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Kuntaliitoksia on toteutettu Suomessa kiihtyvéan tahtiin, kuntien lukumé&ara on véhentynyt 431 kunnasta
313 kuntaan vuosina 2007-2016, eli noin neljannekselld. Kuntaliitokset koskettavat aina myos yhdisty-
misalueen kuntien jasenia ja herattdvat monesti voimakkaitakin mielipiteitd. Mielipidekartoitukset osoit-
tavat, ettd ainakin oman kunnan mahdolliseen kuntaliitokseen suhtaudutaan usein kielteisesti. Kuntien
toimintaympariston muutokset kuitenkin edellyttavat kunta- ja palvelurakenteen muuttamista myds tule-
vaisuudessa, joten kuntaliitoksilta ei todennédkoisesti véltytd mydskéén vastaisuudessa.

Tutkielmani lahtékohtana on kuntalaisen vaikuttamismahdollisuuksien ja muutoksenhakukeinojen kartoit-
taminen kuntaliitostilanteessa. Tutkielmani on julkioikeudellinen ja kuuluu hallinto-oikeuden alalla erityi-
sesti kunnallisoikeuden piiriin. Tutkimukseni on vahvasti oikeusdogmaattinen, koska tulen selvittdméaén
siind millainen voimassa olevan oikeuden siséltd on suhteessa kuntalaisen oikeudelliseen asemaan kunta-
liitoksen yhteydessa. Tutkielmassani kéytetyt oikeuslahteet painottuvat erityisesti kuntalaisen asemaan
vaikuttavaan lainsaadantoon, mutta myds lainvalmisteluaineistolla, oikeuskéytannolla ja oikeustieteelld
on merkittava rooli tutkimuksessani.

Kaésittelen aluksi tutkielmassani kunnallisen itsehallinnon asemaa, kuntalaisen yleisia osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia sekd muutoksenhakukeinoja. Kunnan asukkaiden suorista osallistumis- ja vai-
kuttamiskeinoista sdddetdén kuntalaissa (410/2015). Koska osaa uuden kuntalain sdadoksista sovelletaan
vasta 1.6.2017 lahtien, tarkastelen tutkielmassani myos edellistd kuntalakia (365/1995) ja sitd, miten s&a-
dokset ovat uudistuksen myota muuttuneet. Kuntalaissa saddetddn myds muutoksenhausta kunnan viran-
omaisen paatokseen.

Kuntajaon perusteista sdédetdan kuntarakennelailla (1698/2009), missé on séadetty erityisesti kuntalaisen
osallistumisesta ja oikeusturvasta kuntaliitoksen yhteydessa. Lain mukaan kuntaliitoksen valmistelussa
kunkin kunnan velvollisuutena on huolehtia kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksista. Erityispiirteena osakuntaliitoksissa on, ettd osakuntaliitoksen vireillepano voidaan periaatteessa
saada vireille ilman valtuuston myo6tamielistd suhtautumista, myds kunnan jasenen esityksestad. Myds eri-
tyinen kuntajakoselvitys voidaan kunnan ja ministerion esitysten lisdksi maarata suoritettavaksi mikéli
kunnan asukkaat tekevét siitd esityksen. Kuntalainen voi kuntarakennelain mukaisesti hakea muutosta
valtuuston kuntajaon muutosesitykseen, seka valtioneuvoston tai ministerioén paatokseen muutosesityksen
hyvaksymisesta tai hylkaamisesta.

Vaikka kuntalaisella on useita vaikuttamis- ja osallistumismahdollisuuksia sekd mahdollisuuksia muutok-
senhakuun kuntaliitoksen yhteydessd, on niiden k&ytannon vaikuttavuus kyseenalaista. Kunta on kunta-
laisiansa varten, joten herdd kysymys siitd ovatko kuntalaisten suorat osallistumismahdollisuudet ja oike-
usturva kuntaliitoksen yhteydessa riittdva, etenkin ottaen huomioon kuntalaisten lisd&ntynyt kielteisyys
kuntaliitoksia kohtaan.
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1. JOHDANTO
1.1. Tutkimuksen tausta

