohja, laatu ja saatavuus olivat tdrkeitd palvelujen
tuotantorakenteiden uudistamisessa. Kuntajakolain mukaan kuntajaon muutoksen tulee

edistii muun muassa palvelujen jirjestimisti alueen asukkaille.**

Tuottavuus-kisite nousi esiin vuoden 2005 kuntajakolainsdiddnnon muutoksen yhtey-
dessd. Palvelujen tuottamista ja kuntarakenteen muutoksia ldhestyttiin tuottavuuden,
taloudellisuuden ja tehokkuuden nikokulmasta.™ Julkishallinnon keskeinen tehtivi on
jarjestdd kansalaisten verovaroilla hankituilla voimavaroilla (panos) palveluja (tuotos)
kansalaisille. Tdhén liittyy tuloksellisuuden késite. Rajalliset voimavarat olisi kiytettdva
mahdollisimman hyvin kansalaisten rajattomien tarpeiden tyydyttimiseksi. Toiminnan

on oltava taloudellista, tuottavaa ja vaikuttavaa.*®

32 Niemeli 2008: 36-37.
33 Niemelid 2008: 36-39.
3* Niemelid 2008: 39-40.
35 Niemeli 2008: 40-41.
36 Meklin 2009: 50.
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Peruspalvelujen tehokkuus- ja tuottavuustulkintoihin liittyy myos puutteita. Kunnan
asukasluvun tai palvelujen viestopohjan ja tehokkuuden vililld ei ole havaittu riippu-
vuussuhdetta, joka takaisi sen, ettd viestopohjan suurentaminen turvaisi peruspalvelujen
rahoituksen®’. Toiseksi peruspalvelujen rahoitukseen liittyvid riippuvuuksia on tarkas-
teltu 1dhinni palveluyksikkojen tehokkuuden nidkokulmasta eikd niinkdén osana laajem-
paa toimintaympdristod. Kolmas puute tehokkuus- ja tuottavuustulkinnoissa on se, ettd
tehottomiksi luokiteltujen yksikéiden myonteisid sivuvaikutuksia, kuten tyollisyyttd,

asukkaiden viihtyvyytti ja palvelujen laatua, ei ole tunnistettu.®

Julkishallinnon toiminnan tehostaminen vaatii kiinnekohtaa. Tehostamisen on tapahdut-
tava ”johonkin” nidhden. Tdma “’jokin” voi olla ulkoinen kriteeri, muiden verrokkiyk-
sikkdjen toiminta tai yksikon oma toimintahistoria.” Tuottavuusohjelmaan kuului kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksen kﬁynnist'aiminen40. Kuntaliitosten seurausten tutkimi-
nen on ongelmallista, koska siind tarvittaisiin tietoa siitd, mitd olisi tapahtunut, jos kun-

taliitosta ei olisi tehty®'.

2.2. Paras-hankkeen valmistelu

”Paras sen on oltava eikd mikddn Kupru”, totesi oikeusministeri Johannes Koskinen
(sd.) valtioneuvoston miettiessd nimed lapselle vuonna 2005. Kunta- ja palvelurakenne-
uudistus tuli siten nimetyksi Paras-hankkeeksi. Hanke ldhti liikkeelle politiikkarithen
kokoontumisessa helmikuussa 2005. Tuolloin kuntaministeri Hannes Manninen (kesk.)
arvioi, ettd kunnissa ei kyettdisi tulopuolen kasvusta huolimatta vastaamaan kuntalaisten

kasvaviin palvelutarpeisiin.*?

Uudistusta ldhdettiin vieméédn eteenpéin hallitus-oppositiorajan ylittdvissd laajapohjai-

sessa valmistelutyoryhméssd. Tyoryhmén projektipdillikon julkistaessa omana esityk-

37 Uudistus voi parantaa kuntien ja palvelutuotantoyksikoiden tehokkuutta ja tuottavuutta, mutta se ei riité
turvaamaan peruspalvelujen rahoitusta. Ronkko 2006: 78, 80.

* Ronkké 2006: 67, 70.

* Vakkuri 2009: 12.

“ Niemeld 2008: 41.

*! Katajamiiki, Koponen & Saari 1979: 3.

> Mykkinen & Rauhio 2006: 31.



17

sendin niin sanotun aluekuntamallin, herdsi myds tiedotusvilineiden ja kuntakentén

kiinnostus hanketta kohtaan. Kyse ei olisikaan pelkista hienosiadosti.*?

Keviilla 2006 alkoi ministeri Mannisen johdolla puitelakisopimuksen laatiminen. Neu-
vottelijat olivat yhtd mieltd siitd, ettd kunnissa tulisi olla riittdvd viestopohja palvelujen
jarjestimiseksi. Kyseessi oli suuruuden ekonomia palvelutuotannossa. Kaikki valmiste-

luun osallistuneet hyviksyivit puitelain perustaksi laaditun sopimuksen.**

Poliittisen sopimuksen kirjoittamisen jilkeen alkoi varsinaisen lain laatimisty3*. Syys-
kuun lopussa 2006 eduskunnalle annettiin hallituksen esitys laiksi kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta sekd esitykset laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja varainsiirtove-
rolain muuttamisesta (HE 155/2006).*® Hallituksen esityksessi péiipaino on kuntien ja

palvelujen jirjestimisvastuualueiden koon ja viestopohjan kasvattaminen®’.

Eduskunta hyviksyi lait ja ne tulivat voimaan helmikuussa 2007*. Laki kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksesta antaa suuntaviivat kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Puite-
lain sddtdminen ei ole riittdvd keino toteuttamaan siind asetettuja tavoitteita vaan kiy-
tdnnon toteuttaminen edellyttdd mittavaa lainsddddnnollistd ja hallinnollista uudistustyo-

td. Puitelaki edellyttdd siten lainsddddannon jatkovalmistelua.49

2.3. Kuntien toimintaympiriston muutos

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta ja uudistuksen taustalla olevista syistd on vallin-
nut laaja poliittinen yhteisymmarrys. Uudistuksen taustalla ovat voimakkaat rakenteelli-
set muutokset, joita kunnat ovat kohdanneet ja tulevat ldhitulevaisuudessa kohtaamaan.

Tillaisia haasteita ovat muun muassa védeston vanheneminen, palvelukysynnén kasvu,

“ Mykkinen & Rauhio 2006: 32-34.
* Mykkinen & Rauhio 2006: 34-35.
* Mykkinen & Rauhio 2006: 35.

4 VNS 9/2009 vp s. 10.

‘7 Pyy 2007: 112.

¥ VNS 9/2009 vp s. 10.

* HE 155/2006 vp s. 74.
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sisdisen muuttolitkkeen epétasainen jakautuminen, tydvoiman niukkeneminen ja julki-

. 50
sen talouden paineet.

Kolmen vuosikymmenen aikana Suomi ikiintyy voimakkaasti ja pysyvisti’'. Vieston
nopean ikddntymisen vuoksi palvelukysyntd ja kustannukset sosiaali- ja terveyspalve-
luiden osalta kasvavat. Toisaalta lapsi- ja nuorisoikiluokat pienenevit ja koulutuspalve-
luiden tarve vihenee. Paineet kuntien menojen kasvuun ovat suuret kunnissa, joissa
vanhusvieston suhteellinen osuus on suuri ja verotulot asukasta kohden pienet. Tita
viestokehitystd vahvistaa muuttoliike, jossa tyoikdisten suhteellinen osuus véestostd

pysyy ennallaan tai kasvaa vain muuttovoittokunnissa.”

Vieston vanheneminen ja suurten ikdluokkien eldkoityminen yhdistettynd kasvavaan
palvelukysyntddn vaikeuttavat kuntien mahdollisuuksia rekrytoida riittavisti pétevad
henkilokuntaa. Kuntien onkin tehostettava toimintaansa pystyidkseen turvaamaan tyo-

voimavaltaiset kunnalliset palvelut. Tdmi vaatii eheid kunta- ja palvelurakennetta.”

Suomessa on paljon pienid kuntia, joiden edellytykset turvata palvelujen saatavuus
asukkailleen, ovat pitkilld aikavililld tarkasteltuna riittdméattomit. Monet hyvinkin pie-
net kunnat hoitavat yksin perusterveydenhuollon ja erityisesti sosiaalitoimen palveluja.
Perus- ja erityispalvelujen saatavuus on osittain asuinpaikasta riippuvaista. Erityispalve-
lujen tuottamisen edellyttdmit ylikunnalliset palvelurakenteet ovat kehittyneet heikosti
tai puuttuvat kokonaan, joten pienilld kunnilla ei ole kéytettdvissddn riittdvasti koulutet-
tua henkilostod erityispalveluja varten. Palvelujen saatavuuden turvaaminen tasavertai-
sesti koko maassa seké tuottavuuden parantaminen edellyttidvit kuntien vilisen yhteis-

tyon lisdamisti.”*

Seuraavassa kaaviossa on kokoavasti eritelty kuntien kohtaamia haasteita vuoteen 2015
mennessid. Ndiden haasteiden kohtaaminen vaatii syvenevii yhteistyotd kuntien kesken.

On nihtévissd, ettd rakenteellisten muutosten myotd kuntien yhteistoiminnan merkitys

0 VNS 9/2009 vp s. 8.

ST HE 155/2006 vp s. 64.

2 HE 155/2006 vp s. 57.

> HE 155/2006 vp s. 57.

> HE 155/2006 vp s. 59-61.
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kasvaa ja kuntarajojen merkitys vihenee. Toimintaympériston muuttuminen edellyttdd
myds kunta- ja palvelurakenteiden muuttamista seki palvelujen jarjestimistapojen ke-

hittimisti.”

Ylikunnallinen yhteistyo
(seutu, maakunta, suuralue...)

Ikarakenteen muutos:

|

1

1

|

|

Palvelujen 1
vaestin vanheneminen, :
1

|

1

|

kysynnan
muutos

eldkbityminen, syntyvyys
|

Muut sisdiset raken netekijat:
tyivoiman saatavuus ym

Muuttoliike,
asukasluvun kehitys

: |

—
Tehtdvien muutos |

<Muutol2§et rahoituksessa |

Veropaineet/
rahoitus-
ongelma

Osallistumisvaje Kunnan raja

Kuvio 1. Kuntien haasteita vuoteen 2015 (Sisdasiainministerion julkaisut 54/2006, s.

26.)

2.4. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteet

Puitelain 1 §:n mukaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteena on kunnallisen
kansanvallan ldhtokohdista vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta56. Tavoitteena on ke-
hittdd sekd kunta- ettd palvelurakennetta siten, ettd kuntien rakenne ja taloudellinen pe-

rusta ovat riittdvin vahvoja turvaamaan palvelujen tuottamisen ja jdrjestdmisen myos

> VNS 9/2009 vp s. 8; HE 155/2006 vp s. 58.
*® HE 155/2006 vp s. 77.
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tulevaisuudessa’’. Myds kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmid sekd kuntien ja
valtion vilisti tehtidvédnjakoa tarkasteltaisiin. Tarkoitus on lisédtd palvelujen jirjestimisen
tuottavuutta ja vihentdd kuntien menojen kasvua. Palvelujen laatua ja saatavuutta paran-
tamalla pyritddn turvaamaan perusoikeudet yhdenvertaisesti asuinkunnasta riippumat-

5
ta.>

Kuntarakennetta pyritddn vahvistamaan yhdistamalld kuntia ja liittdimailld osia kunnista
toiseen. Tavoitteena on kuntakoon kasvattaminen siten, ettd kuntarakenne olisi ehei,
elinvoimainen ja toimintakykyinen. Télldin kunnan tulisi muodostua tydssidkédyntialu-
eesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on edellytykset tur-

vata palveluiden jirjestiminen alueella.”

Puitelain tavoitteena on vahvistaa palvelurakenteita kokoamalla kuntaa laajempaa vies-
topohjaa edellyttivid palveluja sekd lisddmilld kuntien vilistd yhteistyotd. Kuntien vili-
sen yhteistyon lisddmiseksi kunnat voisivat puitelain mukaan perustaa yhteistoiminta-
alueen, joka muodostuisi toiminnallisesta kokonaisuudesta. Oikeudelliselta muodoltaan

yhteistoiminta-alue voisi olla joko yhteinen toimielin tai kuntayhtym.®

Tavoitteena on turvata palvelujen saatavuus siten, ettd perusoikeudet toteutuvat yhden-
vertaisesti koko maassa. Myos palveluiden tuottavuutta tulisi parantaa. Palvelut olisi
tuotettava mahdollisimman tehokkaasti laadusta tinkimétti.®! Esityksessi ei kuitenkaan
arvioida sitd, miten palvelujen tuotantoa voidaan tehostaa ja saatavuus turvata kaupun-
kiseutujen ulkopuolella ilman, ettd palvelujenhakumatkat pidentyvit. Uudistus saattaa
edistdd hajaantumiskehitystd kansalaisten arjessa, vaikka suuremmat hallintoyksikot

periaatteessa parantavatkin yhdyskuntasuunnittelun edellytyksiz.®

Puitelakiehdotuksen tavoitteena on, ettd perusterveydenhuollosta ja siithen kiinteisti

liittyvistd sosiaalihuollon tehtdvistd huolehtivassa kunnassa tai yhteistoiminta-alueella

T HE 155/2006 vp s. 73.

¥ HE 155/2006 vp s. 74.

% HE 155/2006 vp s. 74.

% HE 155/2006 vp s. 74-75.
" HE 155/2006 vp s. 74.

%2 Pyy 2007: 112.
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olisi vihintddn 20 000 asukasta. Télld tavalla turvattaisiin nykyisten pienten kuntien
sosiaali- ja terveyspalveluille seudullinen palvelurakenne. Vastaavasti kunnan tai yhteis-
toiminta-alueen, jolla on ammatillisen koulutuksen jarjestimislupa, asukasluvun tulisi
olla véhintddn 50 000. Nami vdestopohjavaatimukset tdyttddkseen kuntien tulisi ryhtya

joko kuntaliitoksiin tai yhteistoiminta-alueiden perustamiseen.63

Jotta my0s laajaa viestopohjaa edellyttivit erikoissairaanhoidon palvelut voitaisiin tur-
vata, jaectaan maa nditid tehtivid hoitaviin kuntayhtymiin. Jokaisen kunnan on kuuluttava
yhteen téllaiseen kuntayhtyméin. Yhteistoiminta-alueiden ja laajaa viestopohjaa edel-
lyttdvien kuntayhtymien perustamisen on tarkoitus turvata peruspalveluiden saatavuus
ja laatu seki hallita kustannusten nousua. Lisidksi riittdavilla vdestopohjilla pyritddn tur-

vaamaan henkiloston rekrytointi ja osaaminen seki palveluverkon kattavuus.*

Puitelain 9 §:ssd sdéddettiin menettelysté, jossa valtio ja kunnat selvittivit yhdessi erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien mahdollisuudet lainsdiddnnon
mukaisten palvelujen turvaamiseen.”’ Arviointimenettelyn katsottiin toimineen hyvin®.
Mairdaikainen menettely vakinaistettiin ja siitd sdddetdidn nykyisin kunnan peruspalve-

lujen valtionosuudesta annetussa laissa (1704/2009).%

Lisidksi puitelaissa saddettiin kunnille velvollisuus antaa vuoden 2007 elokuun loppuun
mennessi valtioneuvostolle selvitys toimenpiteistid, joihin kunta on ryhtynyt kuntajaon
muuttamiseksi, yhteistoiminta-alueiden muodostamiseksi ja kuulumisesta laajaa véesto-
pohjaa edellyttiivistd palveluista vastaavaan kuntayhtymiin sekd tille kuntayhtymille
siirrettavistd tehtavistd. Lisdksi kuntien on tehtdvd kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
toimeenpanosuunnitelma. Suunnitelman tulee sisdltdd selvitys keinoista, joilla kunta

aikoo uudistuksen toteuttaa.®®

% HE 155/2006 vp s. 75.

% HE 155/2006 vp s. 75-76.
% HE 155/2006 vp s. 76.

8 VNS 9/2009 vp s. 5.

" HE 160/2010 vp s. 1, 9.

% HE 155/2006 vp s. 76.
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Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmédn uudistamisen tavoitteena on yksinkertai-
nen ja lidpindkyvi jirjestelmd. Rahoitusjirjestelmédédn liittyvét kuntaliitosten ja kuntien
yhteistyon esteet poistettaisiin. Jatkossakin valtionosuusjérjestelmin tulee ottaa huomi-
oon kuntien erilaiset olosuhteet ja palvelutarpeet.” Niyttii siltd, ettdi myos valtion-
osuusuudistuksen tavoitteena on kuntakoon kasvattaminen ja kuntien yhteistyon lisda-

minen.”

Kuntajaon muutosten yhteydessd myonnetddn yhdistymisavustuksia. Avustuksia myon-
netddn kuntaliitoksiin, jotka toteutetaan vuosien 2008—-2013 alusta. Tdmén jidlkeen avus-
tuksia ei olisi endd tarkoitus myontidd. Yhdistymisavustukset muodostetaan rakenteel-
taan sellaisiksi, ettd ne kannustavat useita kuntia liittyméén yhteen siten, ettd ne yhdessa
muodostavat viestomaaraltddn merkittdvisti suuremman kunnan. Avustuksen perusosa
madridytyisi asukasmédrin mukaan ja lisdosa liitoksessa mukana olevien kuntien luku-
madrdn mukaan. Siten yhdistymisavustus kannustaa monikuntaliitoksiin. Kuntaliitoksia
tuetaan myos kompensoimalla kuntaliitoksesta mahdollisesti aiheutuvat valtionosuuksi-

en menetykset tiysiméiriisesti viiden vuoden ajalta. "'

2.5. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteiden toteutuminen

Uudistuksen tdhén asti toteutuneet vaikutukset nikyvét ldhinnéd hallinnollisten rakentei-
den uudistamisessa. Sen sijaan palvelurakenteissa uudistuksen vaikutukset eivit ole
vahvasti nihtivissd. Tarkedd olisikin hallinnollisten rakenteiden kehittimisen lisdksi
palvelurakenteiden ja palvelujen tuotantotapojen uudistaminen. Siten vahvistuvien kun-
tarakenteiden tuottamat hyodyt palveluiden laatuun, saatavuuteen ja kustannustehok-

kuuteen pystyttiisiin paremmin toteuttamaan.’>

Palvelujen jdrjestimisen védestopohjat ovat toki kasvamassa, ja sosiaali- ja terveyspalve-

luita tullaan jdrjestiméddn yhd enemmin yhteistoiminta-alueilla sekd suuremmissa kun-

% HE 155/2006 vp s. 77.
7 Matikainen 2009: 113.
""HE 155/2006 vp s. 78-79.
2 VNS 9/2009 vp s. 5-6.
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nissa. Myos kuntien vilinen yhteisty0 on lisddntyméissd. Lisdksi puitelaissa sdddetty
erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koskeva arviointimenettely on

toiminut hyvin.”

Ammatillisen koulutuksen viestopohjavaatimukset nidyttivit toteutuneen hyvin. Vuon-
na 2010 toteutuvien jdrjestdjafuusioiden jdlkeen endd muutaman kuntajirjestdjdn ja 1-2
kuntayhtymaéjérjestdjan véestopohjat jadisivit puitelain vaatiman 50 000 asukkaan alle.
Vield uudistuksen alussa viestopohjavaatimusta ei tiayttanyt 15 kunta- ja 15 kuntayhty-

mijirjestijia.*

Uudistuksen aikana kuntaliitosselvityksid on tehty enemmin kuin koskaan aikaisemmin
maamme historiassa. Lukuisten jo toteutuneiden ja tulevien kuntaliitosten jéalkeenkin
kuntarakenne on haasteellinen palvelujen jéirjestimisen ja rahoituksen kannalta. Myos
palvelurakenteet ovat paikoin kehittyméssid hajanaiseen suuntaan, silld sosiaali- ja ter-
veystoimi eivét kaikilla yhteistoiminta-alueilla muodosta yhtendistd kokonaisuutta. Li-

siksi kaupunkiseutujen yhteistyoti tulisi kehittia.”

Uudistuksessa myonteistd on sen laaja-alaisuus ja pyrkimys palvelutuotannon tehosta-
miseen uuden teknologian, seututasoisen palvelutuotannon ja markkinaperusteisten pal-
velustrategioiden avulla. Kunta- ja palvelurakenneuudistus voi hidastaa vdeston ikddn-
tymisestd aiheutuvaa menojen kasvua ja auttaa valmistautumaan kilpailuun tydvoimasta

nykyisen henkiloston elikoityessd’®

Puitelain heikkoutena voidaan pitéé sitd, ettd sen tarkoittamat vahvat kunnat muodostu-
vat ennestididn kasvavien kaupunkiseutujen voimavarojen kokoamisesta. Sen sijaan maa-
kuntien laitamilla olevat alueet ja kunnat jaavit vahille huomiolle. Néilld alueilla uudis-
tuksen hengen mukaiset kuntaliitokset tai suuremman jirjestdmisaluevastuun palveluyk-
sikot saattavat tarkoittaa vain lisddntyvid palvelujenhakumatkoja kuntakeskuksista toi-

siin sekd pidempid palvelujenhakumatkoja haja-asutusalueilta. Toimivien, noin 20 000-

3 VNS 9/2009 vp s. 5.
VNS 9/2009 vp s. 5.
> VNS 9/2009 vp s. 5.
® Rénkko 2006: 78.
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50 000 asukkaan, kuntien tai yhteistoiminta-alueiden luominen maakuntien laitamille on
haasteellista.”” Jos palvelut ja tyopaikat siirtyviit oman kunnan alueelta kauemmas, siti

on vaikea saada niyttimiin palvelujen turvaamiselta’.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa korostuu taloudellisen pakkotilanteen nikokul-
ma. Taloudelliset reunaehdot saattavat vaikeuttaa visionddrisen hyvinvointikunnan ra-
kentamista.” On myos katsottu, etti puitelakia koskeva hallituksen esitys on pakoin
koottu ldhinni toiveista, ei niinkddn faktoista. Kaikki hyvd halutaan sdilyttdd ja saada
kaikkea hyvii myds tulevaisuudessa® Toteutuneiden tavoitteiden lisiksi kunta- ja pal-
velurakenteiden uudistamisessa on siten yhd haasteita. Uudistusprosessi onkin vield

kesken ja monet vaikutukset tulevat nikymiin paremmin pidemmiilld aikavililla®'.

2.6. Kuntajaon kehittdmisen tavoitteet ja kuntajaon muuttamisen edellytykset

Suomen perustuslain (731/1999) 122 §:n 2 momentin mukaan kuntajaon perusteista
sdaddetddn lailla. Tdma tarkoittaa, ettd kuntajaon muuttamisen edellytyksistd seki kunta-
jaon muuttamista koskevasta paitoksentekomenettelystid on sdddettdavi lailla.®? Kuntaja-
on muuttamisesta sdddetddn 1.1.2010 voimaan astuneessa kuntajakolaissa (1698/2009).
Uusi kuntajakolaki koskee kuntajaon muutoksia, jotka astuvat voimaan vuoden 2011
alussa (KJakoL 57§). Kuntajakolain uudistamisen tarve koski etenkin kuntajaon muut-

tamisen valmistelua ja piaitoksentekoa koskevia menettelys'ai'ainnbksiﬁ83.

Kuntajaon muuttaminen on kuntajakolaissa yldkisite, joka kattaa kaikki laissa mainitut
kuntajaon muutostilanteet. Kuntajaon muuttamisen alakésitteitd ovat kuntien yhdisty-

minen ja kunnan osan siirtdminen toiseen kuntaan. Siten laissa erotetaan toisistaan ko-

" Pyy 2007: 112-113.

78 Riikonen 2006: 68.

" Pyy 2007: 116; Myllymiiki 2007: 245.
% Merildinen 2006: 85-86.

$1'VNS 9/2009 vp s. 6.

%2 HE 125/2009 vp s. 5.

% HE 125/2009 vp s. 5.
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konaisia kuntia ja kunnan osia koskevat muutokset.** Kunnan osan siirtiminen toiseen
kuntaan on kuntajaon muutos, jossa kuntien lukumiiréd ei muutu. Kuntien yhdistymisel-
14 puolestaan tarkoitetaan niitd kuntajaon muutostilanteita, joissa kuntien madrd vihe-
nee. Yhdistyminen voi tapahtua ensinnékin siten, ettd yksi tai useampi kunta lakkaa ja
yhdistyy olemassa olevaan kuntaa. Toiseksi kaksi tai sitd useampi kunta voivat lakata
perustamalla yhdessd uuden kunnan. Kolmanneksi kunnan alue voidaan jakaa kahden
tai useamman kunnan kesken siten, ettd jaettava kunta lakkaa. Kaikkia kuntia, jotka ovat
syntyneet jonkin edelld mainitun yhdistymistavan tuloksena, kutsutaan laissa uudeksi

kunnaksi.®’

Kuntajaon kehittdmisen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti ehed ja yhdyskunta-
rakenteeltaan toimiva kuntarakenne (KJakoL 2 §). Kunnissa, joiden kuntarakenne on
elinvoimainen, kiinnitettdisiin huomiota erityisesti elinkeinoihin ja ty6llisyyteen, talou-
teen ja henkil6stoon, yhdyskuntaan ja ympéristoon, palveluihin ja asiakkaisiin sekd de-
mokratiaan ja kunnan johtamiseen. Alueellinen eheys tarkoittaa tdssd sddnnoksessa sitd,
ettd kunnan tulisi muodostua yhdestd ja mahdollisimman eheéstd alueesta. Tastd sanon-
nasta voidaan péaitelld, ettd kunnan alue ei ole vield vilttdmadttd ehyt, vaikka se olisi yh-
tendinen®®. Toimivalla yhdyskuntarakenteella tarkoitetaan siti, etti muun muassa tyos-

sdakdyntialueet ja liikenneyhteydet sopivat yhteen kuntajaon kanssa.®’

Lisdksi kuntajaon kehittdmisen tavoitteiden mukaan kunnan tulisi muodostua tydssa-
kdyntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudel-
liset ja henkilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden pal-
velujen jarjestimisestd ja rahoituksesta (KJakoL 2 §). Sdannoksen tarkoitus on edistda
kuntien ja tyossdkdyntialueiden yhteensopivuutta. Kuntajaon muutoksilla ei siten tulisi
rikkoa tyOssdkdyntialueita. Sddnnos ei kuitenkaan edellytd, ettd yksittdisen kunnan tulisi

kattaa koko tybss'aik'aiyntiallue.88

% Edellisessi kuntajakolaissa (1196/1997) seki osa- etti kokonaisliitoksista kiytetty kiisite “kunnan laa-
jeneminen” osoittautui vaikeasti tulkittavaksi. HE 125/2009 vp s. 26.

% HE 125/2009 vp s. 34-35.

% Pihlajaniemi 1998: 28-29.

" HE 125/2009 vp s. 48.

% HE 125/2009 vp s. 48—49.
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Kuntajaon kehittdmisen tavoitteiden on tarkoitus ohjata kuntarakenteen kehittdmistid
kuntajaon perustarkoitusten edellyttimalld tavalla. Kuntajaon tulee siten turvata kaikki-
alla kohtuullisen yhdenvertaiset edellytykset asukkaiden itsehallinnolle, palvelujen jér-
jestimiselle seki yleiselle hallinnolle (KJakoL 1.1 §).% Sisinnokselld kuntajaon kehit-
tdmisen tavoitteista on tarkoitus ohjata nimenomaan kuntia niiden valmistellessa kunta-
jaon muutoksia. Lisdksi sddnnds toimii kriteerind valtioneuvostolle sen péaittiaessd kun-
tajaon muutoksista.”’ Valtioneuvosto voi hylitid kuntien yhtipitivit ehdotukset kuntaja-

on muutoksesta, mikili se katsoo, ettd sadnnoksen vaatimukset eivit t'aytygl.

Yleisluonteiset kuntajaon kehittimisen tavoitteet on kuntajakolaissa erotettu kuntajaon
muuttamisen oikeudellisista edellytyksistd. Kaikkien kuntajaon kehittdmisen tavoittei-
den ei vilttamaittd olisi taytyttdvd yksittdisessd muutostilanteessa, vaan ne antavat ylei-
sempid suuntaviivoja kunnille seki valtioneuvoston ja ministerion muutoksia koskevalle
tarkoituksenmukaisuusharkinnalle. Sen sijaan kuntajaon muuttamisen oikeudellisten

edellytysten tulee tiyttyi kuntajaon muutostilanteessa.”

Kuntajaon muuttamisen edellytykseni on kuntien toimintakyvyn, talouden ja palvelujen
jarjestimisen, asukkaiden palvelujen ja elinolosuhteiden sekd elinkeinojen toiminta-
mahdollisuuksien parantamiseen liittyvét tekijit (KJakoL 4.1 §). Lisédksi uutena edelly-
tyksend laissa on se, ettd muutos parantaa alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta. Tal-
la tarkoitetaan tyossdkdyntialueiden, liikenneyhteyksien ja muiden yhteiskunnallisten
perusrakenteiden yhteensopivuutta kuntajaon kanssa. Alueella tarkoitetaan niitd kuntia,
joihin kuntajaon muutos vaikuttaa (KJakoL 4.3 §). Edellytykset ovat luonteeltaan vaih-
toehtoisia, joten jo yhden edellytyksen tdyttyminen olisi riittdvd kuntajaon muutoksen
toteuttamiseksi. Edellytykset ovat osittain péaéllekkaisid, joten niitd arvioidaan kuitenkin
myds kokonaisuutena. Edellytysten tdyttymistd arvioivat ensisijaisesti kuntajaon muu-

toksen kohteena olevat kunnat.”?

¥ HE 125/2009 vp s. 35, 49.
% HE 125/2009 vp s. 48.
%! Matikainen 2009: 132.
2 HE 125/2009 vp s. 35.
% HE 125/2009 vp s. 35, 50.
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Kuntajaon muuttamisen edellytyksend on myds se, ettd kunnan tulisi muodostua yhdes-
td, toiminnallisen kokonaisuuden muodostavasta alueesta (KJakoL 4.2 §). Yhdistyvilld
kunnilla tulisi siten olla yhteinen maaraja. Alueellisen eheyden vaatimuksesta voidaan
poiketa vain, mikili alueen kunnat ovat osallistuneet erityiseen kuntajakoselvitykseen.
Talloin kuntajakoselvittdjdn ehdotuksen perusteella alueellisen eheyden vaatimuksesta
voitaisiin poiketa, mikéli muodostuva kokonaisuus olisi muutoin toiminnallisesti perus-
teltu. Selvityksessd tulisi kuitenkin kartoittaa mahdollisuuksia alueellisesti ehedn kun-
nan muodostamiseen. Vaatimus yhdistyvien kuntien yhteisestd maarajasta on siten edel-

leen varsin tiukka. Lopullinen péitdsvalta asiassa kuluu valtioneuvostolle.”*

Lisdksi kuntajakoa muutettaessa on turvattava suomen- ja ruotsinkielisen vdeston mah-
dollisuudet saada palveluja omalla kielelldan samanlaisten perusteiden mukaisesti.
Myos saamelaisten oikeudet on otettava huomioon kuntajakoa muutettaessa. (KJakoL
4.4 §.) Sdidnnoksen tarkoituksena on korostaa kieli- ja kulttuuriolosuhteiden huomioon

ottamista arvioitaessa kuntajaon muuttamisen edellytyksii’.

2.7. Yhdistymissopimus

Esityksen kuntien yhdistymisestd voivat tehdd muutoksen kohteena olevien kuntien
valtuustot yhdessd (KJakoL 5.1 §). Yhdistymisen vireillepano edellyttidid siten valmiste-
lua kaikissa muutoksen kohteena olevissa kunnissa. Kuntajaon muuttamisen vireille-
panossa korostetaan kuntien yhteistd valmistelua ja kuntien yhteisten esitysten merkitys-
td. Kuntien yhteiselld esitykselld on ldhes ratkaiseva asema kuntien yhdistymisessa.
Poikkeuksellisesti yhdistymisestd voidaan paattdd myos ilman kuntien yhteistd esitysta.
Télloin kunnat ovat mukana erityisessid kuntajakoselvityksessd, jossa toki myds vaadi-
taan yhteistd valmistelua. Ministerié voi panna yhdistymisen vireille méaardamalld toi-
mitettavaksi tdllaisen erityisen kuntajakoselvityksen (KJakoL 5.2 §). Kuntien yhdessa
tekemi yhdistymisesitys toimitetaan ministeridlle (KJakoL 5.1 §). Esityksessd on perus-
teltava kuntajaon muuttamisen tarve seki selvitettdvi kuntajaon muuttamisen edellytys-

ten tdyttyminen. Lisdksi esitykseen on liitettdvd kuntien valtuustojen yhtépitivit pda-

% HE 125/2009 vp s. 50-51.
% HE 125/2009 vp s. 51.
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tokset yhdistymisesityksestd niihin liittyvine asiakirjoineen sekd yhdistymissopimus.

(KJakoL 6.1 §.)°

Kunnat tekevit kuntien yhdistymisestd yhdistymissopimuksen. Sopimuksen vahimmadis-
sisdllostd sdddetddn kuntajakolain 8 §:ssid. Sopimuksessa on sovittava ensinnékin kunti-
en yhdistymisen toteuttamistavasta ja ajankohdasta. Yhdistyminen voidaan toteuttaa
kunnan tai kuntien yhdistymiselld olemassa olevaan kuntaan, perustamalla uusi kunta
tai jakamalla kunnan alue kahden tai useamman kunnan kesken (KJakoL 3.2 §). Sopi-
muksessa on sovittava myods uuden kunnan hallinnon jirjestdmisen periaatteista. Ilmaisu
on viljd ja antaakin osapuolille mahdollisuuden péittdd sopimuksen yksityiskohtaisuu-
den tasosta. Téllainen periaatteellinen asia voisi olla esimerkiksi luottamuselinten raken-

teesta ja kokoonpanosta sopiminen.”’

Yhdistymissopimuksessa on kaikissa tapauksissa sovittava uuden kunnan nimesti. Jos
uudelle kunnalle annetaan nimi, joka ei ole aiemmin ollut kunnan nimen4, siitd on han-
kittava Kotimaisten kielten tutkimuskeskuksen lausunto ja liitettdva se yhdistymissopi-
mukseen (KJakoL 8.3 §). Myos yhdistymishallituksen kokoonpanosta ja toimivallasta
sovitaan yhdistymissopimuksessa. Kokoonpanon ldhtokohtana olisi pyrkimys poliitti-
seen edustavuuteen uuden kunnan alueella. Toimivallan osalta uusi kuntajakolaki antaa
kunnille mahdollisuuden keskendin tarkentaa yhdistymishallituksen toimivallan rajoja.
Yhdistymissopimuksessa sovitaan myos yhdistymishallituksen yhteistyostd yhdistyvien
kuntien viranomaisten kanssa ennen kuin valtioneuvosto on tehnyt péddtdksen kuntien
yhdistymisestd. Tamd mahdollistaa sen, ettd yhdistymisen valmistelut saadaan tehok-
kaasti kdyntiin heti, kun valtuustot ovat tehneet esityksen yhdistymisestd valtioneuvos-

tolle.”®

Lisdksi sopimuksessa sovitaan yhdistyvien kuntien kunnanjohtajien asemasta uudessa
kunnassa. My0s yhdistyvien kuntien palvelujirjestelmien yhteensovittamisen periaat-
teista on sovittava yhdistymissopimuksessa. Tdhén liittyy myos yhteistyotahojen, kuten

kuntayhtymien, liikelaitoskuntayhtymien ja osakeyhtididen tuottamien palvelujen yh-

% HE 125/2009 vp s. 36, 53.
*THE 125/2009 vp s. 55.
% HE 125/2009 vp s. 55-56.
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teensovittaminen. Mikili kunnan kielelliset videstonosuudet muuttuvat kuntien yhdisty-
essd, on sovittava siitd, miten suomen- ja ruotsinkielisen védeston mahdollisuudet saada
palveluja omalla &didinkielelldan samanlaisten perusteiden mukaisesti turvataan. Yhdis-
tymissopimuksessa sovittaviin asioihin kuuluu vield uuden kunnan taloudenhoidon pe-
riaatteista padttiminen. Kuntien vilisen luottamuksen sdilymisen ja uuden kunnan ta-
loudellisen tilanteen kannalta on tdrkedi, ettd kunnat hoitavat taloutta vastuullisesti jo
ennen yhdistymisen voimaantuloa. Kunnat voivat sopia yhdistymissopimuksessa myos
sellaisista, luonteeltaan valtuuston paatosvaltaan kuuluvista asioista, jotka katsovat tar-

koituksenmukaisiksi ottaa yhdistymisprosessissa huomioon.”

Uudessa kuntajakolaissa yhdistymissopimuksen sitovuutta koskevia sddnnoksid on
muutettu siten, ettd ne lahentyvit sopimusoikeuden yleisid periaatteita. Kuntajakolain 9
§:n mukaan yhdistymissopimusta on noudatettava siitid alkaen, kun yhdistyvien kuntien
valtuustot ovat hyviksyneet sopimuksen. Sopimus sitoo kuntia siten heti sopimuksen
hyviksymisestd ldhtien. Sopimusméaérayksillda voidaan nédin ohjata muutosprosessia en-
tistd tehokkaammin jo ennen valtioneuvoston paitostd kuntien yhdistymisestd ja kunta-
jaon muutoksen voimaantuloa. Muutoksen voimaantulon jdlkeen sopimusta olisi pai-
sadntoisesti noudatettava kolme vuotta. Olosuhteiden muuttuessa yhdistymissopimusta
voidaan kuitenkin muuttaa kuntien valtuustojen yhtdpitdvilld péditoksilli kuntajaon
muutoksen voimaantuloon asti. Olosuhteen muutoksen on oltava luonteeltaan sellainen,
ettd sen vuoksi jonkin sopimusmiirdyksen noudattaminen olisi ilmeisen epéatarkoituk-
senmukaista. Sopimuksen muuttamisen kynnys tuleekin asettaa korkealle, silld pahim-
millaan sopimuksen avaaminen voi vaarantaa muutosprosessin etenemisen ja vihentdd

sen legitimiteettiz.'"

Yhdistymissopimus on myds hallintosopimus. Hallintosopimus on viranomaisen toimi-
valtaan kuuluva sopimus julkisen hallintotehtdvin hoitamisesta tai sopimus, joka liittyy
julkisen vallan kaytt6on (HL 3.1 §). Julkisen hallintotehtdvin hoitamista koskeva sopi-
mus tarkoittaa ldhinnd sopimusta julkisten palvelujen toteuttamisesta. Kunta voi esi-
merkiksi hankkia palveluja muilta palvelujen tuottajilta (KuntalL 2.3 §). Viranomaiset

voivat sopia myos julkisten tehtdvien hoitamiseen liittyvistd yhteistydmuodoista. Julki-

% HE 125/2009 vp s. 56.
"HE 125/2009 vp s. 39, 56-57.
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sen vallan kidyttd on lakisidonnaista, joten sopimismahdollisuus on rajallista. Lihtokoh-
ta on, ettd julkisen vallan kdytostd sopiminen edellyttdd nimenomaista laintasoista toi-

mivaltasdinnosti. !

Oikeusturvan ja hyvén hallinnon takeiden toteutumiseksi viranomaisten sopimustoimin-
tana hallintosopimus on saatettu hallintolain soveltamisalan piiriin. Hallintosopimusta
tehtdessd on noudatettava hyvén hallinnon perusteita ja menettelyllisid oikeusturvavaa-
timuksia (HL 3.2 §). Kunnallishallinnossa hallintosopimusta edeltdd hallintopditos, jo-
ten hallintolain sidinnoksille ei tiltd osin jadd juuri soveltamisalaa.'® Kunnan paitokses-

103

td, joka koskee hallintosopimuksen solmimista, voi valittaa . Hallintolain soveltami-

nen hallintosopimuksiin on melko rajallista ja sovellettavuuden laajuus midrdytyy hal-

lintosopimuksen sisillon ja vaikutusten perusteella'™.

1" Mizenpii 2008: 36-37.
"2 HE 72/2002 vp s. 50-51.
19 Mikinen 2001: 58.

1% Mienpii 2008: 36.
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3. KUNTALAISTEN OSALLISTUMINEN JA VAIKUTTAMINEN
3.1. Kunnallinen demokratia

Demokratia méairitellddn usein kansan vallaksilos, mik4 tarkoittaa sitd, ettd kansa hallit-
see itse itsednsd. Yleiselld tasolla demokratia voidaan médritelld poliittiseksi jirjestel-
miksi, jossa laajalla joukolla kansalaisia on mahdollisuus osallistua paatoksentekoon.
Demokraattisuuden kriteeriksi muodostuu tdlloin se, kuinka piddtoksenteon kohteena

olevat voivat osallistua ja vaikuttaa.'"

Demokratiaa voidaan lihestyd myos erilaisten demokratiateorioiden kautta. Eliittiteori-
oiden mukaan vain pieni osa kansasta osaa tai edes haluaa kdyttda valtaa. Kansalaiset
kayttidvit valtaa vain ldhinnd ddnestimisen kautta, eliittien paittdessi asioista. Pluralisti-
sen nikemyksen mukaan valtaa kdyttdvit useat kilpailevat eliittiryhmét. Télloin esiin
nousee kompromissien ja yhteiskunnallisen konsensuksen merkitys. Osallistumisteoriat
puolestaan korostavat kansalaisten suoraa osallistumista. Pyrkimykseni on, ettd kansa-
laiset paittdvit mahdollisimman monista asioista kansankokouksissa tai ddnestamailld

kansandinestyksissi.

Osallistuvan demokratian teoria on uudentyyppinen demokratiateoria, joka pyrkii vas-
taamaan yhteiskunnallisen muutoksen asettamiin haasteisiin. Osallistuvan demokratian
teoria pyrkii muuttamaan perinteisid edustuksellisen demokratian vaikuttamismahdolli-
suuksia kansalaisia huomioonottavampaan suuntaan. Kansalaisten vaikutusmahdolli-
suuksia haluttaisiin lisétd, silld osallistuvan demokratian teorian kehittdjat nikevit, ettd
yhd useammat kansalaiset ovat tulevaisuudessa valmiimpia osallistumaan itsedin kos-

e 107
kevien padtosten tekoon.

Demokraattinen paiatoksenteko ldhtee aina tavalla tai toisella kansasta. Pdidtoksenteko
voi perustua joko edustukselliseen tai suoraan demokratiaan. Edustuksellinen ja suora

demokratia ovat toisiaan tdydentivid padtoksentekomuotoja eikd niitd tule nidhdi toisil-

195 Sutela 2000: 53, lainaus teoksesta Hoikka ym. 1999: 119.
1% Sutela 2000: 53.
197 Sutela 2000: 56.
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leen vastakkaisina. Osallistuminen sisidltdd sekd edustuksellisen ettd suoran osal-
listumisen muodot. Edustuksellisessa demokratiassa kunnan asukkaiden valitsemat
edustajat tekevét kuntaa koskevat paitokset. Edustuksellinen, eri tasoille hajautettu de-

mokratia on paitoksentekomuotona paasiinto.

Kuntalaisten suora demokratia voi toteutua joko vélittdménd osallistumisena padtok-
sentekoon tai paidtoksenteon ulkopuolella erilaisin kansalaisvaikuttamisen keinoin.
Suomessa suoran demokratian piiriin katsotaan kuuluvan myos sellaisia keinoja, joita
keskieurooppalaisessa katsannossa ei nidhdéd varsinaisina aitoina suoran demokratian
keinoina. Suomessa suoran demokratian keinoihin kuuluvat neuvoa-antavat kansanii-
nestykset, aloitteet, kiyttdjademokratia ja muu kuntalaisten suora vaikuttaminen paitok-

Laajasti ymmdrrettynd suora demokratia tarkoittaa kansalaisten mahdollisuutta osallis-

tua ja vaikuttaa piitoksentekoon itseniisesti ja suoraan. '*®

3.2. Kunnallinen itsehallinto

Suomessa kunnilla on itsehallinnollinen asema'®. Se on kehittyneiden demokraattisten
kansakuntien tapa jarjestdd paikallisten asioiden hoito. Itsehallinnon perusajatuksen
mukaisesti pddtosvaltaa kiyttavét yhteison asukkaat valitsemalla edustuselimen jédsenet,
kunnissa valtuuston jidsenet eli valtuutetut. Vaikka kunnallishallinto eldd muutosten ai-
kaa, ja kuntien tehtdvissi ja toimintatavoissa on tapahtunut muutoksia, ovat kuntalakia
edeltdneet kunnallislait siirtdneet tietyt kunnallisen itsehallinnon periaatteet aikakaudes-

ta toiseen.

Suomalainen kunnallishallinto perustuu asukkaiden itsehallintoon (PL 121 §, KuntaL 1
§, KJakoL 1 §). Kunnallishallinto on itsendistd suhteessa valtionhallintoon, mutta kun-
nat toimivat kuitenkin kansanvaltaisen eduskunnan sddtdmien lakien mukaisesti. Kun-
nallinen itsehallinto vaatii toimiakseen instituutioita, jotka pysyvit suhteellisen muut-

tumattomina. Kuntalaiset voivat vaikuttaa asioihin sekd edustuksellisesti ettd suoraan,

108 Sutela 2000: 58-63.
199 Sutela 2000: 62.
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joten kunnalla on oltava oma, itsendinen ja tehokas hallintonsa. Kunnalla tdytyy olla
myds omia rahoituslédhteitd. Lisdksi kuntalaisilla tdytyy olla mahdollisuus valvoa kun-

nan toiminnan laillisuutta. Nimi ovat periaatteita, joista kuntalaki ei voi tinkia.'"

Kunnallishallinnon perustuminen asukkaiden itsehallintoon voidaankin ndhdi tirkeim-
pand kunnallisoikeuden yleisend periaatteena. Periaatteeseen tiivistyy yhtdéltd kunnan
asukkaiden osallistumismahdollisuuksien turvaaminen ja toisaalta kunnan itsendisyys

1

suhteessa valtioon.''! Itsehallinto méirittid siten kunnan ja kunnan asukkaan vilisti

suhdetta sekd kunnan ja valtion vilisti suhdetta'"?

. Kasitys suhteiden sisillostd ja keski-
ndisestd asemasta on kuitenkin muuttunut. Valtion kuntiin kohdistuvaa valvontavaltaa
on kevennetty ja toisaalta kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia on

vahvistettu.''?

Kuntalaisten osallistumisen kannalta kuntien itsehallinnollisen aseman ydinkohta on
kansalaisten itsehallintoon perustuvan kunnallishallinnon ja sen toteuttamisen kuulumi-
nen kunnan asukkaiden maédrddmisvaltaan. Madrddmisvallan mukaisesti kuntalaiset
paittavit kunnan hallinnosta seki organisaatiosta. Kuntalaisten suoran osallistumisen
voi ajatella vahvistavan kunnallista itsehallintoa, silld suoran osallistumisen kautta kun-

talaiset voivat kiiyttii itsehallinnon heille suomaa miiriysvaltaa.'*

Kunnallisen itsehallinnon perusta méirdytyy perustuslain (731/1999) 121 §:n mukaises-
ti: ”Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehal-
lintoon.” Sama todetaan myos kuntalain 1 §:ssd: ”Suomi jakautuu kuntiin, joiden asuk-
kaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa.”''> Myds kuntajakolain 1 §:ssé viitataan
kunnalliseen itsehallintoon: ”Asukkaiden itsehallintoa, palvelujen jdrjestdmistd ja yleis-
td hallintoa varten Suomi jakaantuu kuntiin.” Itsehallinnon turvaaminen perustuslaissa
estdd, ettd tavallisella lailla puututtaisiin itsehallinnon ominaispiirteisiin siten, etti itse-

hallinto kévisi merkityksettomiksi. Uuden, vuonna 2000 voimaan tulleen, perustuslain

"% Harjula & Priittild 2007: 3—4.

" Harjula & Priittild 2007: 22.

"2 Heuru, Mennola & Ryyniinen 2001: 39.

'3 Miikinen 2010: 12.

" Sutela 2000: 5-6.

"> Heuru, Mennola & Ryyninen 2001: 38—49.
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oli tarkoitus vahvistaa kunnallista itsehallintoa, mutta se ei kuitenkaan oleellisesti muuta

itsehallintoa koskevaa sdiintelyd aikaisempaan verrattuna. te

Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja antaa my6s kuntien itsehallin-
nolle sisdllollisid elementtejd. Niistd tirkein on subsidiariteettiperiaate, joka korostaa
kansalaisten itsehallintoyhteisdjen toimivaltuuksien ensisijaisuutta suhteessa valtioon.
Paatokset tulisi siten tehdd niin alhaisella tasolla kuin mahdollista. Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirja on ollut osa Suomen oikeusjirjestysti vuodesta 1991 lihtien.'"’
Peruskirjan myotd pyritddn luomaan eurooppalainen malli suojaamaan ja maddrittele-
midn paikallista itsehallintoa. Peruskirja maédritteleekin paikallisen itsehallinnon kan-
sainvilisen vihimmiistason. Jokaisen peruskirjan ratifioineen maan''® paikallishallin-
non on tiytettivd ndma viahimmaiisedellytykset. Peruskirjan sddnnokset ovat luonteel-
taan viljid ja periaatteellisia, mutta timé ei poista niiden velvoittavuutta sopimuksen

PR . . 11
ratifioineita maita kohtaan.'"”

3.3. Osallistumisen oikeudellinen perusta

3.3.1. Perustuslaki

Perustuslain vaikutukset kunnallishallintoon eivit rajoitu ainoastaan 121 §:dén. Itsehal-
linnon suojaan kytkeytyvit perustuslain perusperiaatteet on syytd pitdd mielessi tulkit-
taessa yksittdisid perustuslain sd@nnoksid. Kuntien itsehallinnollisen aseman kannalta

merkityksellisid perusperiaatteita ovat etenkin kansanvaltaisuus- ja oikeusvaltioperiaate.

Kansanvaltaisuuden periaate on vahvistettu perustuslain 2.1 §:ssid: ”Valtiovalta Suo-

messa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta”. Kansan-

"% Sutela 2000: 75.