Kuntaliitoksista on tullut tuttu ja jatkuvasti ajankohtainen ilmi6é viime vuosina. Tuo-
reimpia kuntaliitoksia ovat vuoden 2016 alussa toteutuneet nelja kuntaliitosta: Sakyla ja
Koylio, Hollola ja Hameenkoski, Lahti ja Nastola seka Kurikka ja Jalasjarvi. Vuonna
2017 toteutuu nailla nédkymin kaksi kuntaliitosta; Eurajoki ja Luvia sekd Kuopion ja
Juankosken liitos. Yhdeksan viime vuoden aikana, 2007-2016, Suomessa on toteutunut
75 kuntaliitosta. Kuntien lukum@&ra on véhentynyt tdnd aikana 119 kunnalla eli noin
neljannekselld. Vuonna 2006 Suomessa oli Ahvenanmaa mukaan lukien yhteensa 431
kuntaa ja vuonna 2016, kuntia on enaé 313, joista 16 kuntaa sijaitsee Ahvenanmaalla.*
Muutokset kuntajaossa eivét kuitenkaan ole ainoastaan 2000-luvun ilmi6, vaan kuntaja-
on muotoutuminen nykyiseen maardan on pitkan historiallisen kehityksen tulos. En-
simmaisen kuntajakosuuntauksessa pyrkimyksend oli kuntakoon pienentaminen, joka
jatkui aina 1940-luvun alkuun saakka. Toisessa kuntajaon kehityksen vaiheessa kuntia
on puolestaan jakamisen sijasta pyritty yhdistdimadan suuremmiksi kokonaisuuksiksi.
Uusia kuntia on perustettu yhdistamalla yksi tai useampi maalaiskunta lahikaupunkiin
tai -kauppalaan, sek& perustumalla kuntien alueista uusi kunta. Vuonna 1940 kuntien
lukuméara oli 602, joka laski vuoteen 1950 mennessa 547. Lukuisten 1960-1970 -
luvuilla toteutettujen yhdistymisten myota maaré laski jélleen, ja vuonna 1980 kuntien
lukumaara oli enaa 464.2 Kuntaliitokset olivat vahaisempia 1980—1990-luvuilla, kunnes
2000-luvulla koitti jalleen yhdistymisien uusi aalto, jolloin kuntien méaara on véhentynyt
voimakkaasti. Erityisesti vuonna 2005 kaynnistynyt kunta- ja palvelurakenneuudistus ja
vuonna 2011 kaynnistynyt kuntauudistus ovat véhentdneet kuntien maara. Vuosina

2005-2015 Suomessa onkin tehty 82 kuntaliitosta, joissa on ollut mukana 208 kuntaa.’

Kuntaliitto teki vuonna 2011 ARTTU-kuntalaiskyselyn, jonka mukaan valtaosa kunta-
laisista ei kannata kuntaliitoksia. Kyselyyn vastanneista kuntalaisista nimittain vain run-

sas neljannes kannatti kuntien yhdistamistd kuntaliitoksilla suuremmiksi yksikoiksi.

! Suomen kuntaliitto 2016
% Niemivuo 1997: 499
% Valtiovarainministerio 2016



Kuntaliiton tekemaén kuntalaiskyselyyn vastasi noin 11 000 kuntalaista 40 eri kunnassa.
Kielteisyys kuntaliitoksia kohtaan oli lisd&ntynyt eniten niissa kunnissa, joissa toteutet-
tiin kuntaliitos vuoden 2009 alussa. Kyselyn tuloksia voidaan tulkita siten, ettd kuntalai-
set eivat enad halua lisad kuntaliitoksia. Vajaa kolmasosa vastaajista piti oman kunnan
itsendisyytta jopa niin tarked, ettd he olivat valmiita tinkiméaan palveluista ja hyvaksy-
maan verojen korottamisen. Kielteisyys liitoksiin oli kasvanut melko systemaattisesti
vuodesta 2008 kaikissa tarkastelluista ryhmissd, mutta tutkimuskuntien joukossa oli kui-
tenkin my6ds muutamia kuntia, joissa kuntalaiset suhtautuvat ainakin varovaisen myon-
teisesti oman kunnan liittdmiseen toiseen tai toisiin kuntiin.* Kuntaliitoskysymys on ol-
lut my6s mukana limapuntari-tutkimussarjan lahes kaikissa osissa. Suhtautuminen kun-
taliitoksia kohtaan jakaa niidenkin mukaan kansaa, ja suhtautumisessa kay ilmi pieni ero
siind, arvioidaanko asiaa yleensé vai oman kunnan osalta. Vuonna 2013 43 % suomalai-
sesta suhtautui vahintadnkin melko myonteisesti yleisesti kuntaliitoksiin maassamme.
Oman asuinkunnan yhdistymistd suuremmaksi kokonaisuudeksi naapurikunnan tai -
kuntien kanssa kannatti kuitenkin vain 38 % kansalaisista. Kuntaliitoksen vastustajien
osuus omaa asuinkuntaa koskien nousi Kyseisessd tutkimuksessa vajaan 31 %, mutta
kuntaliitosten kannattaminen yleisesti lisdantyi aavistuksen vuodesta 2012. Oman koti-
kunnan osalta liitoksen kannattajien seka vastustajien méara vahentyi ja neutraali suh-
tautuminen yleistyi, mika tarkoittaa sitd, ettd aiempaa suurempi osa véestostd hailyy

myonteisen ja kielteisen suhtautumisen vélimaastossa.”