""" Heuru, Mennola & Ryyninen 2001: 38-39. Peruskirja on ohjannut Suomessa lainséddinnon uudista-
mista merkittdvisti. Sen voimaantulon aikaan oli vireilld kunnallishallinnon peruslain, kuntalain
(365/1995) valmistelu. Peruskirjan merkitystd tarkasteltiin konkreettisesti kuntalain sddtdmisen yhtey-
dessid. Peruskirjan merkitys ilmeneekin selvisti lakia valmistelleen kunnalliskomitean mietinnossda (KM
1993: 33). Ryynénen & Telakivi 2006: 36-38.

"8 Peruskirjan ovat hyviksyneet noin 40 Euroopan neuvoston jisenvaltiota, ja se on saavuttanut yleisen
hyviksynnén. Ryynénen & Salovaara 2002: 14.

' Sutela 2000: 1-2.
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vallan sisdltod mdidritellddn toisessa momentissa: “Kansanvaltaan sisiltyy yksilon oi-
keus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsd kehittimiseen”. Kansan-
valtaista hallintoa edellytetdan myos kansallisen tason alapuolella, vaikka kunnallishal-
lintoa ei sddnnoksessd nimenomaisesti mainitakaan. Kansanvaltaisuuden periaate toimii
tausta-arvona muille kunnallishallintoa koskeville perustuslain sd@nnoksille. Periaate
korostaa kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksia seki toisaalta lainsédétdjidn velvolli-
suutta huolehtia titd koskevista jarjestelyistd. Olennainen osa kansanvaltaista valtiojér-
jestystd on laajojen osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaaminen kansalai-

sille'??,

Kunnat kéyttivit julkista valtaa, joten niilld on my0s velvollisuuksia perus- ja ihmisoi-
keuksien turvaamisessa. Perustuslain 2.3 §:n mukaisesti julkisen vallan kédyton tulee
perustua lakiin. Lisédksi kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

- . o . . 121
Niamai kaksi ainesosaa sisdltyvit oikeusvaltioperiaatteeseen.

Perustuslain toisessa luvussa médritetddn perusoikeudet. Kuntalaisten osallistumisen
kannalta merkityksellistd, perustuslain 121 §:ssd sdddettyd periaatetta kunnan hallin-
nosta asukkaiden itsehallintona, tiydentdd perustuslain 14 §:n vaali- ja osallistumisoi-
keuksia koskeva sddnnds. Sddnnoksen toimeksiannon mukaisesti ddnioikeudesta kun-
nallisvaaleissa sekd &ddnestysoikeudesta kunnallisessa kansanddnestyksessa sdddetddn
tarkemmin kuntalain 26 §:ssd. Perustuslain 14 §:n mukaan muusta osallistumisesta kun-
nan hallintoon sédéddetiin lailla. Kuntalaissa tillaisia sddnnoksid on etenkin kuntalaisten
osallistumisoikeutta koskevassa 4. luvussa.'** Perustuslain 20 §:n 2 momentin mukaan
julkisen vallan on pyrittavd turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympiristoon seka

mahdollisuus vaikuttaa elinymparistodin koskevaan paitoksentekoon.

3.3.2. EY-oikeus sekd kansainvéliset sopimukset

1990-luvulle asti hallinto-oikeustieteessa vallitsi vahva kansallinen korostus. Tésta ldh-

tokohdasta on jouduttu tinkiméén, silld myods kunnallishallinnossa kansainvélisten so-

20 HE 1/1998.
"*! Harjula & Priittild 2007: 30-31.
'22 Harjula & Priittild 2007: 58.



36

pimusten merkitys on kasvanut sen jdlkeen kun Suomi liittyi ensin vuonna 1989 Euroo-
pan neuvoston jiseneksi ja vuonna 1995 Euroopan unionin jiseneksi. Muiden maiden
kulttuurivaikutus on my06s nédhtidvissd oikeusjarjestyksessamme. Kuntalain valmistelussa

viitattiinkin keskieurooppalaisiin kuntalaisten suoran osallistumisen muotoihin.

EY-lainsdddéanto vaikuttaa kuntiin 1dhinnd vélillisesti. Kunnallinen lainsdddintd on ko-
rostetun kansallista eikd EY ole toistaiseksi pyrkinyt sdidnteleméddn kunnallisen itsehal-
linnon ydinalueiksi luettavia aloja, kuten organisaatiorakennetta tai taloutta. Kuntalais-
ten osallistumisoikeuden kannalta merkityksellisid ovat perustamissopimusten méédrayk-
set Euroopan unionin kansalaisuudesta. “Jokaisella unionin kansalaisella, joka asuu sel-
laisessa jdsenvaltiossa, jonka kansalainen hén ei ole, on oikeus ddnestdd ja asettua eh-
dokkaaksi kunnallisvaaleissa asuinjdsenvaltiossaan samoin edellytyksin kuin maan
omilla kansalaisilla'>” Tidsmentivin direktiivin mukaan EU-kansalainen saa #énioi-
keuden sekd myo0s vaalikelpoisuuden pidsddntoisesti heti maahan muuttaessaan. Unio-
nin kansalaisia ja maan omia kansalaisia kohdellaan samalla tavoin myos vaalikelpoi-

suuden rajoitusten osalta.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan merkitys korostuu lakeja sdddettidessd,
silld kunnallishallintoa koskevien sdinndsten on oltava sopusoinnussa peruskirjan kans-
sa. Lisdksi peruskirjaa voidaan kidyttdd tuomioistuimissa sadnnosten tulkintaan vaikutta-
vana asiakirjana. Peruskirja jittdd edustuksellisen ja suoran demokratian suhteen tie-
tyssd mdédrin avoimeksi. Sopimuksessa tunnustetaan edustukselliseen demokratiaan
pohjautuvien toimielinten pditosvalta. Samassa yhteydessi todetaan kuitenkin, ettd ti-
mi ei milldan tavoin vaikuta kansalaisten suoran osallistumisen jirjestimiseen, kun se

on lainsaadannossa sallittu.

Kunnallishallintoa koskee myds Euroopan neuvoston sopimus ulkomaalaisten osallis-
tumisesta yhteiskunnalliseen eldméén paikallisella tasolla. Sopimukseen sisédltyy muun
muassa ddni- ja vaalikelpoisuuden turvaavia sdannoksid. Suomi ei ole allekirjoittanut

kyseistd sopimusta, mutta on saattanut voimaan ulkomaalaisten dédnioikeutta ja vaalikel-

' Harjula & Priittild 2007: 75-76.
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poisuutta koskevat sd@nnokset jo vuonna 1991.'% Euroopan neuvostolla on ollut merkit-
tdvd rooli demokratian ja osallistumisen vahvistamisessa, ja se onkin hyviksynyt edelld

mainittujen lisiksi lukuisia muita suosituksia ja peruskirjoja.'>

3.4. Osallistuminen kuntajaon muutosprosessissa

Kuntajakolain tavoitteena on kehittdd kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksia kuntajaon muutosprosessissa turvaamalla vaikutusmahdollisuudet jo muutosesi-
tyksen valmistelun kuluessa. Muutoksen valmistelussa ja péditoksenteossa sovelletaan

126 Kunnan asukkai-

erditd kuntajakolain erityissddnnoksid lukuun ottamatta kuntalakia.
den suoraa osallistumista ja vaikuttamista koskevat sddnnokset on koottu kuntalaissa
omaan, erilliseen lukuun. Tillainen ratkaisu korostaa suoran osallistumisen merkitysta

edustuksellisen demokratian rinnalla ja tukena.'?’

Kuntalaisten ja muiden osallisten vaikutusmahdollisuuksista yhdistymisesityksen val-
misteluvaiheessa sdddetddn kuntajakolain 7 §:ssd. Pykéldssi viitataan ensinnikin kunta-
lain kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koskevaan 4 lu-
kuun. Lisidksi pykéléssd viitataan hallintolain (434/2003) 41 §:4in, jossa sdddetddn vai-
kuttamismahdollisuuksien varaamisesta henkildille, joiden elinympiristoon, tyontekoon
tai muihin oloihin kuntien yhdistyminen voi huomattavasti vaikuttaa. Viranomaisten on
siten varattava téllaisille henkil6ille mahdollisuus saada tietoja asian késittelyn 14hto-
kohdista ja tavoitteista sekd lausua mielipiteensi asiasta (HL 41.1 §).

Saidnnoksen tarkoitus on taata muillekin kuin varsinaisille asianosaisille oikeus tiedon
saamiseen ja mielipiteiden esittimiseen asian valmisteluvaiheessa. Téllaisia henkil6itad

voidaan kutsua osallisiksi asian késittelyssd. Vaikutusmahdollisuuksien varaaminen

' Harjula & Priittild 2007: 73-81.

' Euroopan neuvosto on hyviksynyt muun muassa Nuorten osallistumisoikeuksia koskevan peruskirjan,
Euroopan kaupunkiperuskirjan sekd Suosituksen julkisten palvelujen kéyttdjien oikeuksista. Ryyndnen &
Salovaara 2002: 15-16.

2 HE 125/2009 vp s. 34-36.

'*" Harjula & Priittild 2007: 261.
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toteuttaa osaltaan perustuslain 14.3 ja 20.2 §:ssd turvattua yksilon oikeutta vaikuttaa

itseddn ja elinympdristodin koskevaan p'ai'aittjksentekoon.128

Asian vireilldolosta ja vaikuttamismahdollisuuksien kdyttdmisestd on ilmoitettava asian
merkityksen ja laajuuden kannalta sopivalla tavalla (HL 41.2 §). Kuntajaon muutosti-

129 Hallinto-

lanteessa tdméd voisi tarkoittaa esimerkiksi paikallislehdessd ilmoittamista.
lain mukainen vaikutusmahdollisuuksien varaaminen ja vireilldolosta ilmoittaminen
eivit kuitenkaan korvaa muita lakisédateisid ilmoitus-, kuulutus- ja kuulemisvelvoittei-

130
ta'?,

Kuntajakolain 7 §:sséd sdddetddn kuntalain ja hallintolain yleissddnnoksiad tdydentivasti
kunnan asukkaiden ja muiden, jotka katsovat kuuluvansa asian vaikutuspiiriin, mahdol-
lisuudesta tehdd huomautus ehdotuksesta yhdistymisesitykseksi. Erityissddnnoksen tar-
koitus on varmistaa, ettd asukkaiden ja muiden kunnan jdsenten ndkemykset kuntien
yhdistymisestd tulevat kuulluksi. Huomautusten tekemistid koskeva kuulutus olisi ajoi-
tettava aivan valmistelun loppuvaiheeseen, koska kuuluttamisen tulisi koskea samaa

B Kuulut-

aineistoa, jonka perusteella valtuusto tekee yhdistymisesityksestd pddtoksen.
tamisen jidlkeen valmistelua olisi tarkoitus jatkaa vain, mikili huomautukset antaisivat

siithen aihetta.

Kuntajakolain 7 §:ssd sdddetddn vield yhdistymisesityksen valmistelun toteuttamisesta
yhteistoiminnassa henkiloston edustajien kanssa. Taltd osin pykildssd viitataan tyonan-

tajan ja henkil6ston vélisestd yhteistoiminnasta kunnissa annettuun lakiin (449/2007)."%

3.5. Kuntalain mukainen osallistuminen kuntajaon muutosprosessissa

"2 Mienpii 2008: 216.

HE 125/2009 vp s. 53-54, 98.

" Harjula & Priittild 2007: 275.

3! Edellisen kuntajakolain (1196/1997) mukaan kuntien yhteinen kuntajaon muutosesitys tai erityisessi
kuntajakoselvityksessd valmisteltu muutosesitys kuulutettiin kunnissa huomautusten tekemistd varten
vasta valtioneuvoston paitoksentekovaiheessa. Huomautukset eivit kidytinnossid tuoneet esille sellaista
uutta tietoa, jolla olisi merkitystd valtioneuvoston paitoksenteossa. Namé nakokohdat tulee uuden kunta-
jakolain mukaan ottaa huomioon jo siind vaiheessa, kun kunnissa tehddin paitostd kuntajaon muutosesi-
tyksestd. HE 125/2009 vp s. 53.

2 HE 125/2009 vp s. 54-55, 98.
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Valmisteltaessa kuntajaon muutosta toimii kuntalaki osallistumisen ja vaikuttamisen
osalta yleislakina. Kuntajaon muutosta valmisteltaessa keskeisid kuntalain sddnnoksid
ovat etenkin kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koskeva
27 §, tiedottamista koskeva 29 § sekd kunnallista kansandinestystd koskevat 30 ja 31
§.'* Kuntaliitoksiin liittyen osallistumisen, tiedottamisen ja kansaniiinestysten osalta on

my0s tehty kunnallisvalituksia.

Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Kuntalain 27 §:ssd on esimerkinomainen luettelo toimista, joilla kunnan asukkaiden
osallistumista ja vaikuttamista kunnan toimintaan voidaan edistii.'** Luettelossa osal-
listumista ja vaikuttamista edistdvind toimina mainitaan muun muassa tiedottaminen
kunnan asioista ja kuulemistilaisuuksien jirjestiminen, asukkaiden mielipiteiden selvit-
tdminen ennen paitoksentekoa sekd kunnallisten kansanédédnestysten jirjestiminen (Kun-

tal 27 §).

Suhtautuminen joitakin toimia kohtaan on ollut kunnissa varovaista, mutta esimerkiksi

135 o .
Tiedottaminen

tiedottamista kunnat ovat lisdnneet kuntalain tavoitteiden mukaisesti.
ja asukkaiden kuuleminen ovatkin osallistumisen ehdottomia edellytyksid. Asukkaiden
mielipiteiden kartoittamiseksi voidaan jdrjestdd myos erillisid kuulemistilaisuuksia.

Kunnan tiedottamisvelvollisuudesta sdddetddan tarkemmin kuntalain 29 §:ssa'.136

Myos
kunnallisen kansanédénestyksen jdrjestdminen on toimenpide, joka edistdd kunnan asuk-
kaiden suoraa osallistumista ja vaikuttamista. Kunnallisesta kansanédédnestyksesti siddde-

tddn kuntalain 30 ja 31 §:ssi.'”’

Kuntalain 27 §:ssid erotetaan osallistuminen ja vaikuttaminen toisistaan. Tdmé on perus-

teltua, koska kansalaiset voivat osallistua ilman vaikuttamisen tarkoitusta, tai ilman, etti

33 HE 125/2009 vp s. 54.

" Harjula & Priittild 2007: 265.
133 VNS 3/2002 vp s. 10-11.

" Harjula & Priittild 2007: 267.
" Harjula & Priittild 2007: 268.
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osallistumisella olisi tosiasiallista vaikutusta paitoksiin. Toisaalta kansalaisilla tulee olla

mahdollisuus vaikuttaa piitoksiin myds ilman osallistumista.'*®

Vastuu suoran demokratian edellytyksistd on valtuustolla. Valtuuston on pidettiva huol-
ta siitd, ettd edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan ovat kunnossa (Kun-
talL 27 §). Tarvittaessa valtuuston tulee tehda péétoksid suoran demokratian toteuttami-
sesta. Saannds on sanamuodoltaan velvoittava, mutta suoran demokratian laajuus ja

muodot jadvit kuitenkin pitkilti valtuuston harkintaan.'

Hallituksen esityksessd (192/1994) ollut sanamuoto valtuuston on [uotava kunnan
asukkaille ja palvelujen kéyttdjille edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimin-
taan” muutettiin valiokuntakisittelyssd ehdotettuun muotoon “valtuuston on pidettdvi
huolta siitd, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kayttdjilld on edellytykset osallistua ja
vaikuttaa kunnan toimintaan”. Hallintovaliokunta katsoi, ettd kunnissa on yleensd jo
luotu edellytyksid osallistumiselle ja vaikuttamiselle, mutta tdimi ei poista valtuuston
velvollisuutta. Uusi sanamuoto ottaa paremmin huomioon kunnissa jo tapahtuneen kehi-
tyksen ja velvoittaa kuntia kehittaméin edelleen kuntalaisten suoria osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia. Tarkennettu sanamuoto velvoittaa valtuuston ylldpitimiin ja
kehittdmaiin jo luotuja osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia seki tarpeen vaaties-

sa kehittiméin myos uusia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. '*°

Sédntelystd huolimatta poliittisella ja hallinnollisella kulttuurilla sekéd toiminnan avoi-
muudella ja valtuuston aloitteellisuudella on tdrked vaikutus osallistumisen muotoihin ja
voimakkuuteen. Kyse on myos asukkaiden omasta aktiivisuudesta. Sdédntelylld voidaan
luoda muodollisia edellytyksid osallistumiselle, mutta se ei tuota tuloksia, jos halu osal-

listumisjérjestelmien kdyttoonottoon puuttuu.141

Tiedottaminen

"% Heuru 2001: 199.

" Harjula & Priittild 2007: 266.

O HaVM 18/1994.

! Harjula & Priittild 2007: 264-268.
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Julkisuus on yksi hallinnon yleisperiaatteista. Julkisuusperiaatteen mukaan jokaisella on
oikeus saada tietoja viranomaisten toiminnasta myods sellaisissa asioissa, jotka eiviit
koske vilittomaisti hintéd itseddn. Julkisuusperiaate antaakin mahdollisuuden hallinnon
kontrolloimiseen'*>. Kunnallishallinnossa julkisuutta toteutetaan asiakirjojen julkisuu-
della (PeL 12 §, JulkL), kokouksen julkisuudella (Kuntal. 57 §), tiedottamisella (Kun-
talL 29 §) ja vaikutusmahdollisuuksien varaamisella (HL 41 §). Tiedottaminen toteuttaa

omalta osaltaan titd hallinnon julkisuusperiaatetta.'*

Tiedottamisesta sdddetddn kuntalain 29 §:ssd. Pykildn mukaan kunnan on tiedotettava
asukkailleen kunnassa vireilld olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden
kisittelystd, tehdyistd ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. Lisdksi asukkaille on tiedotet-
tava milld tavoin asioista voi esittdd kysymyksid ja mielipiteitd valmistelijoille ja paatta-
jille. Tarvittaessa kunnan on laadittava katsauksia muun muassa kunnan palveluja ja

taloutta koskevista asioista.

Tiedottaminen luo kunnan asukkaille edellytyksid vaikuttaa yhteisiin asioihin ja tukee
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Sdinnoksessd korostetaan vuorovaikutuk-
sen merkitystd erityisesti jo asioiden valmisteluvaiheessa. Toisaalta painoarvoa anne-
taan myos jo tehdyisti ratkaisuista ja niiden vaikutuksista tiedottamiselle. Tiedottamisen
laajuus sekd tavat ovat kunnan omassa harkinnassa, vaikkakin vuorovaikutuksen var-
mistamisen vaatimus edellyttdd kunnalta aktiivisia toimia. Tiedottamisvelvoitteen lai-
minlyonnin ei kuitenkaan katsottane olevan sellainen menettelyvirhe, johon kunnallis-

144

valituksessa voitaisiin menestyksekkiisti vedota. " Tiedottamisvelvollisuuden kdytéin-

non toteutustavat ovat kunnan harkinnassa, mutta tarpeelliset midrdykset toteutustavois-

ta on annettava kunnan hallintosddnnossi (KuntalL 50 §).145

Kunta voi laatia tiedottamista tiasmentivid katsauksia kunnassa vireilld olevista tai 1dhi-

aikoina vireille tulevista, kunnan asukkaita yleisesti koskevista tarkeistd asioista. Katsa-

"2 Heuru 2001: 206.

'3 Harjula & Priittild 2007: 271-272.

' Sen sijaan hallintolain 41 §:n mukaisten vaikutusmahdollisuuksien varaamatta jittiminen voi olla
menettelyvirhe, joka aiheuttaa piitoksen kumoamisen. Harjula & Prittédlda 2007: 274.

' Harjula & Priittild 2007: 272-273.
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ukset eivit ole pakollisia, vaan niitd tulee laatia tarpeen mukaan. Sddnnoksessd maini-

. . 146
taan katsausten kohteena erikseen muun muassa kunnan palvelut ja talous.

Usein kunta hakee joustavuutta toimintaansa antamalla joitakin tehtdvidan esimerkiksi
osakeyhtion hoidettavaksi. Kunnalla on télldin velvollisuus huolehtia, ettd kunnan teh-
tdvid hoitamaan perustetun osakeyhtion tai muun yhteison toiminnasta tiedotetaan. Tie-
dottamisen laajuus ja tavat ovat tillaisessakin tilanteessa kunnan harkinnassa.'*’ Siten
tiedottamisen laajuus ja sisdlto vaihtelevat kunnittain. Usein téllaisesta toiminnasta tie-

dottaminen on myos puutteellista.148

Kunnallinen kansandcdnestys

Kunnallisesta kansandinestyksestd sdddetddn kuntalain 30 §:ssd. Sen mukaan valtuusto
vol padttad, ettd kunnalle kuuluvasta asiasta toimitetaan neuvoa-antava kansandénestys.
Ensimmadisen kerran kunnallisesta kansandidnestyksestd sdddettiin jo vuoden 1917 kun-
nallislaeissa, mutta sddnnokset olivat voimassa vain noin vuoden. Jilleen vuonna 1990

kunnallista kansaniinestysti koskevat siéinnokset otettiin kunnallislakiin.'*’

Kansandidnestyksen toimeenpanossa péditosvalta on valtuustolla. Valtuusto paattdd aina

150 valtuus-

kansanddnestyksen toimittamisesta ja siitd, mitkd ovat ddnestysvaihtoehdot.
ton piitokseen kansanididnestyksen toimittamisesta ei saa hakea muutosta valittamalla,
koska valituksen johdosta ddnestyksen toimittaminen voisi siirtyd siten, ettd asia ei olisi
endd ajankohtainen ja ddnestys menettdisi merkityksensd. Sen sijaan pditoksestd, jolla
valtuusto on hyldnnyt kansandinestyksen toimittamista koskevan esityksen, voidaan
valittaa kunnallisvalituksen (KuntalL 90 §) mukaisilla perusteilla. Valituksella asia voi-
daan saada uuteen késittelyyn valtuustossa, mutta télloinkin esitys voidaan hylitd, koska

kansaniinestyksen toimittaminen on valtuuston harkinnassa.'”’

' Harjula & Priittild 2007: 273.

" Harjula & Priittild 2007: 273-274.

%8 Sallinen 2004: 239.

' Harjula & Priittild 2007: 282-283.

130 Asinioikeus ja ddnestysoikeus ovat 18 vuotta tiyttineen kunnan asukkaan perusoikeuksia. Adnioikeus
tarkoittaa oikeutta #inestid kunnallisvaaleissa, joilla valitaan valtuusto. Ainestysoikeudella puolestaan
tarkoitetaan oikeutta ddnestdd kunnassa mahdollisesti jdrjestettdvissd kansanddnestyksessd, jolloin ddnes-
tetddn asiasta eikéd henkilostd, kuten kunnallisvaaleissa. Heuru 2001: 195.

! Harjula & Priittild 2007: 284-285.
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Lain mukaan kansan@dédnestys on neuvoa-antava, mikd korostaa edustuksellisen jérjes-
telmén ensisijaisuutta. Kuntalakia sdidettidessd hallitus esitti, ettd valtuuston paitokselld
ja sen asettamin ehdoin kunnallinen kansandinestys voisi olla myos sitova. Tastd kui-
tenkin luovuttiin eduskuntakisittelyssd.'>* Vaikka inestys on statukseltaan neuvoa-an-
tava, voidaan sitd pitdd suoran osallistumisen muodoista painavimpana, silld valtuuston
on kidytinnossd vaikea ohittaa kansanddnestyksen tulosta'>. Poliittinen ja moraalinen
sitovuus voi syntyd myos siten, ettd valtuusto ilmoittaa ennakolta noudattavansa kan-

154

sanddnestyksen lopputulosta . Tillainen sitovuus voidaan nihdé pakottavia sdannoksia

rakentavampana ja aitoa vuorovaikutteisuutta edistivini'>.

Kansaniinestys voidaan toimittaa kunnalle kuuluvasta asiasta'®. Kansaniinestyksen
laaja soveltamisala antaa vastuuta valtuustolle. Toimitetut kansanddnestykset ovat kos-
keneet koko kunnalle tirkeiti asioita.'””’ Yleisimmin kunnallisen kansaniinestyksen
kohteena on ollut kuntaliitosasia. Niissd ddnestyksissd on yleistd se, ettd ddnestys toimi-
tetaan yhtd aikaa kahdessa tai useammassa kunnassa. Télloin tulos on saattanut olla toi-
sessa kunnassa kuntaliitosta puoltava ja toisessa sitd vastustava. Molemmat tulokset
eivit luonnollisestikaan voi toteutua, joten tillaisissa tilanteissa ddnestystulokseen en-

nalta sitoutuminen ei ole mahdollista.'®

Oikeusministerion tilastossa olevista 56 kansanddnestyksesté periti 51 on koskenut kun-

159 Vuodesta 1991 lihtien toimitetuista kuntaliitoksia koskevista kansaniiines-

taliitosta
tyksistd noin puolessa kuntalaisten enemmistd kannatti yhdistymistd. Kdynnissi olevan

liitosaallon myotd ldhes kaikissa néissd kansandidnestyksid toteuttaneissa kunnissa on

"2 Harjula & Priittild 2007: 284.

133 VNS 3/2002 vp s. 7.

" HaVM 18/1994 vp s. 8.

'3 Ryyninen & Salovaara 2002: 62.

13 Vuoden 1976 kunnallislain mukaan kansaniinestys voitiin toimittaa neuvoa-antavana kunnan toimi-
alaan kuuluvasta asiasta, jota ei ole sdadetty kunnan muun toimielimen ratkaistavaksi. Hallituksen esityk-
sen perustelujen mukaan kuntajaon muuttamisesta voitiin toimittaa kansanddnestys, vaikka se ei ole kun-
nan toimialaan kuuluva asia. Sama koski my6s muita asioita, joissa valtuusto pditti lausunnon antami-
sesta viranomaiselle, jolle pdadtosvalta kuului. Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 200.

" Harjula & Priittild 2007: 283-284.

"8 Ryyninen & Salovaara 2002: 62.

% http://www.vaalit.fi/uploads/njtw8jksOwd.pdf
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sittemmin toteutettu kuntaliitos.'® Kansaniinestysten ainutkertaisuuden vuoksi myos

ddnestysprosentit ovat olleet korkeita, jopa yli 80 % tel,

Valtuusto paittad sekd siitd toimitetaanko kunnassa kansandénestys kuntien yhdistymis-
td koskevassa asiassa etti siitd missd vaiheessa yhdistymisen valmistelua déinestys toteu-
tetaan. Kansanéédnestyksen luonne muodostuu hyvinkin erilaiseksi riippuen siitd, toimi-
tetaanko ddnestys valmistelun alkuvaiheessa keskustelun herittdjiana vai vasta loppuvai-

heessa, kun kuntien yhdistymisesitys ja yhdistymissopimus on valmisteltu.'®*

Mikili kunnassa ollaan kuntajaon muutosprosessissa hyvin alkuvaiheessa ja halutaan
selvittdd kuntalaisten nikemyksia esimerkiksi eri suuntautumisvaihtoehdoista ja palve-
lujen kehittdmisestd, on mielipidetiedustelu tarkoituksenmukainen vaihtoehto. Mielipi-
detiedustelu on kunnallista kansandédnestystid joustavammin, nopeammin ja usein myods
edullisemmin toteutettavissa. Mielipidetiedustelun muotoa ei ole sidinnelty ja kunta voi

halutessaan esittii kysymyksii hyvinkin laajasti.'®

Ministerid voi médritd toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen kuntajaon muut-
tamista koskevan asian laajuuden tai vaikeuden johdosta taikka muusta perustellusta
syystd. Erityisen kuntajakoselvityksen tekemisti varten ministeri6 asettaa kuntia kuultu-
aan yhden tai useamman kuntajakoselvittdjan. (KJakoL 15.1 §.) Selvitys voidaan maara-
td toimitettavaksi ministerion aloitteesta, kunnan esityksestd tai jos véhintddan 20 %
kunnan dénioikeutetuista asukkaista tekee esityksen erityisen kuntajakoselvityksen toi-

mittamisesta (KJakoL 15.2 §).

Mikili jonkin muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto ottaa kielteisen kannan
kuntajakoselvittdjan ehdotukseen kuntajaon muuttamisesta, voi selvittdjd esittdd minis-
teridlle kunnallisen kansanédinestyksen toimittamista (KJakoL 16.4 §). Valtioneuvosto
voi paittdd kuntien yhdistymisestd valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos kuntaja-

koselvittdjan ehdotus on saanut enemmiston kannatuksen yhdistymistd vastustaneessa

160 http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;29;348;4827;58683;123854;124303
11 VNS 3/2002 vp s. 12.

"2 HE 125/2009 vp s. 54.

163 http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;29;348;4827;58683;123854;124303
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kunnassa toimitetussa kansanidinestyksessd (KJakoL 18.2 §). Kansandinestyksen toi-
mittaminen tulee kyseeseen ldhinnd kuntien yhdistymistd koskevissa tilanteissa, silld
kunnan osan siirtamisestd toiseen kuntaan voidaan péittii tiettyjen edellytysten (KJa-
koL 19.2 §) tiyttyessd, vaikka jonkin muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto sitéd
vastustaisi. Kansandédnestyksen toimittaminen ei ole edellytykseni pédatoksen tekemisel-

le tillaisissa tilanteissa.'®*

Kansanddnestysaloite

Kansaniinestysaloitteesta sdddetddn kuntalain 31 §:ssd. Kansaniinestysaloitteen voi
tehdd vihintddn viisi prosenttia ddnioikeutetuista kunnan asukkaista. Viiden prosentin
vaatimuksen on taytyttdvid aloitteen tekohetkelld ja samoin henkilon tulee olla dnioi-
keutettu aloitteen allekirjoittaessaan. Vuoden 1976 kunnallislaissa ja hallituksen esityk-
sessd kuntalaiksi aloitteen tekijoini tuli viiden prosentin sijaan olla kaksi prosenttia da-
nioikeutetuista kunnan asukkaista.'® Hallintovaliokunnan mukaan aloitekynnyksen

nostamisella korostettiin kansaniinestysaloitteen merkitysti'®.

Aloiteoikeuden olemassaolo on tulkittava mahdollisimman laajasti. Téstd johtuen myos
kunnan viranomaisella on oikeus tehdid kansanédinestysaloite omaa toimialaansa koske-
vissa asioissa. Aloitteessa on yksiloitidvd asia, josta kansanddnestys halutaan toimitetta-
van. On tdysin valtuuston harkinnassa toimitetaanko ddnestys vai ei. Valtuuston on teh-

tavd pditos kuitenkin viipymﬁttﬁ.167

3.6. Osallistumisen tausta-ajatukset ja tavoitteet

Kunnallishallinto pyrkii toteuttamaan tiettyjd perusarvoja, joita ovat kunnallinen itse-

hallinto, demokratia sekd kunnan asukkaiden hyvinvointi. Muutossuunnat nakyvit myos

nidissd perusarvoissa. Kunnallinen itsehallinto on korostunut. Kunnilla tulee olla laaja

' HE 125/2009 vp s. 64, 67.

' Harjula & Priittild 2007: 286.
" HaVM 18/1994 vp s. 9.

1" Heuru 2001: 219.



46

vapaus padttdd asioistaan. Edustuksellinen demokratia toimii yhé jirjestelmén kulmaki-
vend, mutta kunnan asukkaiden suora vaikuttaminen omaa eldméinpiiriddn koskeviin
asioihin korostuu. Edustuksellinen demokratia tarvitsee tuekseen suoran osallistumisen
ja vaikuttamisen keinoja. Asukkaille tulee luoda mahdollisimman laajat osallistumis-
mahdollisuudet. Osallistumista ja vaikuttamista ei voida kuitenkaan toteuttaa tiukoilla,
velvoittavilla lain sddnnoksilld, vaan mahdollistamalla kuntien toiminnan jdrjestiminen
siten, ettd asukkaat voivat halutessaan osallistua ja vaikuttaa. Tarkoitus on, ettd kunta-

laki olisi vilji ja joustava laki, joka mahdollistaa kuntakohtaiset ratkaisut.'®®

Kuntalain tavoitteena on luoda edustuksellisen jédrjestelmin rinnalle edellytykset suo-
ralle osallistumiselle. Edellytysten luominen on valtuuston vastuulla, joten valtuustolta
vaaditaan erityistd aktiivisuutta. Toiminnan avoimuudella, poliittisella kulttuurilla
yleensikin sekd my0Os kunnan asukkaiden omalla aktiivisuudella on kdytdnndssd suuri
merkitys suoran osallistumisen mahdollisimman laajassa toteuttamisessa. Valtuusto voi
omalta osaltaan vaikuttaa néihin asioihin esimerkiksi tiedottamalla. Avoin tiedottaminen
antaa mahdollisuuden vaikuttaa asioihin jo niiden valmisteluvaiheessa.'® Tiedottamisen
tulee olla silld tavoin tehokasta, ettd kunnan asukkailla on todella tosiasialliset edelly-
tykset osallistua ja vaikuttaa asioihin jo valmisteluvaiheessa. Tiedottamisessa edellyte-

tdsin avointa hallintokulttuuria.'”®

Keinot suoran demokratian toteuttamisessa ovat hyvin vapaamuotoisia. Lain sdin-
noksilld ei koeta voitavan luoda aitoa osallistumista, mutta lainsdadannolld voidaan vai-

kuttaa menettelytapoihin. Muun muassa kunnallisen kansanddnestyksen jdrjestdiminen

171

nihtiin asiana, joka tarvitsi tasméllisempidi sddntelyd. " Monimutkaisten tapausten hal-

linnassa saéantelyltd edellytetddn kuitenkin joustavuutta sekd kykyd sopeutua uusiin ja
muuttuviin tilanteisiin.'’? On tirkei, etti kuntalaissa on joustavia oikeusnormeja, jotka

jattdvit tilaa kuntakohtaisille ratkaisuille' .

18 HE192/1994.

19 HE 192/1994.

170 HaVM 18/1994.

I HE 192/1994.

172 Niemivuo 1998: 20.

> HaVM 11/2000 vp s. 3.
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Kokonaisuudessaan kuntalaissa on aiempaa yksityiskohtaisemmat sd@nnokset kunta-
laisten suorista osallistumis- ja vaikuttamiskeinoista. Vaikka monet sddnnoksistéd eiviit
olisi oikeudellisesti vilttamattomid, niilld on kuitenkin kunnallista toimintaa ohjaava
vaikutus. Tami osoittaa, ettd laissa halutaan kiinnittdd huomioita asukkaiden suoran
osallistumisen tirkeyteen. Tavoitteena olisi padtoksenteko- ja valmistelukulttuuri, jossa
vastuunsa kantava edustuksellinen jirjestelmi selvittdd ennen pididtoksentekoa huolelli-
sesti ja tasapuolisesti eri intressipiirien ja kuntalaisten nikemykset.'’* Suoran vaikutta-
misen toteutuminen kunnissa riippuu etenkin luottamuselinten ja virkakunnan halusta

. 175
vuorovaikutukseen .

Suomalainen yhteiskuntajarjestelmi rakentuu edustuksellisen demokratian varaan. Yh-
teisten asioiden hallitun hoitamisen vuoksi edustuksellisuus sdilyy perusperiaatteena
jatkossakin. Thmiset haluavat kuitenkin vaikuttaa myos vaalien vililld. Osallistuvassa
demokratiassa edustuksellista jirjestelméd tiydennetiin suoralla ja vilittoméalld kansan-
vallalla. Keinoina nihddidn muun muassa kansandinestysten harkittu lisddiminen, kuu-
lemisten lisddminen sekd kansalaiskasvatus kouluissa. Suomen lainsddddnto mahdollis-
taa osallistuvan demokratian, mutta lainsdddinnon tarjoamia mahdollisuuksia ei kdyteta

hyviiksi.'”®

Ihmisten aktiiviseen yhteiskunnalliseen osallistumiseen ei voida vaikuttaa pelkistdan
lainsdidinnolld.'”” Yhteiset asiat kiinnostavat ihmisid, mutta kiinnostus ja vaikuttami-
sen halu eivit kohtaa vaikuttamisen muotojen ja mahdollisuuksien kanssa. Vaikka osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia on kunnallisella tasolla lisitty, ihmiset eiviit
koe voivansa vaikuttaa ja hallinnon ja piittdjien koetaan etddntyneen. Téllaiset koke-
mukset ja mielikuvat ovat yleisid. Kuntalain osallistumista ja vaikuttamista koskevat
sadnnokset antavat riittdvéin tuen osallistumisen ja vaikuttamisen kehittimiselle eivitki

toisaalta esti kuntia ryhtymisti toimenpiteisiin osallistumisen lisizimiseksi'’®.

" HE 192/1994.

' Heuru, Mennola & Ryyniinen 2008: 52.
17 Harju 2007: 247-248.

"7 Niemivuo 1998:11-17.

78 HaVM 11/2000 vp s. 8.
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Lain pykalistd huolimatta ithmisten tunne ja kokemus ratkaisevat. Kuulemista ei koeta
aitona kuuntelemisena. Kun koetaan, ettid etukéteen ei voi riittdvasti vaikuttaa, turvaudu-
taan valittamiseen.'” Siksi olisikin pyrittivi vilttimiin informaatioparadoksin synty-
minen, miké tarkoittaa tilannetta, jossa ihmiset ovat vihiten kiinnostuneita asiasta siind
vaiheessa, kun vaikutusmahdollisuudet olisivat parhaimmat, ja kiinnostuneimpia vasta
suunnitelmien toteutusvaiheessa, jolloin vaikutusmahdollisuudet ovat ehkd jo men-

neetlgo.

' Harju 2007: 247-248.
"% Heuru, Mennola & Ryyniinen 2008: 58.
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4. KUNNALLISVALITUS
4.1. Oikeusturvan takeet

Yleinen oikeus hakea muutosta hallintopéditokseen on hallinnon oikeusturvajérjestelmén
keskeisid perusteita, ja se on turvattu perusoikeutena. Jokaisella on oikeus saada oikeuk-
siaan ja velvollisuuksiaan koskeva p#ddtds tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkdyttoelimen kisiteltaviksi (PL 21.1 §). Muutoksenhakuoikeus ja oikeudenmukai-

181

sen oikeudenkdynnin takeet turvataan lailla (PL 21.2 §).””" Perusoikeussdédntelyssd on

huomioitu ihmisoikeussopimukset ja paikoin sdintely on sopimusvaatimuksia tiukem-

paa'®.

Hallintoviranomaisten toimintaan kohdistuvilla oikeusturvakeinoilla on useita tehtivid.
Ensinnikin oikeusturvakeinojen tarkoitus on suojata hallinnon asiakkaan oikeuksia ja
etuja suhteessa hallintoon. Oikeussuojakeinoilla voidaan pyrkid loukatun oikeuden pa-
lauttamiseen tilanteessa, jossa aineellista oikeutta tai etua on loukattu. Toiseksi oikeus-
turvakeinoilla voidaan pyrkid aktiivisesti varmistamaan hallinnon asiakkaan oikeuksien
ja etujen toteutuminen tai tehostamaan niiden toteuttamista viranomaisten toiminnas-
sa.'®? Oikeussuojajérjestelmi pyrkii oikeusturvan toteutumiseen. Kunnallishallinnossa
oikeusturvan toteutuminen tarkoittaa kunnan toimintojen virheettomyyttd oikeusjdrjes-

tyksen valossa.'™*

Oikeusturvan takeet julkishallinnossa voidaan jakaa ennaltavaikuttavaan eli preventiivi-
seen oikeusturvaan ja jalkikiteiseen eli repressiiviseen oikeusturvaan. Ryhmittely teh-
didin silld perusteella, misséd asian késittelyn vaiheessa niitd voidaan kidyttdd ja mikéd on
niiden keskeinen kohde. Preventiivinen oikeusturva liittyy asian kisittelyn ja viran-
omaisen menettelyn sddntelyyn. Sdédntely kohdistuu péidtoksentekoa edeltdvidin menette-

lyyn, kuten asian vireillepanoon ja selvittamiseen. Asianmukaisella menettelylld pyri-

'8 Mizenpii 2000: 456.
182 Kallio 2003: 4-5.

"% Mienpii 2008: 285.
184 Kallio 2003: 3.
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tddn suojaamaan jo ennakoivasti yksityisen oikeuksia ja etujal.185 Osallistuminen kuuluu

ennaltavaikuttavan oikeusturvan piiriin186.

Repressiiviset oikeusturvakeinot puolestaan pyrkivét virheen, laiminlyonnin tai lainvas-
taisen pédtoksen korjaamiseen aineellisen oikeuden toteutumiseksi. Jilkikéateiset oikeus-
turvakeinot koskevat jo tehtyd pditostd ja siind kiytettyd menettelyd tai suoritettua toi-
mintaa. Ndiden keinojen piisisdltond ovat padtoksen tai menettelyn korjaaminen seka
paitoksen oikaiseminen, muuttaminen ja kumoaminen. Jokaista korjaavaa toimenpidettd
varten on erikseen sddnnelty oikeusturvakeino. Tehokkaimpia oikeusturvakeinoja ovat
korjaus-, valitus- ja oikaisumenettelyt, koska niiden perusteella pditds on muutettavissa

tai kumottavissa.'®’

Jilkikéteinen oikeusturvajdrjestelmé voidaan jakaa varsinaiseen ja ylim@ddrdiseen muu-
toksenhakuun. Muutoksenhaun tirkeimméit muodot hallintoasioissa ovat hallintovalitus
ja kunnallisvalitus. Lainvoiman jo saaneeseen hallintopédiatokseen on mahdollista hakea
muutosta ylimédardisen muutoksenhaun avulla. Sen edellytykset ovat kuitenkin varsi-

naista muutoksenhakua oleellisesti tiukemmat. '3

Virheellisen hallintopéétoksen ja menettelyvirheen korjaamiseksi on kiytettidvissd kaksi
erillistd menettelyd. Hallinnollinen jirjestelmd perustuu hallintomenettelynéd tapahtu-
vaan paiatoksen korjaamiseen, jonka viranomainen toteuttaa yleensd itse. Korjaamisen
kohteena voi olla pédidtokseen vaikuttanut tai siihen sisiltyvi asiavirhe, menettelyvirhe ja
kirjoitusvirhe. Joissakin tapauksissa oikaisuvalta voi kuulua myods ylemmaille hallintovi-
ranomaiselle. Toinen tapa virheellisen hallintopddtoksen korjaamiseksi on saattaa se
valituksella hallintotuomioistuimen ratkaistavaksi. Hallintotuomioistuin voi kumota
lainvastaisen pédédtoksen tai se voi tietyin rajoituksin myds muuttaa paitostd. Viranomai-
sen korjaamismenettely on tarkoitettu ensisijaiseksi virheen korjaamistavaksi suhteessa
valitusmenettelyyn. Viranomainen voi siten korjata paatoksessi olevan virheen, vaikka

samanaikaisesti hallintotuomioistuimessa olisi vireilldi samaa asiaa koskeva wvalitus.

'8 Mienpii 2008: 285-286.
'8 Syrjinen 2005: 13.

'8 Mienpii 2008: 285-286.
"% Mienpii 2008: 300, 302.
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Korjaamismenettelyn ensisijaisuus perustuu ldhinni prosessiekonomisiin syihin. Myds

uuteen, korjattuun piitdkseen voi hakea muutosta normaalimenettelyssd.'™

Oikeussuojan ennakollisista takeista sdddetddn hallintolaissa (434/2003). Namé asian-
mukaisen menettelyn takeet kohdistuvat pdidtdksentekoa edeltividdn menettelyyn sekd
varsinaiseen paitoksentekoon. Jilkikiteisistd oikeusturvan takeista hallintolaissa sdin-
nellddn ainoastaan pddtoksessd ja asian kisittelyssd olevan virheen korjaamista. Muut
jalkikidteisen oikeusturvan takeet on padasiassa méiritelty muutoksenhakumenettelyi eli
hallintoprosessia koskevassa yleislaissa, hallintolainkéyttolaissa (586/1996) sekd erityis-
laeissa. Keskeisin ndisté erityislaeista on kuntalaki, jossa sddnnelldin muutoksenhakua

kunnan péitoksiin ja kunnallisvalituksen kiyttimisti.'”

4.2. Kunnallisvalituksen funktiot

Kunnallisella demokratialla ja kunnallisella itsehallinnolla on vaikutuksensa kunnallis-
valituksen kiyttoon. Kunnallisvalituksen erityispiirteet liittyvdt pyrkimykseen ottaa
huomioon kunnallisen pédidtdksenteon vapaus. Kunnan ajatellaan olevan jidsentensd yh-
teisO, jossa kunnan p#dtosten valvonta on jokaisen intressissd. Kunnallisvalitukseen
voikin turvautua kuka tahansa kunnan jisen'®’ (KuntaL 92 §), vaikka péitds ei koskisi
lainkaan hiinti itsedsin.'®” Kunnallisvalitus voidaan nihdd kunnan pakkojisenyyden
kompensaationa: jdsenyyden pakollisuuden vuoksi jdsenelld tdytyy olla mahdollisuus
valvoa organisaation toimintaa'®®. Kunnallisvalituksen kdyttoala on laaja, sillid sen teh-
tdvind ei ole ainoastaan oikeusturvan takaaminen, vaan silld on myo6s yleisempi valvon-
tafunktio'®*. Tisti johtuen kunnallisvalituksen kohteena voivat olla hyvin erilaiset kun-

nalliset pddtokset. Esimerkiksi kunnan suunnitelmiin, normeihin ja nimityspédétoksiin

"% Mienpii 2008: 286, 291, 297-298.

1% Mienpii 2008: 286, 291, 301.

I Kunnan jdsenid ovat kunnan asukkaat (asianomainen kunta kotikuntana), yhteisét, laitokset ja sitiot,
joiden kotipaikka on kunnassa seké ne, jotka omistavat tai hallitsevat kiintedd omaisuutta kunnassa (Kun-
tal 4 §). Kuntalain terminologiassa puhutaan yleensi kunnan asukkaasta. Vain oikeus tehdd oi-
kaisuvaatimus ja kunnallisvalitus on kytketty kunnan jasenyyteen. Harjula & Prittild 2007: 148.

12 Hallintovalituksella muutosta saa hakea yleensi vain asianosainen. Lisiksi hallintovalituksen saa tehdi
vain konkreettisesta hallintopéditoksesti, jolla asia on lopullisesti ratkaistu. Siten esimerkiksi viranomai-
sen suunnitelmiin ei saa hakea muutosta hallintovalituksella. Maenp&a 2008: 303.

"3 Mikinen 2004: 109.

19 Mienpii 2000: 463.
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sekd yksityisoikeudellisia oikeustoimia koskeviin pdidtoksiin voidaan hakea muutosta

kunnallisvalituksella.'®>

Kunnallisvalituksen laajasta kédyttoalasta huolimatta kunnallisesta itsehallinnosta aiheu-
tuu myods muutoksenhaun rajoituksia. Kunnallisvalituksen voi tehdd ainoastaan lailli-
suusperusteella. Kunta voi itsehallinnon nojalla tehdd myos epétarkoituksenmukaisia
paitoksid, joihin hallintotuomioistuin ei voi puuttua, mikidli paatokset pysyvit lain ra-
joissa. Kunnallisvalituksen johdosta kunnallista pdétostd ei voida muuttaa. Hallintotuo-
mioistuin ei voi korvata kunnan péitostd omallaan, vaan kunnan péitds voidaan joko
pysyttdd, kumota taikka palauttaa uudelleen kisiteltdviksi. Tuomioistuin asettaa siten

6

rajat, jittien lopullisen piitosvallan kuntaan'®®. Lisiksi huomioon ei voida ottaa vir-

heellisyyksii, joihin kunnallisvalituksessa ei ole nimenomaisesti vedottu.'’

Valitusviranomaisen tutkimisvallan rajaaminen ja kunnallisvalituksen actio popularis —
luonne sekd laillisuusperusteisuus ovat piirteitd, joiden taustalla on kunnallisen itsehal-
linnon ja demokratian turvaaminen. Ndin rajoitetaan valtion puuttumista kunnallishal-
lintoon, mutta mahdollistetaan kunnan jidsenten laaja oikeus valvoa kunnan toiminnan
laillisuutta."”® Kunnan jasenen valvontatehtivdn juuret ovat kunnan jdsenen oikeudessa
valvoa kunnan toiminnan laillisuutta. Valvontafunktio erottaa kunnallisvalituksen hal-

lintovalituksesta, jossa keskeisti on nimenomaan oikeussuojan antaminen.'””