Kuntalaisen mielipiteet eivét ole ollenkaan yhdentekevid, vaan kuntalaisella on kunnas-
sa monta erilaista roolia. Han on niin kunnan erilaisten toimintojen asiakas sek& kunnal-
listen palvelujen kayttaja, kuin myos kyseisten kunnallisten toimintojen rahoittaja mak-
samiensa verojen ja maksujen kautta. Han on samalla myos osallinen ja paattdja, jonka
vastuulla jarjestelmén toimintakyky on. Kysymys kansalaisen asemasta, oikeuksista ja
vaikutusmahdollisuuksista on siten aina ajankohtainen. Aihe on keskeinen myos siksi,
ettd kuntien toiminnan on perustuttava kansanvaltaiseen asukkaiden omavastuiseen itse-
hallintoon, mik& on periaate, joka toteutuu konkreettisesti parhaiten kunnallisen itsehal-

linnon muodossa.® Suomen jakaantumisesta kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua

* Suomen kuntaliitto 2012
% Kunnallisalan kehittamissaatio 2013: 25-26
® Heuru, Mennola & Ryynénen 2008: 41



kunnan asukkaiden itsehallintoon, s&&detddn Suomen perustuslain (PL 731/1999) 121
8:ssd. Kuntalaisten osallistumisoikeudesta ja kunnallisesta itsehallinnosta saadetaan
puolestaan kuntalaissa (KuntaL 410/2015). Kuntalain 1 8:n mukaan lain tarkoituksena
on luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon seka osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Tarkoituksena on myds edis-
td4&d kunnan toiminnan suunnitelmallisuutta ja taloudellista kestavyyttd. Kunta edistaa
asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jarjestdd asukkailleen palvelut
taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympéristollisesti kestavélla tavalla. (KuntaL 1 8.) Kunta-
laisten osallistumisoikeudesta saddetaan kuntalain pykélissa, jotka koskevat danioikeutta
ja danestysoikeutta, osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, aloiteoikeutta, viestin-
tad, kunnallista kansanaanestystd, kansandanestysaloitetta, nuorisovaltuustoa, seka van-

hus- ja vammaisneuvostoja. (KuntaL 20-29 §.)

Tutkielmani tavoitteena on selvittdd miten kuntalaisen osallistuminen ja muutoksenhaku
ilmenevét kuntaliitoksen yhteydessd. Kuntalaiskyselyiden perusteella iso osa kuntalai-
sista ei kannata kuntaliitoksia, ja silti kuntaliitoksista on tullut osa kuntalaisten elamaa.
Kuntien toimintaympadriston muutokset edellyttavét kunta- ja palvelurakenteen muutta-
mista myo6s tulevaisuudessa, joten kuntaliitoksilta ei todennédkdisesti valtytd mydskaan
vastaisuudessa. Kuntien toimintaymparistd muuttuu lahivuosikymmenind muun muassa
vaeston vanhenemisen, palvelukysynnan kasvun seka sisaisen muuttoliikenteen myotéa.
Muutoksia aiheuttavat myos henkiloston eldkkeelle siirtyminen, tyévoiman niukkuus
sekd julkisen talouden paineet.” Naihin tulevaisuuden haasteisiin pyritadn vastaamaan
vahvistamalla kunta- ja palvelurakennetta, mika on kdytannossa tapahtunut yhdistamalla
kuntia ja liittamalla osia kunnista toisiin kuntiin.® Kyseisia kuntien toimia on ohjattu
kuntajakolailla ja sen muutoksilla.’ Kuntajaon muuttamisesta saadettiin 1.7.2013 saakka
vuonna 2010 voimaan tulleella kuntajakolailla, joka puolestaan korvasi vuoden 1997
kuntajakolain.  1.7.2013 kuntajakolain  nimike muutettiin  kuntarakennelaiksi
(1698/2009).

" HE 155/2006 vp s.7.