Kunnallisvalitus on kuitenkin my0s oikeussuojan antamista ja kunnallisvalitusta arvioi-
taessa tulee ottaa huomioon oikeussuojanidkokulma. Oikeuskeinon tulee taata asianosai-
selle tehokasta oikeussuojaa eikéd oikeussuojan saaminen saa kestdd kohtuuttoman kau-
an. Suomi on saanut Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelta useita langettavia paatoksia
koskien juuri oikeussuojan viipyvyyttd. Hallintolainkdyton keskustelu onkin painottunut
eurooppalaisiin ithmisoikeusvaatimuksiin ja hallinnon valvontaa koskevat kysymykset

ovat jddneet taka-alalle. Kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen oikeussuojafunktiota

193 Mienpii 2008: 303.
19 Miikinen 2010: 29.
7 Mienpii 2008: 304.
198 Kallio 2003: 7, 9.
199 Mikinen 2010: 24.
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voidaan tarkastella perustuslaissa asetettujen oikeudenmukaista oikeudenkiyntid koske-

vien vaatimusten tdyttymisen nikokulmasta. >

Oikeussuojajérjestelmdd voidaan arvioida kunnan, kunnan jidsenen tai asukkaan sekd
asianosaisen kannalta. Kunnan ndkokulmasta on tirkedd, ettd pddtokset saadaan toteu-
tettua, joten kunnan organisaation toimivuuden vuoksi oikeussuojajérjestelmailtid edelly-
tetddn tehokkuutta. Kunnan asukkaalle tai kunnan jisenelle valitus on viimeinen vaikut-
tamis- ja valvontakeino. Hallinnossa on pyritty lisédméaéan ihmisten osallisuutta paatok-
sentekoon ja tavoitteena on osallistuminen ensi asteen hallinnossa. Valitusoikeus on
kuitenkin tdrked vaikuttamisen perédlautana ja kunnan toiminnan laillisuuden valvonnas-
sa. Asianosainasemassa olevan kannalta tehokas ja todellinen oikeussuoja on tirkeda.
Virheellinen péétos on saatava oikaistua mahdollisimman nopeasti ja korjattu pdéatds on
saatava tdytdntoon. Asianosaisen ndkokulmasta kunnallisvalituksen piirteitd voidaan
kritisoida.””" Asianosaisen kannalta hallintovalitus antaa laajemmat valitusmahdollisuu-
det ja valitusviranomaiselle mahdollisuuden muuttaa asianosaista koskevaa padatosta.
Oikeussuojanidkokulmien korostuessa yksityisen oikeussuojaa ei voida tehdd tehotto-
maksi tai merkittdvésti rajoittaa kunnalliseen itsehallintoon vedoten. Korostuvan oike-
ussuoja-ajattelun voidaan olettaa vaikuttavan myos kunnallisvalituksen erityispiirtei-
siin.2*

Kunnallisvalitus palvelee monia funktiota: se on oikeussuojakeino, kunnan jasenen kei-
no valvoa kunnan toiminnan laillisuutta sekd liséksi se on valtionvalvontaa. Valtionval-
vonta kytkeytyy hallintotuomioistuimiin ja rajoittuu kansalaisten oikeussuojan takaami-
seen ja oikeusjirjestyksen yllipitimiseen.””> Tuomioistuinkontrollin muodossa tapahtu-
van valvonnan mieltiminen valtionvalvonnaksi on toisaalta erikoista, koska valvojina
eivit ole varsinaisesti valtion viranomaiset, vaan asia saatetaan riippumattoman tuomio-

istuimen k'aisittelyyn.zo4

290 Mikinen 2010: 24-25.
21 Mikinen 2010: 30-31.
202 Kallio 2003: 11, 19.
203 Kallio 2003: 18-19.
204 Makinen 2010: 24.



54

4.3. Kunnallisvalitus valitusmuotona

Hallintolainkdyttdlain (HLL 8.1 §) mukaan valituksesta kunnallisen viranomaisen péa-
tokseen sdddetddn kuntalaissa. Viittaussdannoksessd todetaan myos hallintolainkédyton
muutoksenhakujérjestelmén jako kahteen valitustyyppiin, hallintovalitukseen ja kunnal-
lisvalitukseen. Niitd verrattaessa kunnallisvalituksen erityispiirteitd ovat laaja valitusoi-
keus, rajoitetut laillisuusvalitusperusteet ja valitusviranomaisen rajoitettu toimivalta.
Kunnallisvalitus on luonteeltaan kassatorinen®® , miké tarkoittaa, ettd hallintotuomiois-
tuin ei voi muuttaa valituksenalaista pdétostd. Sen sijaan pitdessddn padtosti lainvastai-
sena tuomioistuin voi kumota pédidtoksen sekd palauttaa sen kunnallisen viranomaisen

uudelleen kiisiteltiviksi.?"

Valtion viranomaisen paatoksistd valitetaan hallintovalituksella ja kunnan viranomaisen
padtoksistd padsaantoisesti kunnallisvalituksella. Mikdli erityissddnnos edellyttdd, kun-
nallisen viranomaisen piitokseen haetaan kuitenkin muutosta hallintovalituksella.””’
Kunnallisen viranomaisen pditokseen haetaan ensisijaisesti muutosta kunnallisvalituk-
sella kuntalaissa tarkemmin sdddetyn menettelyn mukaisesti (HLL 8.1 §). Lailla voi-
daan kuitenkin sddtdd muutoksenhausta kunnallisen viranomaisen paidtokseen hallinto-
valituksin. Télloin menettely perustuu joko pelkistddn hallintolainkdyttolakiin tai hallin-

tolainkiyttolain ohella erityislainsiddintoon. >

Kéytinnossd monissa asioissa muutoksenhaku kunnallisen viranomaisen paitokseen
onkin sdddetty tehtdvéksi hallintovalituksella. Usein muutoksenhaku on sdéddetty tehti-
viksi hallintovalituksin paatoksistd, jotka on tehty kunnan hoitaessa erityislainsddadin-
t66n perustuvaa tehtiviinsd.”” Pidsddnnon mukaan erityislaissa sidnneltyji asioita
koskevat valitukset ovat hallintovalituksia, jos erityislaissa on muutoksenhakua koskeva
normi. Jos muutoksenhakunormia ei erityislainsddddnnossi kuitenkaan ole, kyseessid on

kunnallisvalitus. Kunnallisvalitus on kunnallishallinnossa pédasiallinen valituslaji, josta

2% Hallintovalitus on reformatorinen muutoksenhakukeino, joten my®s péitdksen muuttaminen on mah-

dollista. Méenpad 2000: 464.

2% Giitari-Vanne 2005: 395-396.
27 Mienpii 2008: 302.

208 Siitari-Vanne 2005: 396.

209 Siitari-Vanne 2005: 396.
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erityislainsdidanndssid oleva muutoksenhakunormi on poikkeus.*'® Erityislainsdidin-
ndssd voidaan kuitenkin sdidtdd muutoksenhausta kuntalaista poikkeavalla tavalla ilman
ettd valitus muuttuu hallintovalitukseksi. Jotta erityislain sddntely ei tee valituksesta
esitetyn padsadnnon mukaisesti hallintovalitusta, on erityislaissa mainittava nimenomai-

sesti, ettd valitus on silti kunnallisvalitus.”!!

4.3.1. Oikaisuvaatimusmenettely

Kunnallisvalitukseen liittyvisti oikaisuvaatimusmenettelysti®'> siddetidn kuntalain 88
ja 89 §:ssd. Usein oikaisumenettely on vilttamidton esivaihe ennen kuin muutosta voi-
daan hakea valittamalla. Menettelyn on tarkoitus vdhentdd tarvetta turvautua raskaam-
paan valitusmenettelyyn. Pakollinen oikaisuvaatimusmenettely on etenkin kunnan toi-
mielinten piditosten ensivaiheen oikeusturvamenettelyd. Kunnan toimielimistd vain
kunnanvaltuuston pddtoksiin voi hakea muutosta valittamalla suoraan hallinto-
oikeuteen.”’® Yhden toimielimen kuntayhtymissi valitus tehdiin ilman oikaisuvaati-
musta. Myo6s kuntayhtymin ylimmén toimielimen péaiatokseen haetaan muutosta suoraan
kunnallisvalituksella.'* Lisiksi muutoksenhakuun ei sovelleta oikaisumenettelyd, miki-
li padtokseen haetaan muutosta kunnallisvalituksin jonkin muun kuin kuntalain perus-

teella. Tilloin muutosta haetaan valittamalla suoraan hallinto-oikeuteen.>"

Kunnanhallituksen ja lautakunnan, niiden jaoston seké niiden alaisen viranomaisen paa-
tokseen tyytyméton voi tehdi kirjallisen oikaisuvaatimuksen. Edelld tarkoitettu toimie-
lin kisittelee oikaisuvaatimuksen itse. Toimielin késittelee myds oikaisuvaatimukset,
jotka koskevat sen alaisen viranomaisen paatostd. Mikéli kunnanhallitus tai muu toimie-
lin on kidyttinyt otto-oikeuttaan, kdsitelldan myos oikaisuvaatimus tdsséd otto-oikeuttaan
kiyttineessd elimessd. Kun kunnanhallituksen ja lautakunnan jaoston seki niiden alai-
sen viranomaisen, esimerkiksi yksittdisen viranhaltijan, pditoksestd oikaisuvaatimus

tehddian kunnanhallitukselle tai lautakunnalle, tulee oikaisuvaatimus usein kisiteltaviksi

*' Mikinen 2010: 45.

*!' Mikinen 2004: 109.

?12 Ruotsissa kunnallisvalituksen tekemiseen ei ole liitetty vastaavanlaista pakollista oikaisuvaatimusvai-
hetta. Mékinen 2010: 90.

213 Mienpid 2008: 299-300.

1 Harjula & Prittili 2007: 670, 675.

*'% Siitari-Vanne 2005: 396-397.
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eri kokoonpanossa kuin ensi asteen hallintop'ai'aitbs216. Oikaisuvaatimuksen kisittely on

217

hallintomenettelyd ja sithen sovelletaan hallintolakia.”* Vasta oikaisuvaatimuksesta

annettuun péitokseen voi hakea muutosta valittamalla®'®.

Oikaisuvaatimuksen on tarkoitus saattaa asia toimielimen syvempiin késittelyyn, minka
puolestaan ajateltiin vihentidvin tarpeettomia valituksia. Oikaisuvaatimuksella tahatto-
mat virheet voidaankin korjata tehokkaasti ilman tuomioistuinmenettelyd. Oikaisuvaa-
timuksen tarkoitus ei ole kertaalleen kisitellyn asian uusi samanlainen kisittely, vaan se
tulee ymmirtdd asian syventidvissd kisittelysséd tapahtuvana oikeussuojan antamisena.
Oikaisuvaatimuksen tarkoitus oli myos lisdtd kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia,
ja tamdn vuoksi oikaisuvaatimus voidaan tehdi laillisuusperusteen lisdksi my0s tarkoi-
tuksenmukaisuusperusteella. Muutoin valituksen ja oikaisuvaatimuksen tekemisen pe-

rusteet ovat samat.”'”
4.3.2. Oikaisuvaatimus- ja valituskelpoisuus

Paatoksen valituskelpoisuuden osalta kunnallisvalituksen kéyttdala on hallintovalituk-
seen nihden jonkin verran laajempi. Hallintovalituksen voi tehdi lopullisista asiaratkai-
suista (HLL 5 §). Oikaisuvaatimusta eikid kunnallisvalitusta saa tehdd péditoksestd, joka
koskee vain valmistelua tai taytdntoonpanoa (KuntalL 91 §). Sddnnokset ovat luonteel-
taan viljid, ja valituskelpoisuuden rajat ovatkin muotoutuneet hallinto-oikeudellisessa
tulkinnassa®?’. S#innosten ilmaisueroa on tulkittu siten, ettd kunnan p#itds on valitus-
kelpoinen myos tilanteissa, joissa hallintovalitus jétettdisiin tutkimatta. Eron voidaan
katsoa johtuvan siitd, ettd hallintovalituksessa nousee esiin oikeussuojan tarve, kun taas

kunnallisvalituksessa korostuu sen valvontafunktio.**'

Valmistelua koskeva péitos tulee myohemmin ratkaistavaksi, joten valmisteluvaiheessa

ei ole tarvetta hakea muutosta. Tétd voidaan perustella silld, ettd yleensd vasta lopulli-

21 Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 534.
217 Siitari-Vanne 2005: 396-397.

218 Mienpid 2008: 300.

219 Mikinen 2010: 46-48.

220 Mienpii 2003: 467.

22! Mikinen 2010: 49.
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. . . . 222
nen asiaratkaisu saa aikaan oikeusturvan tarpeen

. Vastaavasti pditokseen, joka kos-
kee vain tdytintdonpanoa, ei ole tarvetta hakea muutosta, koska muutosta on ollut mah-

dollista hakea jo varsinaiseen asiaratkaisuun.?”’

Kunnan valtion viranomaiselle tekemi esitys ei ole vain valmistelua, jos kunnan kanta
rajaa valtion viranomaisen harkintavaltaa tai jos esitys on toimenpiteeseen ryhtymisen
edellytys. Siten esimerkiksi kuntajaon muutoksiin liittyvdt kunnan esitykset, jotka ra-
jaavat valtion viranomaisen harkintavaltaa, ovat valituskelpoisia. Kuntajaon muuttamis-
ta koskevan esityksen valituskelpoisuudesta on kuntajakolaissa myds nimenomainen
sddnnos (KJakoL 52 §).224 Arvioitaessa mahdollisuutta muutoksenhakuun on olennaista

kiinnittii huomiota piiitoksen oikeusvaikutuksiin®.

Kunnallisvalitus eroaa hallintovalituksesta siind, ettd kunnalliset normipditokset ovat
yleensd valituskelpoisia. Valittaa voidaan siten esimerkiksi johtosddnngistd. Kunnallis-
valitus voi kohdistua myo6s hallinnon sisdisiin toimiin laajemmin kuin hallintovalitus.
Valituskelpoisuuden erot ovat kuitenkin kaventuneet, silli korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisukdytdnnossd on annettu painoarvoa oikeussuojalle ja toisaalta kunnal-

) ) 226
lisvalituksen alaa on kavennettu.

4.3.3. Oikaisuvaatimus- ja valitusoikeus

Valitusoikeus madrittdd niiden oikeussubjektien piirin, joilla on oikeus valittaa hallinto-
p'ai'aitbksest'ai227. Kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen suurin ero koskeekin juuri vali-
tusoikeutta. Kunnallisvalituksen voi tehdd jokainen kunnan jdsen (Kuntal. 92 §) ja li-

siksi myos asianosainen, silloinkin, kun hin ei ole kunnan jisen®?®. Sen sijaan hallinto-

2 Mienpii 2008: 307.

* Harjula & Prittili 2007: 683.

! Harjula & Priittili 2007: 685-686.

* Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 555.

*% Mkinen 2010: 51-54.

27 Mienpid 2003: 463.

28 Kunnallisvalituksen laajan valitusoikeuden rajoittamista on vaadittu niin sanottujen kiusantekovalitus-
ten nimissi. Kiusantekovalitukset saattavat viivdstyttdd kunnan tirkeitd hankkeita, minkd vuoksi on py-
ritty selvittimiin miten téllaisia valituksia voitaisiin estdd. Mikinen 2004: 116.
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valituksen voi yleensd tehdid vain asianosainen (HLL 6 §). Hallintovalituksen ja kunnal-

lisvalituksen asianosaisméairitelmit vastaavat toisiaan. ?

Valitusoikeus on silld, johon pditds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen
tai etuun pditos vilittomasti vaikuttaa (KuntalL 92 §). Pddtoksen kohdistamisella tarkoi-
tetaan sitd, ettd valittaa voi se, jolle on asetettu velvollisuus, rajoitus tai kielto tai jonka
hakemus on hylitty kokonaan tai osittain. Yleensi siitd, kehen péétos on kohdistettu, ei

;230

aiheudu episelvyyttd™". Valituksen voi tehdd myo0s se, jonka oikeuteen, velvollisuuteen

tai etuun pdcdtos vdlittomdsti vaikuttaa, vaikka pditosti ei ole hdneen nimenomaisesti

231

kohdistettu.”" Kunnallisvalituksen laajasta valitusoikeudesta johtuen sitd voidaankin

kutsua kansalaisvalitukseksi**>. Kuntayhtymin viranomaisen piitoksesti muutoksenha-
kuoikeus on asianosaisen lisdksi kuntayhtymin jasenkunnalla ja sen jidsenelld sekéd kun-
tien yhteisen toimielimen pédidtdksestd sopimukseen osallisella kunnalla ja sen jidsenelld
(KuntaL 92 §)***. Kunnallisvalitus on tehtivi 30 pdivian kuluessa pddtoksen tiedok-

sisaannista (Kuntal. 93 §).

Niistd 1dhtokohdista on kuitenkin monia poikkeuksia, jotka ovat ldhentineet kunnallis-
valitusta ja hallintovalitusta my9s valitusoikeuden osalta. On olemassa kunnallisvalituk-
sia, joissa kunnan jdsen ei saa valittaa. Lainvalmistelussa valitusmuodoksi on haluttu
kunnallisvalitus, mutta kunnan jidsenen valitusoikeus on poistettu. Valitusoikeuden ra-
jaaminen kunnallisvalituksessa on kuitenkin poikkeuksellista ja yleensd on ollut tarve
pikemminkin laajentaa valitusoikeutta myods kunnan jdsenyyden ulkopuolelle. Valitusla-
jien sekoittumisesta kertoo myos se, ettid toisinaan valitusmuodoksi on valittu hallinto-

valitus, jossa valitusoikeus on myds kunnan jisenelld.”*

Kunnallisvalitus jétetddn tutkimatta, jos pditds, johon muutosta haetaan, koskee vain

valmistelua tai tdytintoonpanoa (KuntalL 91 §). Valitus jétetddn tutkimatta myos silloin,

2 Mikinen 2010: 54-55.

0 Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 567.
! Harjula & Prittili 2007: 693-694, 698.
32 Kallio 2003: 6.

3 Harjula & Prittili 2007: 693, 699.

% Mikinen 2010: 55-60.
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kun muutoksenhaku on kielletty (99 §), valituksen tekija ei ole kunnan jdsen tai asian-

osainen (92 §) seki silloin, kun valitusaikaa ei ole noudatettu (93 §).%

Oikeusturvan kannalta valitusjdrjestelméssi tirkedd on se, ettd valitus estdd yleensd paa-
toksen tdytdntoonpanon. Asioissa, joista valitetaan kunnallisvalituksella, pdiatés voidaan
kuitenkin panna tdytdnt6on ennen kuin se on saanut lainvoiman (Kuntal. 98 §). Esitys
kuntajaon muuttamisesta voidaan panna tidytdntoon ennen kuin sitd koskeva pditos on
saanut lainvoiman (KJakoL 52 §). Tdssd suhteessa kunnallisvalitus eroaa hallintovali-
tuksesta, silld hallintovalitusasioissa pdidtds voidaan panna tidytintd6On vasta sen saatua
lainvoiman. Téstd pddsddnnostd on kuitenkin poikkeuksia, joten kidytdnnossd kunnallis-
ja hallintovalitusasioiden tdytdntoonpanokelpoisuudet eivit merkittavisti eroa toisis-
taan. Kunnallisvalituksen piiriin kuuluvissa asioissakin tdytdntoonpano ennen lainvoi-
maisuutta on kielletty, jos valitus sen johdosta kévisi hyodyttoméksi. Lisdksi valitusvi-
ranomainen voi valituksen késittelyn yhteydessd kieltidd taytdntoonpanon. Ilman nimen-

omaista vaatimusta tapahtuva tiytintdonpanokielto on kunnallisasioissa harvinaista.”*®

4.4. Kunnallisvalituksen valitusperusteet

Valituksen vaatimus tarkoittaa valittajan vaatimusta padtoksen kumoamisesta, muutta-
misesta tai taytintoonpanokiellosta. Valitusperuste tarkoittaa sitd oikeudellista perustet-
ta, johon tuo vaatimus perustuu. Perustelut puolestaan ovat niitd tosiseikkoja, joiden

nojalla valitusperusteiden katsotaan t'aiyttyv'ain.237

Kunnallisvalitusta ei oteta tutkittavaksi, mikéli se on tehty vain tarkoituksenmukaisuus-
perusteella23 ® Kunnallisvalituksen voi perustaa vain laillisuusvirheeseen, kun sen sijaan
hallintovalituksessa valitusperusteita ei ole samalla tavoin rajoitettu. Sen voi siten tehdd

my6s tarkoituksenmukaisuusperusteella.”>’ Poikkeuksen hallintovalituksen kohdalla

3 Harjula & Prittili 2007: 667.

26 Harjula & Priittili 2007: 713-715.

" Mikinen 2010: 64.

¥ Harjula & Prittili 2007: 667.

»% Harjula & Priittild 2007: 660. Laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvalituksen ero vaikuttaa KHO:n
toimivaltaan. KHO on toimivaltainen ratkaisemaan lopullisesti vain laillisuuskysymykset. Valituksen
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muodostavat valtioneuvoston ja ministerion paitokset, joista ei voi valittaa tarkoituk-

240

senmukaisuusperusteella (HLL 7.1 §)~. Taustalla on ajatus siitd, ettd hallintotuomiois-

tuimen ei tule tutkia parlamentaarisen vastuun piiriin kuuluvaa harkintavallan kiyt-

t64.°*! Kiytinnossid hallintovalituksessa puhtaiden tarkoituksenmukaisuusperusteiden

merkitysti voidaan pitii teoreettisena*.

Kunnallisvalituksen valitusperusteet ovat: (1) pditoksen syntyminen virheellisessa jér-
jestyksessd; (2) padtoksen tehneen viranomaisen toimivallan ylitys; sekd (3) padtoksen
muu lainvastaisuus (Kuntal. 90 §). Samat valitusperusteet koskevat sekid asianosaista
ettd kunnan j'aisentéi.243 Valitusperusteiden rajoittaminen perustuu ensinnékin kunnallisen
itsehallinnon suojaan. Valitusviranomainen ei ratkaise kunnan itsehallintoon kuuluvia
asioita. Toiseksi valitusperusteita on rajoitettu paikallisolojen tuntemisen vuoksi. Kun-
nan viranomaisella on nédhty olevan parhaat mahdollisuudet harkita asian tarkoituksen-

. 244
mukaisuutta.

Piiitos on syntynyt virheellisessd jirjestyksessi, kun menettelysiinnoksid®* ei ole nou-
datettu. Menettelyn virheellisyys saattaa johtua minké tahansa asian késittelyssi ja paa-

toksenteossa noudatettavaksi sdddetyn tai médridtyn jirjestyksen noudattamatta jattami-

:246

sestd”. Tyypilliset menettelyvirheet liittyvit kokouskutsuihin, asianosaisen kuulemi-

247

seen, esteellisyyteen ja ddnestyksen tai vaalin toimittamiseen.”’ Valitus voidaan tehda

vain lopullisesta paatoksestd, mutta siind voidaan vedota késittelyn aiemmissa vaiheissa

koskiessa pédasiassa tarkoituksenmukaisuuden harkitsemista, KHO:n on siirrettdvd asia hallitukselle
(KHOL 2.2 §). Rajoitus ei koske muiden hallintotuomioistuinten tutkimisvaltaa. Médenpada 2003: 462;
Mienpéa 2005: 522.

0" Oikeusministerion asettaman hallintolainkiyttotoimikunnan ehdotuksessa laiksi oikeudenkiynnisti
hallintoasioissa, ei olisi nykyisin voimassa olevaan hallintolainkdyttolakiin sisédltyvdd 7.1 §:n kaltaista
mainintaa. Sen sijaan hallintolainkdyttotoimikunnan ehdottaman lain 20 §:n mukaan hallintovalituksenkin
saisi tehdi vain laillisuusperusteella. Uusi sddnnds perustuu hallintotuomioistuinten toimivaltaan arvioida
ainoastaan valituksenalaisen pédétoksen lainmukaisuutta. Ehdotuksen mukaan tarkoitus ei ole muuttaa
valitusperusteita tai hallintotuomioistuinten toimivaltaa, vaan kirjata hallintovalitusta koskeva vakiintunut
kiytinto. Oikeusministerié 2011: 79, 93.

*!"Mienpid 2003: 461.

2 Mienpid 2005: 482.

** Siitari-Vanne 2005: 403.

* Harjula & Prittili 2007: 675.

5 Kysymyksessi voivat olla kuntalaissa tai muussa laissa, kuten hallintolaissa, siéidetyt menettelyséin-
nokset. Harjula & Prittédld 2007: 678.

6 Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 541.

7 Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 541; Mikinen 2010: 64.
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tapahtuneisiin virheisiin®*®. Valituksen kohteena oleva pditos on joskus katsottu vir-
heestd huolimatta voitavan jittdd kumoamatta, mikili virhe ei ole voinut vaikuttaa lop-

putulokseen. Téssd on kuitenkin oltava varovainen, ettd sidnnoksen tarkoitus ei syrjdy-
dy. 2

Toimivallan ylitys on kyseessd silloin, kun asian ratkaiseminen ei kuulu kyseisen viran-
omaisen toimivaltaan. Toimivallan ylitys voi aiheutua siitd, ettd asia ei kuulu kunnan
toimialaan lainkaan tai asia kuuluu kunnan toiselle viranomaiselle. Lisédksi toimivallan

250 T4116in kunnan viranomainen on

ylitys voi aitheutua harkintavallan véarinkadytosta.
muodollisesti toiminut toimivallan rajoissa, mutta asiallisesti toisessa tarkoituksessa
kuin missd toimivalta on myonnetty. Viranomainen rikkoo tdlloin harkintavallan rajoi-
tusperiaatteita, esimerkiksi tarkoitussidonnaisuuden periaatetta. Tarkoitussidonnaisuu-
den periaatteen vastaiset pddtokset voidaan kumota usein harkintavallan vadrinkédyton
aitheuttamana toimivallan ylityksend. Harkintavallan véarinkédyttod on esimerkiksi se,
ettd viranomainen lakkauttaa viran piistidkseen eroon epidmieluisasta viranhaltijasta.
Harkintavallan vidrinkdytossd viranomaisella on toimintaansa viird vaikutin eli motii-

vi.”! Harkintavalta ei ole miten laaja tahansa, vaan pédidtdksenteon on pysyttavi harkin-

tamarginaalin sisdlli*?.

Kolmannen kohdan mukainen muu lainvastaisuus®> on kyseessi silloin, kun péitds on
aineellisoikeudellisesti lainvastainen.”* Perustetta “muu lainvastaisuus” voidaan sovel-
taa samanaikaisesti muiden perusteiden kanssa. Kun kysymyksessd on hallinto-
oikeudellisten normien soveltaminen, on lainvastaisuusperusteen soveltaminen ongel-
matonta. Valitusperusteena ei voida kdyttdd kuitenkaan sitd, ettd péaiatds on yksityisoi-

keudellisten sddnnosten vastainen. Sdannoksen, jonka lainvastaisuudesta on kysymys,

**® Harjula & Prittili 2007: 678.

9 Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 541-542.

** Mikinen 2010: 64.

5l Harjula & Prittédla 2007: 25, 680; Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 542—543.

2 Syrjinen 2005: 113.

23 Lainvastaisuudella tarkoitetaan lain sdinndksen lisiksi asetuksen saannoksen, laissa tai asetuksessa
annettuun valtuuteen perustuvan valtioneuvoston tai ministerion pdatoksen sekd kunnallisen sddnnon tai
kunnallisten maksujen taksan médrdyksen vastaisuutta. Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 543.

*>* Mikinen 2010: 64.
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yksityisoikeudellisuudesta tai julkisoikeudellisuudesta riippuen lainvastaisuus ratkais-

taan joko hallintolainkédyton tai muussa jérj estyksesséi.255

Kunnallisvalituksessa valittamaan oikeutetun on esitettdvd valitusperusteet valitusajan
kuluessa (Kuntal. 90.3 §). Kuntalain 90.3 § toimii muodollisesti tutkimisen estdvidni
prekluusiosﬁﬁnnéksenﬁ256. Uusia valitusperusteita ei saa esittdd endi valitusajan paityt-
tyd, mika liitetddn kunnallisen itsehallinnon suojaan. Perustelu vaikuttaa hieman horju-
valta, silld itsehallinnonkaan ei voida katsoa suojaavan selvisti lainvastaista toimin-

257
taa

. Méenpdd katsoo, ettd kysymys ei ehki olisi uudesta valitusperusteesta, mikili
valittaja vetoaa valitusajan pédittymisen jidlkeen samaan luokkaan (esim. menettelyvirhe)
kuuluvaan virheeseen kuin valitusajan kuluessa. Jos valituksen perusteena olisi esteelli-
Syys, voisi valittaja valitusajan péétyttyd vedota toiseen menettelyvirheeseen, esimer-

kiksi kuulemisvirheeseen.>>®

Siitari-Vanne katsoo, ettd kunnallisvalituksen valvontafunktion kannalta myos kunnal-
lisvalituksessa valittajan pitdisi voida esittdd sellainen uusi valitusperuste, josta hidn ei

259 Vaikka kunnallisvalituksessa ei erikseen ve-

ole valitusta tehdessddn ollut tietoinen.
dottaisi hallinnon oikeusperiaatteeseen, hallintotuomioistuin ottaa viran puolesta huo-
mioon selvisti tillaisen periaatteen vastaisen padidtoksenteon. Tiltd osin aktiivinen tut-

kimisvalta edesauttaa perusoikeutena turvatun hyvin hallinnon toteutumista.”*

My6s kunnallisvalituksen kassatorisuutta perustellaan kunnallisen itsehallinnon suo-
jaamisella. Tuomioistuin ei voi valituksen hyviksyttyddn muuttaa kunnan tekemii rat-
kaisua, vaan tuomioistuimen on kumottava se ja palautettava asia uuteen késittelyyn.
Hallintovalituksen reformatorisesta luonteesta johtuen sen muuttaminen on mahdollista.
Tiltd osin valituslajit ovat kuitenkin seké lainsdddanndssi ettd oikeuskdytdnnossi tapah-
tuneessa kehityksessid ldhentyneet toisiaan. Joissakin laissa sididetyissd tilanteissa vali-

tusviranomainen voi tehdd muutoksia, vaikka kyseessd on kunnallisvalitus. My6s kor-

3 Harjula & Priittili 2007: 681-682.

26 Sdnnosti tulkitaan joustavasti tehokkaan oikeusturvan nimissi ainakin silloin, kun kyseessi on pi-
tos, joka vilittomasti vaikuttaa asianosaisen oikeusasemaan. Maenpid 2005: 484—485.

7 Mienpii 2003: 477.

>% Makinen 2010: 66.

> Siitari-Vanne 2005: 404-405.

290 Mienpid 2005: 516-517.
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kein hallinto-oikeus on poikennut kassatorisuuden vaatimuksesta oikeussuojan nimis-
261 e ves s .. . . . .
sd™". Kyseessd niyttdisi olevan linjanveto kassatorisuudesta luopumiseen asianosaisen

oikeuden sitii vaatiessa. Ratkaisu ei ole kuitenkaan muuttanut perinteisti linjaa.*®

Jo oikaisuvaatimuksen kisittelyssa olisi oleellista eritelld padtdksen tarkoituksenmukai-
suus- ja laillisuusperusteet, koska hallinto-oikeuteen mahdollisesti tehtdvid valitus voi
koskea vain laillisuusperusteita. Mikédli muutoksenhakija ei osaa erottaa tarkoituksen-
mukaisuus- ja laillisuusperusteita toisistaan, saattaa hallintotuomioistuinten ratkaista-

263

vaksi pddtyd niille kuulumattomia asioita.”” Tarkoituksenmukaisuus- ja laillisuuskysy-

mysten erottelu jo oikaisuvaatimusvaiheessa olisi tirkedd myos valitusten vihentdmisen

kannalta®®*.

4.5. Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinta

Oikeusnormien soveltamisongelmat pyritddn yleensd jakamaan oikeuskysymyksiin ja
tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin. Kuitenkin myds oikeusnormien soveltamiseen liit-
tyy aina tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Ja toisaalta tarkoituksenmukaisuuskysymys-
ten yhteydessid on otettava huomioon oikeusnormien luonteisiksi miellettyjd oikeusperi-
aatteita. Tarkkaa rajaa oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten vilille ei voida
vetdd, vaikkakin korkeimman hallinto-oikeuden praksiksen kautta tietyt selvit tyyppita-

. . e 265
paukset voivat muodostaa vakiintuneen kidytdnnon.

Tarkoituksenmukaisuudella voidaan ymmartdd “kysymystd hallinnollisen toimenpiteen
sopivuudesta tahi tarkoituksenmukaisuudesta”. Siind hallintoviranomainen valitsee
lainmukaisten vaihtoehtojen joukosta kyseisessid tapauksessa optimaalisimman ja sopi-
vimman eli tarkoituksenmukaisimman ratkaisun. Kyseesséd on siten policy -luonteinen

paitoksenteko, jossa ratkaisun valintaan, lainsdddannon sallimissa rajoissa, vaikuttavat

26! Kunnallinen itsehallinto ja kunnallisvalituksen kassatorisuus eivit olleet esteend sille, ettd hallinto-
oikeus kumosi kunnallisen viranomaisen péitoksen ja velvoitti viranomaisen maksamaan viranhaltijalle
lainmukaisen palkan. KHO 27.1.2009/179 (FINLEX).

262 Mzikinen 2010: 68—69.

263 Siitari-Vanne 2005: 404.

264 Miikinen 2010: 49.

%5 Klami 1980: 13-16.



64

hallinnon tavoitteet sekd pédidtoksen kohteen ja muiden tahojen vaatimukset. Tarkoituk-
senmukaisuuden harkinta tapahtuu vastavuoroisessa suhteessa, jossa eri nidkokohdat
pyritddn ottamaan huomioon ja tasapainottamaan. Tamin valinnan tekeminen ei kuulu
hallintotuomioistuimen toimivaltaan. Vaikka tarkoituksenmukaisuusharkinnan merkitys
on uudessa toimintaympdiristossd vapaan harkinnan alan kaventuessa heikentynyt, on

. . . .. . e . 266
harkintavallan merkitys ja kiinnostavuus vastaavasti voimistunut.

Lainmukaisuuden arviointi puolestaan kohdistuu valituksenalaisen padtoksen aineellis-
oikeudellisen ja menettelyllisen lainmukaisuuden lisdksi viranomaisen harkintavallan
kayttoon. Harkintavallan kdyton lainmukaisuuden arvioinnissa keskeisid ovat hallinnon
oikeusperiaatteet. Periaatteet ovat luonteeltaan viljid ja laaja-alaisia, mutta niiden nou-
dattaminen arvioidaan laillisuuskysymyksend.”®’ Viljilld siiintelylld harkintavaltaa on
haluttu jattda paikalliselle tasolle, kuitenkin selvisti oikeudellisin rajoin. Samoin jousta-
vien oikeusnormien tulkintaa pidetiin oikeusharkintana.’*® Kuntajaon muuttamisen
edellytysten arviointi on oikeusharkintaa. Sen sijaan péittiminen siitd, toteutetaanko

liitos vai ei, on vapaata harkintaa eli tarkoituksenmukaisuusharkintaa.®’

Valitus on periaatteessa mahdollista tehdd myos tarkoituksenmukaisuusperusteella, ellei
sitd ole erikseen kielletty, kuten kunnallisvalituksessa. Hallintotuomioistuimen péa-
tosharkinta kohdistuu tdlloin viranomaisen péiatoksen tarkoituksenmukaisuuden arvioin-
tiin. Hallintotuomioistuin arvioi silloin ldhinna sitd, onko paatos lainmukaisista vaihto-
ehdoista onnistunein tai paras mahdollinen. Téllainen arviointi tosin soveltuu huonosti
tuomioistuimen tehtiviin®’’. Tarkoituksenmukaisuusvalitus onkin menettinyt oikeudel-
lisen merkityksensd, silld viranomaisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan tai vapaan
harkinnan ala, johon puhdas tarkoituksenmukaisuusvalitus voisi kohdistua, on hallinnon
oikeusperiaatteiden, perus- ja ihmisoikeuksien seki EU-oikeuden myoti kaventunut.””"

Puhtaasti tarkoituksenmukaisuuteen perustuvan vapaan harkinnan ala hallinnollisessa

266 Mienpid 2008: 143—144, 147.

267 Mienpid 2005: 519-520.

2% Mkinen 2004: 38, 40.

2% Heuru, Mennola & Ryyninen 2008: 77.

70 Tarkoituksenmukaisuusvalitusten kisittelyi hallinto-oikeudessa voidaan pitii jééinteen ajalta, jolloin
valitukset ensiasteessa kisitteli hallintoviranomainen. Mikinen 2004: 112.

7! Mienpii 2005: 522-523.
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padtoksenteossa on vihitellen menettiméassd merkitystddan, mikd heijastuu myos tarkoi-

. . eqq- veqe .. 272
tuksenmukaisuuden ja laillisuuden vélisen erottelun kiinnostavuuteen

Tarkoituksenmukaisuuden ja lainmukaisuuden vilinen ero hallinnollisessa paitoksente-
ossa on kysymys, joka koskee viranomaisen harkintavallan laajuutta ja oikeudellisia
rajoja hallinnollisessa pddtoksenteossa, harkintavaltaa rajoittavien oikeusperiaatteiden
merkitystd padtoksenteossa sekéd valitusperusteita ja valitusviranomaisen tutkimisvaltaa

hallintoprosessissa.””

Tietyn ratkaisuongelman luokitteleminen pédasiallisesti oikeus- tai tarkoituksenmukai-
suuskysymykseksi, vaikuttaa samalla muutoksenhakumenettelyn ylimmén instanssin
toimivaltaan. Oikeuskysymysten osalta ylin muutoksenhakuaste on korkein hallinto-
oikeus, kun taas pddasiassa tarkoituksenmukaisuuskysymyksid koskevat asiat ratkaisee
valtioneuvosto tai sen ministerid (KHOL 2.2 §). Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusky-
symysten erottelu heijastuu kysymykseen siitd, kdyttaadko padtosvaltaa poliittisesti vas-

tuunalainen ministerid asiantuntijoineen vai riippumaton korkein hallinto-oikeus.””*

Normaalianalyyttisen ajatussuunnan mukaan oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysy-
mykset on jaoteltava jokaisessa ongelmassa erikseen sen mukaan, onko tarve sallia
muutoksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen vai valtioneuvostoon ministeridineen.
Niin oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten erottelu kytkeytyy yksilon oikeus-
suojan tarpeeseen. Argumentaatioanalyyttisen mallin mukaan oikeus- ja tarkoituksen-
mukaisuuskysymysten jakoperusteena voidaan kayttdd sitd, onko péitos tosiasiallisesti
tehty lakia soveltaen vai tarkoituksenmukaisuutta harkiten. Oikeuskysymyksissd argu-
mentteina kdytetddn 1dhinnd auktoriteettiargumentteja, kuten esimerkiksi lakia, ja tarkoi-
tuksenmukaisuuskysymyksissd finalistisia, arvo- ja tavoitejirjestelmédn avulla tavoittei-

S . . 275
sun viittaavia, argumentteja.

72 Mienpid 2008: 138.
3 Mienpid 2008: 137.
274 Klami 1980: 11-12.
5 Klami 1980: 14-17.



66

Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten erottelua voidaan ldhestyd myos késittei-
den kautta. Laissa kdytettyjen kéisitteiden sisdltdmédd harkinnanvaraisuutta voitaisiin
eliminoida alentamalla késitteiden abstraktiotasoa. Kisitteitd reformuloitaisiin abstrak-
tiotasoa madaltavin sddnnoin, jotka eivét jéttdisi harkinnanvaraa samalla tavalla kuin
laissa kiytetty kisite. Siten tietyt laissa kdytetyt késitteet voitaisiin ratkaisutoiminnassa
ymmirtdd, harkinnanvaraisuudestaan huolimatta, auktoriteettiargumentaatioon viittaa-

malla.?’¢

Tarkoituksenmukaisuuteen viittaavat normit voidaan siten muuntaa oikeuskysymyksiksi
padsemailld yksimielisyyteen siitd, ettd alemman abstraktiotason sdinnot korvaavat auk-
toriteettiargumentteina laissa esiintyvit kisitteet, jotka alun perin viittaavat finalistiseen
argumentaatioon. Siten soveltamisongelman luokittelu oikeus- tai tarkoituksenmukai-
suuskysymykseksi, voi jatkossa vaikuttaa sithen, minkélaisia argumentteja epdvarmuus-
tilanteissa kdytetddn. On kuitenkin muistettava, ettd auktoriteetti- ja finalistiset argu-

mentit vaikuttavat sek oikeus- etti tarkoituksenmukaisuuskysymysten ratkaisuun.”’’

Oikeusteoreettisen ajattelun kehittymisen myotéd tarkoituksenmukaisuuden ja laillisuu-
den vilinen erottelu, ja siten myOs sen argumentatiivinen merkitys, on suhteellistunut.
Nykyiin puhutaankin harkintavallan asteikosta, jonka toisessa (teoreettisessa) ddripads-
sd ovat puhtaat laillisuuskysymykset ja toisessa (teoreettisessa) padssd puhtaasti tarkoi-

tuksenmukaisuuteen pyrkiviit ratkaisut.””®

Puhtaita tarkoituksenmukaisuuskysymyksid koskeva siirtosddnnos (KHOL 2.2 §) otet-
tiin ldhes sanatarkasti myOs uuteen, vuonna 2007 voimaan astuneeseen, lakiin kor-
keimmasta hallinto-oikeudesta. Onko sddnnokselld endd merkitystd vai onko se pelkka
desuetudo? Sddnnoksen juridinen merkitys vapaan harkinnan kaventumisen myotd on
viihentynyt ja myds empiiriset havainnot siirtomenettelyn soveltamisen hiipumisesta®”

puoltavat desuetudo -vaihtoehtoa. Sdaannosti ei kuitenkaan poistettu laista, ja sitd pide-

*7% Klami 1980: 18.

> Klami 1980: 19-20, 39.

278 Mienpid 2008: 137-138.

7 Siirtomenettelyi ei ole tilld vuosituhannella sovellettu korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Se ei kui-
tenkaan tarkoita, ettd tuomiovalta olisi laajentanut reviiriddn, vaan kysymys on siitd, ettd oikeudellisen
sddntelyn lisddntyessd tarkoituksenmukaisuusvalituksen kohteeksi sopivan vapaan harkinnan ala on ka-
ventunut. Méenpidd 2008: 140, 145.
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tddn nykyiin osoituksena siitd, ettd tarkoituksenmukaisuusvalitus ei ole mahdollinen tai
ainakaan realistinen oikeusturvakeino, silld tarkoituksenmukaisuuden tutkiminen ei
kuulu hallintotuomioistuimen toimivaltaan. Valtiosdidntoisesti siirtosaannods on merki-

tyksellinen miirittidesséin tuomiovallan ja toimeenpanovallan vilisti rajanvetoa.”™

Periaatteellisesti laillisuusvalituksen ja tarkoituksenmukaisuusvalituksen erot ovat tir-
keitda. Kuitenkin valituksia tehdddn harvoin pelkéstdédn tarkoituksenmukaisuusperusteel-
la, ja tdllaiset valitukset myos menestyvit harvoin. Toisaalta laillisuusvalituksessakin
voidaan kiinnittdd huomiota harkintavallan kdyton rajoihin eli arvioida sitd, onko viran-
omainen kiyttinyt harkintavaltaa oikeusperiaatteiden mukaisesti.”®' Oikeusharkinnan ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan vilisen kahtiajaon sijaan nykyddn puhutaan pikem-

minkin harkinnan aste-eroista>>-.

280 Mienpid 2008: 139-142. Aikaisemmin siirtosi@nnds nihtiin piinvastoin osoituksena siiti, etti tarkoi-
tuksenmukaisuusvalitus on mahdollinen. Mdenpad 2008: 141.

81 Mienpid 2003: 461. Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet ja hyvin hallinnon vaatimukset ovat olleet
my0s laillisuusvalvonnassa ahkerassa kidytossd. Maenpdd 2009: 1100.

*%* Miikinen 2004: 39.
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5. KUNNALLISVALITUKSET EMPIIRISESSA TARKASTELUSSA

5.1. Tutkimusmateriaali

Empiirisessd osuudessa tarkastelen kuntaliitoksiin liittyvid kunnallisvalituksia. Tarkoi-
tus on selvittdd kunnallisvalituksen asemaa vaikuttamiskeinona. Aineistonani ovat Hai-
meenlinnan hallinto-oikeudessa ratkaistut valitukset vuodelta 2008 sekd Vaasan hallin-
to-oikeudessa ratkaistut valitukset vuosilta 2008-2010. Tarkastelun kohteena ovat kun-
nallisvalitukset, jotka liittyvit suoraan kuntaliitoksiin sekd kunnallisvalitukset, joiden

valitusperusteissa on kytkentd kuntaliitoksiin.

Himeenlinnan hallinto-oikeuden alueella vuonna 2008 téllaisia kunnallisvalituksia on
ollut 6 kappaletta. Vaasan hallinto-oikeuden alueella valituksia oli vuonna 2008 6 kap-
paletta, vuonna 2009 3 kappaletta sekid vuonna 2010 3 kappaletta. Tarkastelussa on siten
Héameenlinnan hallinto-oikeuden alueelta 6 oikeustapausta ja Vaasan hallinto-oikeuden
alueelta 12 oikeustapausta. Yhteensd aineistonani on 18 kunnallisvalitusta. Niistd puh-
taita kuntaliitosvalituksia, jotka liittyvit kunnanvaltuuston paitokseen hyviksyd hallin-
non ja palvelujen jirjestimissopimus ja esittdd kuntajaon muutosta valtioneuvostolle, on
8 kappaletta. Loput 10 kappaletta ovat kunnallisvalituksia, joiden valitusperusteissa on

kytkentd kuntaliitoksiin.

5.2. Valituskelpoisuus kuntaliitosvalituksissa

Puhtaat kuntaliitosvalitukset koskevat kunnanvaltuuston paitostd hyvéksyd kuntajako-
lain 8 §:n mukainen yhdistymissopimus seki esitys valtioneuvostolle kuntajaon muut-
tamisesta. Kunnan valtioneuvostolle tekemi esitys kuntajaon muuttamisesta on valitus-
kelpoinen ja siitd on kuntajakolaissa my0s nimenomainen sddnnos (KJakoL 52 §). On
siten selviid, ettd kaikissa kahdeksassa varsinaisessa kuntaliitosvalituksessa valituk-

senalainen pditds on valituskelpoinen.
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Osa kunnallisvalituksista koskee erindisid kuntaliitoksiin liittyvid asioita, kuten kuntalii-
toksen vaikutusta kaupungin virallisen ilmoituslehden valintaan, uuden kunnan nimesti
jarjestettavdd kansanddnestystd, hallintojohtajan valintaa sekd koulun lakkauttamista
ennen jo paitetyn kuntaliitoksen voimaantuloa. Péadtokset ovat lopullisina asiaratkaisui-

na valituskelpoisia.

Valtuuston péidtokseen kansanéddnestyksen toimittamisesta ei saa hakea muutosta valit-
tamalla, mutta sen sijaan pditos, jolla valtuusto on hyldnnyt kansanédénestyksen toimit-
tamista koskevan esityksen, on valituskelpoinen kunnallisvalituksen mukaisilla perus-
teilla (KuntaL 90 §)**. My®s viran tiyttimisti koskeva lopullinen péitds on valituskel-

poinen®**.

Kolme kunnallisvalitusta koskee jo toteutuneen liitoksen jdlkeen hallinnon ja palvelujen
jarjestamissopimuksen noudattamista. Néaissd kunnallisvalituksissa oli kysymys siité,
oliko urheiluseuran saama avustus sekid koulukuljetus yhdistymissopimusten mukaisia.
Padtokset olivat valituskelpoisia. Yksi valitus koski kuntaliitossopimuksen noudattamis-
ta kokonaisuudessaan, ilman asian yksildintid. Tamaé valitus on jéitetty hallinto-oikeuden

toimivaltaan kuulumattomana tutkimatta.

Neljda kunnallisvalitusta koskee lisdksi vain valmistelua tai tdytdntoonpanoa. Ne on ji-
tetty tutkimatta (KuntalL 91 §) ja yksi tdllainen valitus on rauennut valituksen tehneen
henkilon peruutettua valituksensa. Valmistelussa tapahtuneisiin virheisiin voidaan kylld
vedota tekemilld oikaisuvaatimus tai kunnallisvalitus sen jédlkeen, kun asia on ratkaistu,

jolloin valitus kohdistuu lopulliseen piitokseen™.

5.3. Valitusperusteet kuntaliitosvalituksissa

Kunnallisvalituksen valitusperusteet on sdadetty kuntalain 90 §:ssd. Sddnnos on silld

tavoin tyhjentéavi, ettd vain laillisuusperusteet voivat tulla kysymykseen. Kunnallisvali-

%3 Harjula & Priittili 2007: 284-285.
% Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 555.
> Heuru 2001: 481.
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tuksen voi tehdid seuraavin perustein: 1) pdétds on syntynyt virheellisessi jarjestyksessd;
2) paitoksen tehnyt viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa; ja 3) pddtds on muuten

lainvastainen. %

5.3.1. Virheellinen jirjestys

Péidtoksen syntyminen virheellisessd jirjestyksessid tarkoittaa sitid, ettd sen muodollinen
sisdlto on virheellinen. Miké tahansa menettelyoikeudellinen virhe asian vireille tulosta
paitoksen tekemiseen asti voi aiheuttaa sen, ettd pdidtds on syntynyt virheellisessd jér-
jestyksessd. On huomattava, ettd timé valitusperuste ei koske lainkaan paditoksen aineel-

lista sisiltod. >’

Paditoksen syntymiseen virheellisessd jirjestyksessd oli tutkimusaineiston 18 tapaukses-
ta vedottu yhteensd kymmenessd tapauksessa. Aineistossa virheellisen jirjestyksen
muotoja olivat esteellisyys, puutteellinen tai virheellinen valmistelu sekd kokousmenet-
telyn virheet. Neljdsséd tapauksessa valituksen tehneet vetosivat samaan aikaan useam-
paan tai kaikkiin néihin virheellisen jéirjestyksen muotoihin. Vain yksi valitus hyviksyt-

tiin.

Esteellisyys

Kuudessa tapauksessa valituksen tehneet katsoivat, ettd pdatos on esteellisyyden vuoksi
syntynyt virheellisessi jarjestyksessd. Korpilahden kunta ja Jyviéskyldn kaupunki yhdis-
tyivit vuonna 2009. Vajaan 5 000 asukkaan Korpilahden kunnan talous ylitti puitelain 9
§:n mukaisen kriisikuntarajan. Kunta aloitti kuntaliitosselvityksen tekemisen 84 000
asukkaan Jyviskyldn kaupungin kanssa yhteisen maarajan puutteesta huolimatta. Maa-
raja syntyi Jyvidskyldn maalaiskunnan liityttyd myos Jyvéskyldn kaupunkiin. Neuvoa-

antavassa kansaniinestyksessd 52 % idnestineisti vastusti kuntaliitosta.**®

2 Heuru 2001: 471-473.
27 Heuru 2001: 473.
28 [ einamo 2010: 81.
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Kunnanvaltuusto hyvéksyi kuitenkin dénestyksen jidlkeen Korpilahden kunnan ja Jyvis-
kyldn kaupungin liittymissopimuksen. Liitospditds syntyi Korpilahden kunnassa dénes-
tystuloksella 19 puolesta, seitsemin vastaan ja yksi tyhjada. Muutoksenhakijoina olleista
seitsemiistid henkildsti neljd oli dsnestinyt itse liitosta vastaan ja yksi tyhjdd.”*® Valituk-
sen tehneet katsoivat kunnanvaltuuston puheenjohtajan olleen esteellinen silld perusteel-
la, ettd liittymissopimus turvaisi Vespuolen koulun sdilyttimisen kautta puheenjohtajan
tyttiren aseman kunnan koululaitoksen palveluksessa®”. Lisiksi he katsoivat puheen-
johtajan olleen esteellinen markkinoituaan omistamiaan tontteja silld perusteella, ettd

alueella on Vespuolen kylidkoulu.

Valitus hylattiin, silld péatos liittymissopimuksen hyviksymisestd ei koskenut kunnan-
valtuuston puheenjohtajaa eiké hiinen tytirtiin henkilokohtaisesti®'. Puheenjohtaja ei
ollut esteellinen myodskdin toimiessaan kunnanhallituksessa, silld péddtoksestd ei ollut
odotettavissa erityistd hyotyd tai vahinkoa hénelle tai hidnen tytt'airelleenzgz. Samalla pe-
rusteella valtuuston puheenjohtaja ei ollut esteellinen myoskdidn markkinoituaan tontteja

kyldkoulun olemassaololla.

Neljian kunnan, Vammalan, Mouhijirven, Aetsin ja Punkalaitumen yhdistymisesti neu-
voteltiin vuonna 2007. Neuvottelut etenivit nopeasti eikd mouhijirveldisten vaatimaa
kansandidnestystd jarjestetty. Mielipidekyselyssd punkalaitumelaiset suhtautuivat yhdis-
tymiseen kriittisimmin. Liitos hyvéksyttiin joulukuussa 2007 muissa kunnissa, mutta
hylattiin Punkalaitumella. Punkalaitumen irtautumisen vuoksi muissa kunnissa dénestet-
tiin liitoksesta uudelleen joulukuun lopussa. Kaikki hyviéksyivit liitoksen ja siten
15 000 asukkaan Vammala, 5000 asukkaan Aetsi sekd 3 000 asukkaan Moubhijarvi

muodostivat uuden Sastamalan kaupungin vuoden 2009 alusta.*”?

% www.korpilahtilehti.fi/index.php?tid=30

% Korpilahden kunnanvaltuusto paitti keviilld 2006 lakkauttaa Horkan, Saukkola—Sarvenperin ja Ves-
puolen koulut. Kuntaliitossopimuksessa kuitenkin sovittiin erikseen Vespuolen koulun toiminnan jatka-
misesta, koska muutoin Piijinteen itdpuoliselle alueelle ei olisi jdfinyt yhtdidn koulua. Sopimuksesta huo-
limatta liitoksen jédlkeenkin Vespuolen kyldkoulun lakkauttamista on jo esitetty. Leinamo 2010: 84, 87.

! Kuntalain 52.1 §:n mukaan valtuutettu on valtuustossa esteellinen kisittelemaédn asiaa, joka koskee
henkilokohtaisesti héntd taikka hénen ldheistddn. Valtuutettu oli esimerkiksi esteellinen osallistumaan
padtoksentekoon asiassa, joka koski hinen puolison viran lakkauttamista. KHO 1994 A 16.

22 Hallintolain 28.1, 3 §:n mukaan virkamies on esteellinen, jos asian ratkaisusta on odotettavissa eri-
tyistd hyotyd tai vahinkoa hinelle tai hénen ldheiselleen (intressijddvi). Kovin vihdinen hyoty ei vield
muodosta esteellisyysperustetta. Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 321-322.

** Leinamo 2010: 90-91.
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Liitoksesta tehtiin useita valituksia. Valittaja katsoi Aetsin kunnanjohtajan olleen es-
teellinen pédttiméddan hallinnon ja palvelujen jérjestimissopimuksen hyviksymisestd
kunnanvaltuustossa, koska sopimuksessa oli maardykset kunnanjohtajan asemasta uu-
dessa kunnassa. Kunnanjohtaja oli asianosaisena esteellinen®* ja valituksenalainen pi-
tos oli syntynyt virheellisesséd jdrjestyksessd. Hallinto-oikeus hyviksyi valituksen ja
kumosi kunnanvaltuuston pddtoksen. Tami oli koko aineiston ainoa kokonaan hyvik-

sytty valitus.

Mouhijidrven kunnanvaltuuston piaittdessd hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuk-
sen hyviksymisestd, koskien Mouhijirven, Punkalaitumen ja Aetsin kunnista seki
Vammalan kaupungista muodostettavaa Sastamalan kaupunkia, oli kunnanjohtaja il-
moittanut olevansa esteellinen késitteleméédn asiaa siltd osin kuin siind késiteltiin kun-
nanjohtajan siirtdmistd uuteen virkaan. Esteellisyyden todettuaan kunnanjohtaja siirtyi
yleison joukkoon eiki osallistunut asian kisittelyyn eikd kidytyyn keskusteluun. Valitta-
jat katsoivat kuitenkin, ettd kunnanjohtajan olisi tullut poistua istuntosalista kokonaan.
Hallintolain 27.1 §:n mukaan virkamies ei saa osallistua asian késittelyyn eiké olla ldasna
sitd kisiteltdessd, jos hidn on esteellinen. Kunnanvaltuuston kokoukset ovat kuitenkin
padsddntoisesti julkisia (Kuntal. 57.1 §), joten esteellisenkiiin viranhaltijan ei tarvitse
poistua kokoussalista kokonaan, vaan riittdd, ettd hén poistuu paikaltaan yleisolle varat-

tuun tilaan>*>

. Hallinto-oikeus hylkési valituksen.

Aetsin kunnanvaltuusto piitti esittid valtioneuvostolle, etti Mouhijirven ja Aetsiin
kunnista sekd Vammalan kaupungista muodostetaan uusi Sastamalan kaupunki. Punka-
laidun oli jattaytynyt liitoksen ulkopuolelle, minkd vuoksi liitossopimusta oli valmistel-
tava uudelleen. Valituksen tehnyt katsoo, ettd kunnanjohtajat ovat esteellisini késitelleet
ja valmistelleet hallinnon ja palvelujen jirjestdimissopimusta henkiloston asemaa koske-
van kohdan osalta. Kunnanjohtajien esteellisyys296 oli kuitenkin todettu ja sopimukseen

sisdltyva henkiloston asemaa koskeva kohta oli alusta alkaen valmisteltu muusta sopi-

* Virkamies ei saa osallistua asian kisittelyyn eiki olla lisni siti kiisiteltdessd, jos hin on esteellinen
(HL 27.1 §). Virkamies on esteellinen jos hén tai hdnen ldheisensid on asianosainen (osallisuusjddvi) (HL
28.1,18§).

% Julkisessa valtuuston kokouksessa esteellinen kunnanjohtaja poistui omalta paikaltaan yleisolle varat-
tuun tilaan, joten hidnen jddminen valtuustosaliin ei merkinnyt kiellettyd ldsndoloa. KHO
21.12.2007/3357.

% Kunnanjohtajat olivat asianosaisina esteellisii (HL 28.1, 1 §).



73

muksesta erilldéin. Pditos ei ollut syntynyt virheellisessd jérjestyksessd ja hallinto-

oikeus hylkdsi valituksen.

Laajentumaan pyrkineen noin 37 000 asukkaan Seindjoen kaupungin ja kaupunkiseu-
tuun tiiviisti kuuluneen 12 000 asukkaan Nurmon kunnan kuntaliitosta alettiin selvittdd
vuoden 2006 alussa. Myohemmin keviilld kuntaliitoksen selvittimiseen tuli mukaan
runsaan 5 500 asukkaan Ylistaron kunta. Liitoksessa painotettiin kaupungin kehittymis-
td seutu- ja maakuntakeskuksena. Kuntaliitoksesta jdrjestettiin neuvoa-antava kansanaa-
nestys kevdilld 2007. Ylistarossa liitosta kannatti 51 % dénesténeistd, mutta Nurmossa
63 % ddnestineistd vastusti yhdistymistd. Ylistarossa ja Seindjoella liitos hyvéksyttiin-
kin selviisti. Adnestystuloksesta ja nurmolaisten voimakkaasta vastustuksesta huolimatta
yhdistyminen hyviksyttiin myds Nurmossa.”®’ Liitospéitos syntyi lopulta yhden #sinen

enemmistolli finin 18—17%8,

Nurmon kunnanvaltuuston péaittdessd koulun lakkauttamisesta, oli asian késittelyyn
osallistunut virkaa toimittava hallintojohtaja, joka oli sédilytettivin koulun virasta vapaa
johtajaopettaja. Lakkautuspditostd tehtidessd oli jo pddtetty Nurmon ja Seindjoen yhdis-
tymisestid. Valittajat katsoivat hallintojohtajan olleen esteellinen asiassa. Hallintojohta-
jan tuleva asema uudessa Seindjoen kaupungissa oli ratkaistu jo ennen kuin hénet oli
madritty valmistelemaan koulun lakkauttamisasiaa, joten hénelle ei ollut odotettavissa
péitoksesti erityistd hyotyi tai vahinkoa®”. Hallintojohtaja ei ollut esteellinen ja hallin-

to-oikeus hylkdsi valituksen.

Toisessa tapauksessa valituksen tehneet katsoivat saman hallintojohtajan esteellisend
osallistuneen valmisteluun hallintojohtajan valinnasta. Valituksen tehneet olivat valtuu-
tettuja ja kunnan itsendisyyttd puolustavan kansanliikkeen jdsenid. Hallinto-oikeus kat-
soi, ettd hallintojohtaja on pyytidessddn Suomen Kuntaliiton lakimiehiltd kannanottoa

asiassa, toiminut omassa asiassaan yksityisend viranhakijana. Hallintojohtaja ei siten

*7 Leinamo 2010: 107-108.

2% www.kuntalehti.fi/default.asp?sc=3936&sa=86644

* Hallintolain 28.1, 3 §:n mukaan virkamies on esteellinen, jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityis-
t4 hyotya tai vahinkoa hinelle tai hinen ldheiselleen.
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osallistunut asian valmisteluun kunnan viranhaltijana eikd néin ollen toiminut esteelli-

send (HL 27.1 §, HL 28.1, 1 §).

Valmisteluvirhe

Niin ikéddn kuudessa tapauksessa valituksen tehneet katsoivat pddtdksen syntyneen vir-
heellisessi jirjestyksessi puutteellisen tai virheellisen valmistelun vuoksi’™. Liittymis-
tapauksissa valittajat katsoivat, ettd valmisteluvaiheessa olisi tullut selvittda toisia suun-
tautumisvaihtoehtoja ja kunnan itsendisend sdilyttdmistd. Puutteita tai virheitd valmiste-
lussa nidhtiin yhdistymisavustuksen méirédssi ja kohdentamisessa, taloudellisen tilanteen
ja videstorakenteen kuvaamisessa sekd yleisesti liitosasian valmistelun katsottiin olleen
puutteellista. Mintidn kaupunginjohtajan mukaan liitoksen valmistelu Vilppulan kunnan
kanssa oli puutteellista etenkin siltd osin, kuin valmistelun yhteydessé késiteltiin hdnen

asemaa ja tehtdvid uudessa kunnassa.

Vajaan 8 000 asukkaan Kauhava, 5 000 asukkaan Alahdrmai, 3 000 asukkaan Ylihdrma
ja sekd runsaan 2 000 asukkaan Kortesjirvi yhdistyivit Kauhavaksi vuoden 2009 alusta.

Uuden kaupungin syntyvaiheessa kiisteltiin kunnan nimesti.*"’

Muutoksenhalijat kat-
soivat, ettd uuden Kauhavan nimipéitos oli syntynyt virheellisessd jarjestyksessd puut-
teellisten ja virheellisten tietojen vuoksi. Lisdksi toisessa tapauksessa valittajat katsoivat
Nurmon kunnan hallintojohtajan valinnan yhteydessd kunnanhallituksen perusteluiden

olleen virheellisia.

Valtuustolla on oikeus harkintansa mukaan paattdd, onko silld ollut kiytettdvissddn asi-
an ratkaisemiseksi tarvittavat tiedot. Kunnanvaltuuston toimivaltaan kuuluu harkita paa-
toksenteon perusteeksi tarvitsemansa selvitykset. Kaikissa ndissd tapauksissa hallinto-
oikeus katsoi, ettd pddtds ei ollut syntynyt virheellisessd jirjestyksessd valmisteluvir-

heen vuoksi.

% Kuntalain 23.1 §:n mukaan kunnanhallitus vastaa valtuuston péitosten valmistelusta. Kunnanhallituk-
sen on valmisteltava valtuustossa késiteltdavit asiat lukuun ottamatta asioita, jotka koskevat valtuuston
toiminnan sisdistd jirjestelyd, taikka jotka tilapdinen valiokunta tai tarkastuslautakunta on valmistellut
(KuntalL 53.1 §).

3! Leinamo 2010: 90.
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Kokousmenettelyn virhe

Lisdksi kolmessa oikeustapauksessa vedottiin kokousmenettelyn virheisiin, minké
vuoksi valittajat katsoivat padtoksen syntyneen virheellisessd jarjestyksessd. Kokous-
menettelyn virheissd vedottiin kunnanhallituksen kokouksen tydjdrjestyksen hyviksy-
mismenettelyyn, jossa Korpilahden kunnanjohtaja ja enemmistd kunnanhallituksen ja-
senistd toivat Korpilahden ja Jyviskyldn vilisen kuntaliitosasian esityslistan ulkopuolel-
ta kunnanhallituksen késittelyyn. Kunnan hallintosddnnon midrdykset huomioon ottaen
kunnanhallitus on voinut hyvéksyi otettavaksi kokouksen tyojirjestykseen ylimédriise-
nd asiana kunnanjohtajan ehdotuksen. Valtuuston p#itos ei siten tyodjdrjestyksen hyvik-

symismenettelyn johdosta ole syntynyt virheellisessd jarjestyksessa.

Jurvan kunnan ja Kurikan kaupungin yhdistymistd koskevassa tapauksessa vedotaan
useisiin menettelyvirheisiin. Noin 4 400 asukkaan Jurvan kunta ja runsaan 10 000 asuk-
kaan Kurikan kaupunki yhdistyivit vaoden 2009 alusta. Neuvotteluja Kurikan kanssa
kiytiin jo syksylld 2006, mutta ne keskeytettiin tuloksettomina. Jurva aloitti neuvottelut
toisen naapurinkunnan, [Imajoen kanssa, mutta ne eivit johtaneet tulokseen. Téssi tilan-
teessa jurvalaiset pddtyivit jatkamaan neuvotteluja Kurikan kanssa ja liitos hyvéksyttiin
nopeasti vield vuoden 2007 joulukuussa. Yhdistymiselld pyrittiin alueellisesti ja yhdys-
kuntarakenteellisesti toimivan kokonaisuuden muodostamiseen palvelujen jirjestimisen

edellytysten parantamiseksi.*”?

Valituksen tehneen mukaan Jurvan kunnanvaltuuston kokous oli kokoonpanoltaan lai-
ton asiantuntijana toimineen tilintarkastajan osallistumisen vuoksi. Lisédksi kokousta ei
valittajan mukaan jatkettu sen jédlkeen, kun liitosasian pdydéllepano oli kaatunut dénes-
tyksessd, vaan puheenjohtaja oli ilmoittanut valtuuston hyviksyneen kunnanhallituksen
esityksen. Poytdkirjan mukaan puheenjohtaja oli julistanut keskustelun pddttyneeksi
asian késittelyn siirtdmisen osalta. Vield valittaja katsoo, ettd kunnanhallituksella ei ol-
lut valtuuksia tuoda kuntaliitosasiaa valtuuston kisittelyyn eiki valtuustolla ollut oikeut-
ta pdittdd asiasta. Valtuuston kokoukset ovat padsdintdisesti julkisia (Kuntal 57.1 §),

joten hallinto-oikeus on katsonut, ettd valtuuston kokous ei asiantuntijan ldsnidolon joh-

3921 einamo 2010: 62-63.
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dosta syntynyt virheellisessd jirjestyksessd. Valtuuston pditds ei muutoinkaan valituk-

sessa esitetyin perustein ole syntynyt virheellisessi jirjestyksessi.

Jurvan kunnan ja Kurikan kaupungin yhdistymisessd vedotaan kokousmenettelyn vir-
heeseen myods Kurikan kaupunginvaltuuston pddtoksen osalta. Kurikan kaupunginval-
tuuston puheenjohtaja oli kdyttinyt kokouksen kdynnissd ollessa puheenvuoron, jossa
kertoi olevansa tehdyn liitospdédtoksen kannalla. Valituksen tehneen valtuutetun mukaan
valtuuston jdsenilld ei ollut mahdollisuutta vastata tdhdn puheenvuoroon. Hallinto-
oikeus on katsonut, ettd valtuuston puheenjohtajan kiyttimé puheenvuoro oli tarkoitettu
kokouksen ja vuoden pédidtdspuheenvuoroksi, vaikka siind oli viitattu kaupunginvaltuus-
ton aikaisemmin tekeméin péddtokseen. Niin ollen pditos ei tilld perusteella ole synty-

nyt virheellisessa jarjestyksessa.

5.3.2. Toimivallan ylitys

Toimivallan ylitys valitusperusteena sisdltdd sen, ettd pddtos on aineellisoikeudellisesti
lainvastainen. Toimivalta ylittyy aina pdidtoksen sisdllon ollessa oikeusjérjestyksen vas-
tainen. Tdma valitusperuste on kuitenkin erikseen mainittu, ja silld on nihtdvéasti haluttu
korostaa kunnan viranomaisten toimivallan ja kunnan toimialan rajoja. Toimivallan ylit-
tdminen voi tapahtua siten, ettd pditos ei kuulu kunnan toimialaan tai toimivalta paatok-
sen tekemiseen on kunnan muulla viranomaisella. Hallintolainkdytossé toimivallan yli-
tyksend pidetddn myOs niin sanottua harkintavallan védrinkdyttod. Se voidaan lukea
my0Os kolmannen valitusperusteen “muu lainvastaisuus™ alle. Tisséd tutkimuksessa, ku-
ten hallintolainkédytossédkin, harkintavallan vaarinkdyttd katsotaan toimivallan ylityksek-
si. Harkintavallan vadrinkdytto tarkoittaa sitéd, ettd paiatos on tehty toisessa tarkoitukses-

sa kuin mihin toimivalta on viranomaiselle annettu.’®’

Tutkimusaineistossa toimivallan ylittdmistd oli kédytetty valitusperusteena kymmenessa
oikeustapauksessa. Kaikissa tapauksissa valituksen tehneet vetosivat toimivallan ylitta-

miseen harkintavallan vdédrinkdyton vuoksi.

% Heuru 2001: 473; Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 542.
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Mintén ja Vilppulan yhdistymisestid keskusteltiin 2000-luvun alussa, mutta vasta palve-
lutuotannon yhteistyon kautta kunnat olivat valmiita yhdistymédén vuoden 2009 alusta.
Kuntaliitoksella haluttiin turvata toimivat peruspalvelut koko kaupungin alueella. Viki-
luvuiltaan kunnat olivat melko tasaveroisia: Méntédsséd oli noin 6 500 ja Vilppulassa 5
400 asukasta. Liitosneuvottelujen jilkeen vikiluku on vidhentynyt siten, ettd Méntti-

Vilppulassa on noin 11 500 asukasta.’**

Mintén ja Vilppulan liitoksessa valituksen tehnyt Mintidn kaupunginjohtaja katsoi Min-
tin kaupungin viranomaisten ylittdneen toimivaltansa harkintavallan védrinkdyton
vuoksi paittdessddn kuntaliitoksen toteuttamistavasta ja kaupunginjohtajan sijoittami-
sesta palvelussuhteeseen uudessa kunnassa. Valittajan mukaan liitos olisi pitdnyt toteut-
taa liittdmalld Vilppula pienempidnd kuntana suurempaan Ménttddn tai lakkauttamalla

molemmat kunnat ja perustamalla kokonaan uusi kunta.

Muutoksenhakija katsoo, ettd liitoksen toteuttamistavan valinta ei ole perustunut puolu-
eettomiin ja asiallisiin perusteisiin vaan se on valittu vain suuremman, lakkaavan Min-
tdn kaupungin kaupunginjohtajan syrjdyttimiseksi. Siten valittajan mukaan kuntaliitok-
sen toteuttamistavan valinta on osoitus harkintavallan vidrinkdytostd. Yhdistyvét kunnat
voivat sopia kuntaliitoksen toteuttamistavasta parhaaksi katsomallaan tavalla (KJakoL 8
§). Ndin ollen, ja ottaen huomioon vield kuntien viestotiedot ja historiallista kehitystd
koskevat tiedot, hallinto-oikeus katsoo, ettd liitos on voitu toteuttaa sovitulla tavalla.
Valtuusto ei siten hallinto-oikeuden mukaan ole kdyttinyt harkintavaltaansa véarin hy-

viksyessddn liitoksen toteuttamistapaa koskevan sopimuskohdan.

Lakkaavan Mintidn kaupungin kaupunginjohtajan mukaan hinet olisi tullut nimetd uu-
den kunnan apulaiskaupunginjohtajaksi. Padttdjat eivit kuitenkaan arvioineet apulais-
kaupunginjohtajan virkaa tarpeelliseksi ja Méntdn kaupunginjohtajalle tarjottiin kunnan
lakimiehen tyosopimussuhteista tehtdvdd. Yhdistyvien kuntien ongelmat henkil6jdrjes-
telyissd eivit estd kuntaliitoksen toteutumista, mutta henkilosuhteiden tulehtuminen

vaikuttaa ilmapiiriin.3 03

**Leinamo 2010: 62-63, 67.
% www.ksml.fi/mielipide/artikkelit/tuskia-méntti-vilppulassa/257463. Mintin kaupunginjohtaja oli
tehnyt oikaisuvaatimuksen paitoksestd siirtdd hinet kaupunginlakimiehen tydsopimussuhteiseen toimeen.
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Hallinto-oikeus katsoi, ettd yhdistyvit kunnat ovat voineet harkintansa mukaan pattia,
ettd uudessa kunnassa on vain yksi kaupunginjohtajan virka. Muutoksenhakijalle on
voitu p#ittid perustaa soveltuva® palvelussuhde uudessa kunnassa (KJakoL 30 §). Va-
lituksen tehnyt itse katsoo, ettd kuntajakolain pykild mahdollistaa pitevén ja kokeneen
viranhaltijan syrjdyttimisen yhdistymisen toteuttamistavan valinnan kautta. Hallinto-
oikeuden mukaan kaupunginvaltuusto ei ole kiyttanyt harkintavaltaansa vidrin eikd
siten ylittdnyt toimivaltaansa hyviksyessddn hallinnon ja palvelujen jarjestamissopi-
muksen siltd osin kuin siind on ollut kysymys valituksen tehneen sijoittamisesta uuden

kunnan palvelussuhteeseen.

Kolmessa tapauksessa valittajat katsoivat valtuuston kidyttineen harkintavaltaa véérin
sen péittidessd yhdistymissopimuksen hyviksymisesti. Mouhijirven, Aetsin ja Vamma-
lan liitoksessa valittaja katsoi sopimuksen olleen puutteellinen kuntien yhteistyon ja
palvelujen saatavuuden ja laadun seki henkildstovoimavarojen kehittimisen osalta. Hi-
mangan ja Kalajoen liitoksessa muutoksenhakijat katsoivat, ettd aluehallinnollisista pal-
veluista ei ollut annettu kuntalaisille tarpeeksi tietoa. Jurvan ja Kurikan liitoksessa vali-
tuksen tehnyt totesi tarkemmin erittelemittd hallinnon ja palvelujen jirjestimissopi-

muksen olleen puutteellinen ja lainvastainen.

Kaikissa tapauksissa valtuusto on voinut harkintansa mukaan hyviksyd hallinnon ja
palvelujen jdrjestimissopimuksen eikéd ole tullut esille, ettd sopimukset liiteasiakirjoi-
neen olisivat siséltineet lainvastaisia madrdyksid. Valtuustot eivit olleet kdyttdneet har-

kintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se lain mukaan on ollut kdytettdvissi.

Kuntajakolain 31 § rajoittaa kuntajaon muutoksessa lakkaavan kunnan pditosvaltaa
asioissa, jotka muutoksen jilkeen kuuluvat toisen kunnan viranomaiselle ja voidaan

siirtdd sille. Nurmon kunta oli lakkauttanut koulun juuri ennen yhdistymistd Seindjoen

Kaupunginhallitus  hylkédsi  oikaisuvaatimuksen.  http://kaupunki.manttavilppula.fi/dynastia/kokous/
KOKOUS-150-15.HTM. Kaupunginjohtaja oli muutama vuosi aikaisemmin erotettu virastaan luottamus-
pulan perusteella. Hallinto-oikeus kumosi erottamisen osittain lainvastaisena ja virheellisessd jarjestyk-
sessd syntyneend. www.mtv3.fi/uutiset/kotimaa.shtml/2005/05/366072/hallinto-oikeus-kumosi-kaupun-
ginjohtajan-erottamisen

% Muutoksenhakija katsoo, etti kaupunginlakimiehen tehtivi ei ole hiinen tausta ja kokemus huomioon
ottaen sellainen soveltuva tehtédvi, jota sadnnokselld esitdidenkin mukaan tarkoitettaisiin.
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kaupunkiin. Lakkauttamispdidtds oli yhdistymissopimuksen tavoitteiden®”’ mukainen.
Kunnanvaltuusto ei ollut ylittinyt toimivaltaansa, silli kuntajakolain tarkoituksena ei
ollut jadhmettdd kunnan péaiatoksentekoa yhdistymissopimuksen allekirjoittamisen ja yh-
distymisen viliseksi ajaksi, vaan estdd lakkaavaa kuntaa siirtiméstd kohtuuttomia vas-

tuita uudelle kunnalle.

Nurmon kunnanvaltuusto oli valinnut méérdaikaiseen hallintojohtajan virkaan kelpoi-
suusvaatimuksia tdyttdméattoméan henkilon. Henkilo voidaan ottaa médrdaikaiseen vir-
kasuhteeseen erityisistd kelpoisuusvaatimuksista riippumatta, kun kunta erityisestd
syystd niin péittidd (Viranhaltijalaki 6.2 §). Kuntaliitos Seindjoen kaupungin kanssa seu-
raavan vuoden alusta on ollut téllainen erityinen syy eikd valtuusto ollut ylittdnyt toimi-

valtaansa.

Alahédrmin, Ylihdrmén, Kortesjidrven ja Kauhavan liitoksessa sekd Himangan ja Kalajo-
en liitoksessa valituksen tehneet katsoivat kunnanvaltuuston kiyttdneen harkintaval-
taansa véirin paattdessddn olla toimittamatta kunnallista kansandidnestysté. Lisdksi vali-
tuksen tehnyt urheiluseura on katsonut Seinijoen kaupungin toimineen Perédseindjoen ja
Seindjoen vilisen yhdistymissopimuksen vastaisesti ja ylittdneen toimivaltansa paitti-
essddn urheiluseuralle myonnettdvén avustuksen suuruudesta. Perdseindjoki ja Seindjoki

olivat yhdistyneet vuoden 2005 alusta®”®

. Valitukset hylattiin.

Kokkola, Lohtaja, Kélvid ja Ullava yhdistyividt vuoden 2009 alusta uudeksi Kokkolan
kaupungiksi. Yhdistymisessd painotettiin Kokkolan kehittymistd seutu- ja maakunta-
keskuksena, mutta aiempien kuntien erityispiirteiden huomioonottaminen nostettiin yh-
distymissopimuksessa myos esiin.’” Valituksen tehnyt katsoi Kokkolan kaupunginval-
tuuston kiyttdneen harkintavaltaansa viirin pddttdessidin ilmoitusten tiedoksi saattamis-
ta koskevasta menettelystd. Yhdistymisen jidlkeen kélviédldinen paikallislehti oli Kokko-
lan kaupunginvaltuuston paitokselld jétetty valitsematta viralliseksi ilmoituslehdeksi.

Valituksen tehnyt toimii valitsematta jddneen lehden pédétoimittajana.

97 Liitossopimuksessa alakoulun lakkauttamisrajaksi kirjattiin 20 oppilasta. Tavoitteeksi otettiin siirtymi-
nen vihintidén kolmeopettajaisiin kouluihin. Leinamo 2010: 109.

% Leinamo 2010: 26.

** Leinamo 2010: 105-106, 108.
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Jurvan ja Kurikan kuntaliitokseen liittyen valittajan mukaan Kurikan kaupungin sivis-
tyslautakunta oli ylittinyt toimivaltansa péittdessddn lakkauttaa koulukuljetuksen, josta
Jurvan kunnanvaltuusto oli ennen liitosta pééttinyt. Nurmon kunnanvaltuusto oli muu-
toksenhakijoiden mukaan ylittdnyt toimivallan harkintavallan vaarinkdyton vuoksi jét-
tdmalld huomioimatta lasten edun koulun lakkauttamisasiassa. Kaikki valitukset hylét-

tiin.

Kaikissa tapauksissa, joissa vedottiin toimivallan ylittdmiseen, vedottiin myos valitus-
perusteeseen “muu lainvastaisuus”. Vaikka my0s toimivalta ylittyy aina, jos pditds on
lainvastainen, on néisséd tapauksissa vedottu erikseen toimivallan ylittdmiseen. Muulle

lainvastaisuudelle on esitetty muita perusteluita kuin toimivallan ylittiminen.

Kaikki aineistossa olleet harkintavallan védrinkdyton perusteella tehdyt valitukset on
hylatty. Hallinto-oikeuksien ratkaisuissa tdmi ilmaistaan seuraavasti: ”Valtuusto ei ole
asiakirjojen mukaan kéyttinyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se
lain mukaan on ollut kdytettdvissd. Valtuuston pddtds ei mene sen toimivaltaa ulom-
maksi eikd ole muutoinkaan valituksessa esitetyistd syisti lainvastainen.”. Téstd ilmenee

my0s toimivallan ylittdmisen ja muun lainvastaisuuden suhde valitusperusteina.

5.3.3. Muu lainvastaisuus

Paiatoksen muuhun lainvastaisuuteen on tutkituissa 18 tapauksessa vedottu periti 14
tapauksessa. Korpilahden kunnanvaltuusto on voinut aikaisemmin hyvéksytystd sdasto-
ohjelmasta ja neuvoa-antavan kansanidinestyksen liitosta vastustavasta tuloksesta huo-
limatta paittdd hyviksyd yhdistymissopimuksen. Myos Nurmon kunnanvaltuuston paa-
tos valita kelpoisuusehdot tdyttimaton henkild méidrdaikaiseen hallintojohtajan vir-
kasuhteeseen tdytti viranhaltijalain vaatimukset. Tuleva kuntaliitos oli erityinen syy,

jonka nojalla kelpoisuusvaatimuksista voitiin poiketa.

Kuntajakolain 2 §:ssd on lueteltu kuntajaon kehittdmisen tavoitteet. Sddnnokselld kunta-

jaon kehittimisen tavoitteista on tarkoitus ohjata kuntia niiden valmistellessa kuntajaon
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muutoksia®'’. Kuntajaon kehittdmisen yleisluonteiset tavoitteet on erotettu kuntajaon
muuttamisen oikeudellisista edellytyksistd, joista sdidetddn kuntajakolain 4 §:ssd. Kaik-
kien kuntajaon kehittamisen tavoitteiden ei ole tiytyttavd yksittdisessd muutostilantees-
sa, vaan ne antavat yleisempid suuntaviivoja kunnille sekd valtioneuvoston ja ministeri-

on muutoksia koskevalle tarkoituksenmukaisuusharkinnalle.*!!

Kaksi valitusta koski juuri kuntajaon muuttamisen yleisten edellytysten tayttymista.
Toinen tapaus koski Korpilahden ja Jyviskyldn kuntaliitosta. Valituksen tehneiden mu-
kaan Korpilahden kunnanvaltuuston kuntaliitospéitos oli lainvastainen yhteisen kunta-
rajan puuttumisen vuoksi. Toisessa tapauksessa valittaja katsoi, etti Mouhijirven, Aet-
sdn ja Vammalan kuntaliitoksen muodostama uusi kaupunki ei ole toiminnallinen koko-
naisuus. Kuntajaon muuttamisesta paattdd valtioneuvosto (KJakoL 21 §), joten valitus-
perusteilla, jotka koskevat kuntajaon muuttamisen yleisten edellytysten tdyttymistd, ei
ole oikeudellista merkitystd arvioitaessa kuntaliitossopimuksen hyviksymispdidtoksen

lainmukaisuutta.

Mintén ja Vilppulan liitoksessa lakanneen Mintén kaupunginjohtaja on valituksessaan
katsonut, ettd valtuuston pddtos yhdistymissopimuksen hyviksymisestd on hallinnon
oikeussuojaperiaatteiden (HL 6 §) vastainen eik sitd ole riittdvisti perusteltu (HL 45 §).
Valittajan mukaan hénté ei objektiviteettiperiaatteen mukaan saa hyllyttdd tehtdavistdan
kuntaliitoksen yhteydessd, ja on suhteellisuusperiaatteen vastaista, ettd hinelle ei ole
haluttu 10ytdd uudessa kunnassa asianmukaista tehtivad. Lisdksi hinté ei ole kohdeltu
yhdenvertaisesti toisen yhdistyvin kunnan kunnanjohtajan kanssa. Hallinto-oikeus kat-

soi, ettd pditos ei ollut lainvastainen.

Kokkolan, Lohtajan, Ullavan ja Kélvidn liitoksen jédlkeen aikaisemmin virallisena ilmoi-
tuslehtend toiminut paikallislehti jdi virallisten ilmoituslehtien ulkopuolelle. Valittajana
olleen, valitsematta jddneen lehden padtoimittajan, mukaan pditds oli puitelain vastai-
nen, silld hdn katsoi, ettd lakanneen kunnan paitokset ilmoituslehdesté tulee pitdd voi-
massa vihintdin kolme vuotta. Kunnan ilmoitukset saatetaan tiedoksi julkaisemalla ne

julkisten kuulutusten ilmoitustaululla seki tarvittaessa muulla kunnan paittamalla taval-

'O HE 125/2009 vp s. 48.
*'"HE 125/2009 vp s. 35.
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la (KuntalL 64 §). Téstd muusta tavasta kunta voi pééttdd harkintansa mukaan. Pditos ei

ollut kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain vastainen.”'?

Viidessd tapauksessa valittajat ovat katsoneet, ettd kuntalaisia ja henkilokuntaa ei ole
kuultu, heille ei ole varattu mahdollisuutta osallistua ja vaikuttaa, tiedottaminen on ollut
puutteellista ja pdidtds hyvén hallinnon vastainen. Kaikissa tapauksissa kunnan on kat-
sottu tdyttdneen lain vaatimukset ja valitukset on hylitty. Tallaisten yleispiirteisten vali-
tusperusteiden suuri médrd kertonee valittajien tyytyméttomyydestd liitospaatostd koh-

taan.

Kurikan ja Jurvan liitoksesta muun muassa puutteellisen ja virheellisen valmistelun
vuoksi valittanut kertoo kokevansa, ettd kuntalain mukainen tiedottamisvelvoite on
helppo muodollisesti tdyttdd. Vaikka asiaa ei arvioitaisi oikeudellisesti, hin katsoo har-
joitetusta politiikasta tulleen liitosta ajaneille kuitenkin poliittisen tuomion. Hinen mu-
kaan elinvoimaisen kunnan edellytys on kuntalaisten tyytyviisyys pditoksentekoa ja

tiedottamista kohtaan.

Kolmessa tapauksessa valittajat vetosivat valituksessaan siithen, ettd kunta ei ole noudat-
tanut yhdistymissopimusta. Kuntajakolain 9 §:n mukaan sopimusta on noudatettava
kolme vuotta (aikaisemmin viisi vuotta), jollei ole sovittu lyhyemmasté ajasta tai jollei

jonkin sopimusmairiayksen noudattaminen tule aikaisemmin mahdottomaksi.

Valituksen tehneen urheiluseuran mukaan Seinédjoen kaupunki ei ollut noudattanut Sei-
ndjoen ja Perdseindjoen vilistd yhdistymissopimusta pdittdessdadn urheiluseuran avus-
tuksesta. Perdseindjoen kunnan seuralle myontdmi avustus oli aikaisempina vuosina
ollut merkittdvisti Seindjoen kaupungin myontdméd avustusta suurempi. Sopimuksessa
ei kuitenkaan ollut sovittu avustusten suuruudesta vaan avustusten myontamisen yleisis-

td linjoista. Pditos ei ollut yhdistymissopimuksen eiki lainvastainen.

312 KHO:1le 16.3.2011 antamassaan vastaselityksessid muutoksenhakija katsoo edelleen, etti asiassa tulee
noudattaa ensisijaisesti puitelakia eikd kuntalakia. Muutoksenhakijan mukaan lehti saatettiin syrjayttda
virallisten ilmoituslehtien joukosta sen kuntaliitoksesta kriittiseen sdvyyn kirjoittamien artikkeleiden
vuoksi.



83

Toisessa tapauksessa valituksen tehneen mukaan Kurikan kaupungin sivistyslautakunta
ei ollut noudattanut Jurvan ja Kurikan vilistd yhdistymissopimusta paittdessddan koulu-
kuljetuksen lakkauttamisesta. Sopimuksessa ei kuitenkaan ollut sovittu koulukuljetuk-
sen jarjestimisestd eikd siitd ollut johdettavissa velvoitetta kuljetuksen jirjestamiseen.

P&itos ei ollut yhdistymissopimuksen eiki lainvastainen.®"?

Jurvan ja Kurikan vélisessd hallinnon ja palvelujen jarjestimissopimuksessa oli sovittu
sen sitovan yhdistyvid kuntia viisi vuotta, voimassa olleen lain kolmen vuoden méaira-
ajasta huolimatta. Sopimus oli tédltd osin lainvastainen ja hallinto-oikeus kumosi paitok-
sen sopimuksen hyvidksymisestd. Hallinto-oikeus katsoi kuitenkin, ettd sopimuksen
maiirdaika ei ole kuntaliitoksessa niin olennainen asia, ettd paatds kuntajaon muuttamis-

ta koskevasta esityksesti olisi ollut kumottava.

Kuntien yhdistymispéitoksen jdlkeen lakkaavan kunnan viranomainen ei saa tehdé paa-
toksid, jotka merkittidvésti sitoisivat uutta kuntaa ja jotka olisivat yhdistymissopimuksen
tarkoituksen vastaisia (KJakoL 31 §). Nurmon kunnanvaltuuston yhdistymissopimuksen
periaatteiden mukaisesti tekeméd pditos koulun lakkauttamisesta ei ollut yhdistymisso-

pimuksen eikid kuntajakolain vastainen.

Kaksi lainmukaisuusperusteella tehtyd valitusta jétettiin tutkimatta. Toisessa luottamus-
tehtavistd vankeusrangaistuksen vuoksi erotettu Keuruun kaupunginvaltuutettu oli vaa-
tinut valtioneuvostolle perusterveydenhuollosta ja sithen kiintedsti liittyvien sosiaali-
toimen tehtdvien jérjestdmisestd annetun lisdselvityksen kumoamista lainvastaisena.
Paitos koski vain valmistelua (Kuntall 91 §), joten hallinto-oikeus poisti padtokseen

liitetyn valitusosoituksen ja jétti valituksen tutkimatta.

Jarvi—-Pohjanmaan perusturvalautakunnan paitos merkité tiedoksi valtuustoaloite terve-

yspalvelujen jéarjestimisestd kuntaliitossopimuksen mukaisesti ei siséltdnyt asiaratkaisua

13 Yhdistymissopimuksella on kuitenkin merkitysti. Himeenlinnan hallinto-oikeus kumosi kaupungin-

hallituksen péitoksen kylidkoulun lakkauttamisesta yhdistymissopimuksen vastaisena. Hauhon, Hdmeen-
linnan, Kalvolan, Lammin, Rengon ja Tuuloksen yhdistymissopimuksen mukaan ldhipalvelut tuotetaan
uudessa kunnassa sopimusajan, eli vuoden 2011 loppuun, péddosin samalla palveluverkolla kuin vuonna
2007. Hameenlinnan hallinto-oikeus katsoi Hameenlinnan kaupunginhallituksen péatoksen kylakoulun
lakkauttamisesta olevan kuntajakolain 9.1 §:n nojalla sitovana noudatettavan yhdistymissopimuksen vas-
tainen ja kumosi paatoksen lainvastaisena. HAO 28.2.2011 11/0124/3.
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ja valitus jdtettiin tutkimatta (KuntalL 91 §). Samassa tapauksessa hallinto-oikeus jatti
valittajien vaatimuksen koskien Alajdrven kaupungin ja Lehtimien kunnan kuntaliitos-

sopimuksen noudattamista hallinto-oikeuden toimivaltaan kuulumattomana tutkimatta.

5.3.4. Tarkoituksenmukaisuus

Aineiston oikeustapauksissa oli valitettu kunnallisvalituksin tarkoituksenmukaisuuspe-
rusteella viisi kertaa. Pelkistdan tarkoituksenmukaisuusperusteella tehtyjd valituksia ei
aineistossa kuitenkaan ollut vaan kaikissa valituksissa oli valitettu myos laillisuusperus-

tein.

Mintén ja Vilppulan liitoksessa lakkaavan Méntédn kaupunginjohtaja valitti muun muas-
sa liitoksen toteuttamistavasta, jossa hieman suurempi Mintén kaupunki lakkasi ja yh-
distyi pienempéidn Vilppulan kuntaan. Hallinto-oikeus katsoi kuntien voineen harkintan-

sa mukaan paittid liitoksen toteuttamistavasta.

Tarkoituksenmukaisuusperusteina valittajat kdyttivdat myds muun muassa kaunista luon-
toa, hyvii palveluja ja liikkenneyhteyksid, kuntien asukaslukuja ja tunnettuutta, laadukas-
ta opetusta ja toimivia opetustiloja sekd sitd, ettd liitos ei tidyttdnyt puitelain viestopoh-
javaatimusta. Lisédksi kdytettiin perusteena sitd, ettd liitoksesta jirjestetyn kansandénes-
tyksen tulos oli liitosta vastaan. Kunnallinen kansandinestys (KuntalL 30 §) on kuiten-

kin neuvoa-antava ja tuloksen noudattaminen on valtuuston harkinnassa.

5.4. Valitusten menestyminen ja valittajan intressi

Kaikista 18 valituksesta ainoastaan yksi on hyviksytty. Hyviksytty valitus koski kun-
nanjohtajan esteellisyyttd valtuustossa késiteltdaessd hédnen siirtymistdin uuden kunnan
virkaan. Hyviksytyssd valituksessa valitusperusteena on ainoastaan paitoksen syntymi-
nen virheellisessd esteellisyyden vuoksi. Kaikissa muissa tutkituissa valituksissa on

vedottu samaan aikaan useaan valitusperusteeseen. Ndma 12 valitusta on hylitty.
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Yksi Jurvan ja Kurikan liitosta koskeva valitus on hyviksytty osittain. Hallinto-oikeus
kumosi Kurikan kaupunginvaltuuston piitoksen hallinnon ja palvelujen jirjestdamisso-
pimuksen ja jarjestimissuunnitelman hyviaksymisestd sopimuksen méérdajan lainvastai-
suuden vuoksi. Sopimuksessa sen oli sovittu sitovan kuntia viisi vuotta, voimassa olleen
kuntajakolain kolmen vuoden médridajasta huolimatta. Hallinto-oikeus kuitenkin hylkisi

valituksen kuntajaon muuttamista koskevan esityksen kumoamisesta.

Lisdksi kolme valitusta, jotka koskivat vain valmistelua ja tdytdntoonpanoa, on jétetty
tutkimatta (Kuntal 91 §) ja yksi valitus raukesi valittajan peruutettua valituksensa.
Rauennut valitus koski Ilmajoen kunnanvaltuuston péitostd antaa lausunto valtioneu-
vostolle tehdystd esityksestd koskien Ilmajoen kunnan osan liittdmistd Seindjoen kau-
punkiin. Pditds lausunnon antamisesta on vain valmistelua eikd siihen voida hakea
muutosta valittamalla. Sen sijaan valtioneuvoston ja ministerion padtokseen kunnan

osan siirtdmisesti toiseen kuntaan saa hakea muutosta valittamalla (KJakoL 53.3 §).

Valituksista 15 on valvontavalituksia ja kolme asianosaisvalitusta. Kuntaliitospaatokset
sek liitoksiin liittyvit paitokset eivit ole luonteeltaan sellaisia yksityiseen kohdistettuja
paitoksid, ettd asianosaisvalituksia tehtdisiin samassa méérin kuin muissa asiaryhmis-
si’'!. Sen sijaan padtoksistd on valitettu kunnan jdsenend, intressind kunnan toiminnan
valvonta. Asianosaisena valituksen on tehnyt kaupunginjohtaja, jonka tehtdviin uudes-
sa kunnassa yhdistymissopimus vaikutti. Toisen asianosaisvalituksen on tehnyt urheilu-
seura, joka katsoi saamansa avustuksen olevan yhdistymissopimuksen periaatteiden
vastainen. Lisdksi Ahtirin kaupunginvaltuutettu halusi muuttaa valtuuston pAitosti val-
tioneuvostolle annetusta kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanosuunnitelmaa
ja selvitystd koskevasta vastauksesta siten, ettd poytikirjaan liitetdin hdnen eridvid mie-
lipide. Valtuutettu valitti omassa intressissddn asianosaisena. Valitus jétettiin vain val-

mistelua koskevana tutkimatta (Kuntal. 91 §).

314 KHO:ssa vuonna 1990 ratkaistuista kunnallisvalituksista 51 % oli asianosaisvalituksia ja 49 % valvon-
tavalituksia. Kunnanvaltuuston paitoksistd valitettaessa 91 % valituksista oli tehty kunnan jdseneni.
Vuonna 2000 KHO:ssa ratkaistuista kunnallisvalituksista 71 % oli asianosaisvalituksia ja 29 % valvonta-
valituksia. Valtuuston pditoksistd valitettaessa 89 % oli tehty kunnan jdsenen intressissd. Kallio 2003: 34,
40.
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6. JOHTOPAATOKSET

Kuntaliitosten yhteydessi julkisuuteen nousevat viittelyt kuntien nimistd seka liitoskun-
tien kunnanjohtajien asemasta uudessa kunnassa yhdistymisen jilkeen. Vahemman kes-
kustellaan kunnallisten palvelujen yhteensovittamisesta, tuotantotavoista tai palvelura-
kenteiden muutoksen merkityksestd kuntalaisten arkip'aiiv'aiss'ai.315 Kuntaliitoksen hyotyji
ja haittoja on vaikea osoittaa luotettavasti. Kuntaliitos onkin jdnnitteinen asia ja niihin

suhtaudutaan tunteenomaisesti, mikd synnyttidi valituksia.

Kunnallisvalituksen actio popularis — luonne takaa kunnan jésenille laajan oikeuden
valvoa kunnan toiminnan laillisuutta. Kunnallisvalituksen voi siten tehdd vain lailli-
suusperusteella. Aineiston kunnallisvalituksissa oli tyypillisesti vedottu samaan aikaan
useisiin laillisuusperusteisiin sekd myos tarkoituksenmukaisuusperusteisiin. Valittajat
saattoivat vastustaa kuntaliitosta ja etsid valitukselleen laillisuusperusteita. Usein vedot-
tiinkin hyvin yleispiirteisesti siihen, ettd paatos kuntaliitoksen hyviksymisestd on hyvin
hallinnon vastainen tai valmistelu on ollut puutteellista. Muutoksenhakijat kokivat, ettd
kuntalaisilla ei ollut mahdollisuutta osallistua ja vaikuttaa. Valituksissa ithmeteltiin val-
mistelun kiireellisyyttd ja liitoksen nopeaa aikataulua. Tillaiset kysymykset ovat kui-
tenkin pitkélti valtuuston harkinnassa eikd niihin vedoten kunnallisvalitus ilman lailli-

suusvirhettd menesty.

Valituksissa vedottiin myo6s tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin, miki saattaa kertoa
valittajien aidosta tietiméttomyydestd kunnallisvalituksen valitusperusteita kohtaan.
Tarkoituksenmukaisuusperusteisiin vetoaminen saattaa kertoa myos halusta jatkaa asian
kisittelyd oikeusteitse. Kuntien omien paiatoksentekijoiden, kuten vihemmistoon jaa-
neiden luottamushenkildiden, onkin syytetty jatkaneen poliittista taistelua oikeudessa ja
siten viivyttineen paitosten tﬁytﬁntéénpanoa3l6. Aineiston 18 tapauksesta kahdeksassa
oli valittajina valtuutettuja, varavaltuutettuja tai kunnallisvaaliehdokkaita. Kuitenkin
kunnallisilla luottamushenkil6illd tulee kunnan jdsenind olla yhtdldinen valitusoikeus
muiden kunnan jidsenten kanssa. Lainsdddannolld ei liene mahdollista kitked pois poli-

titkan jatkamista oikeusteitse.

315 Niemelid 2008: 50.
316 Miikinen 2004: 117.
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Kunnan intressissd on saada péétetyt asiat toteutettua ja kuntalaisen intressissd on saada
osallistua ja vaikuttaa itselle tirkeisiin asioihin. Tavoitteena on osallistuminen ensias-
teen hallinnossa ja valitusteitse vaikuttamisen tulisi olla viimeinen vaikuttamis- ja val-
vontakeino. Kuntajakolakia on kehitetty siten, ettd kuntaliitosasioissa kuntalaisten osal-
listuminen tapahtuisi aiempaa aikaisemmassa vaiheessa ja my0s kuntalaki mahdollistaa
kuntalaisten osallistumisen. Valituksen tehneet ovat saattaneet kokea kuntalaisten tul-
leen sivuutetuiksi asian valmistelussa ja ovat turvautuneet valitukseen. Kunnallisvalitus
ei kuitenkaan menesty ilman laillisuusvirhettd. Kuntalaisen valvontaoikeus toteutuisikin
parhaiten ennakollisena osallistumisena. Voisiko osallistumalla vaikuttaa enemmin

kuin valittamalla?
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