SEmt. 77

% Harjula & Prattala 2012: 19
10 Myllymaki 2013



10

1.2. Tutkimusongelma

Johdannossa kasittelemani ristiriita taman hetkisen kuntaliitosaallon ja kuntalaisten mie-
lipiteiden valilla tekee kuntalaisen riittavista osallistumis- ja valitusmahdollisuuksista
kuntaliitoksen yhteydessa erityisen tarke&d. Kunta- ja palvelurakenteet ovat muutoksen
kohteena, ja néilld muutoksilla on vaikutusta myos kunnalliseen itsehallintoon. Tutki-
musongelmani kysymyksena on: mika on kuntalaisen oikeudellinen asema kuntaliitok-
sen yhteydessa? Tutkielmani lahtokohtana on kuntalaisen vaikuttamismahdollisuuksien
ja muutoksenhakukeinojen kartoittaminen kuntaliitostilanteessa. Aloitan tutkielmani
tarkastelemalla kunnallisen itsehallinnon ja kuntalaisen yleisen osallistumisoikeuden
oikeudellista pohjaa. Taman jélkeen siirryn tarkastelemaan kuntarakennelain mukaisia
kuntalaisen osallistumistapoja seké valitusmahdollisuuksia. Pyrin havainnollistamaan

kaytannon tilannetta tilastojen ja esimerkkien avulla.

1.3. Tutkielman oikeudenala

Useimmissa kehittyneissd romaanis-germaanisissa oikeuskulttuureissa oikeusjarjestys
jaetaan kahteen: julkis- ja yksityisoikeuteen, oikeusjarjestyksen kahteen perusosa-
alueeseen. Julkisoikeus puolestaan jaetaan valtio-oikeuteen, rikosoikeuteen ja prosessi-
oikeuteen. Valtio-oikeus voidaan edelleen jakaa valtiosdantdoikeuteen sekéd hallinto-
oikeuteen."* Tutkimukseni kuuluu valtio-oikeuden piiriin, hallinto-oikeuden osa-
alueelle. Hallinto-oikeus voidaan luonnehtia oikeusjarjestyksen julkishallintoa koske-
vaksi alueeksi. Kyseisen oikeudenalan padosan muodostavat julkishallintoa koskevat
oikeusnormit ja hallinto-oikeudelliset suhteet.*> Hallinto-oikeuden alalla tutkimukseni
kuuluu erityisesti kunnallisoikeuden piiriin. Kunnallisoikeus on hallinto-oikeuden alaan
kuuluva erityinen oikeudenala, johon siséltyvat yleiset sdéanndkset kunnallishallinnosta

ja sen toiminnasta.®®

1 Husa 1995: 1-2
12 Niemivuo 1997: 203
13 Emt. 440
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1.4. Tutkimusmenetelmét

Kéytettavisséd olevia oikeudellisia tutkimusmenetelmid ovat lainoppi, oikeushistoria,
oikeussosiologia, oikeusfilosofia ja vertaileva oikeustiede. Tutkimusmenetelmien vali-
nen rajanveto ei ole yksiselitteista, vaan tutkimuksessa voidaan yhdistella niité ja liikkua
niiden valimaastossa. Lainoppi eli oikeusdogmatiikka on suurimmassa roolissa oikeu-
dellisessa tutkimuksessa. Oikeusdogmatiikan keskeisimpéanad tutkimusongelmana on
selvittaad voimassa olevan oikeuden sisaltd kasiteltavassa oikeusongelmassa.™* Tutki-
mukseni on vahvasti oikeusdogmaattinen, koska tulen selvittdmaan siind millainen voi-
massa olevan oikeuden siséltd on suhteessa kuntalaisen oikeudelliseen asemaan kunta-
liitoksen yhteydessa. Tarkoituksenani on antaa vastaus kysymykseen, kuinka todellises-

sa tilanteessa tulisi toimia voimassa olevan oikeuden mukaan.

1.5. Oikeuslahteet

Oikeudellinen ratkaisutoiminta ja oikeustiede perustuvat oikeuslahteisiin sek& niiden
asianmukaiseen kayttoon. Oikeuslahde on juridisen p&atoksenteon perustana niin viran-
omaisten toiminnassa sek& tuomioistuimissa, kuin myos oikeustieteellisessa tutkimuk-
sessa.'® Tama patee myds omaan tutkimukseeni. Oikeuslahteet jakautuvat velvoittaviin
ja ei-velvoittaviin lahteisiin. Vahvasti tai heikosti velvoittavat oikeuslahteet ovat luon-
teeltaan sitovia. Téllaisia oikeusléhteitd ovat lainsd&danto, kansainvéliset sopimukset ja
yleiset oikeudelliset periaatteet. Lainsdaddanndssé tarkeimpid ovat perustuslaki ja edus-
kunnan saatamat tavalliset lait. Kansainvalisistd sopimuksista puolestaan keskeisimpié
ovat ihmisoikeuksia koskevat sopimukset. Oikeudellisilla periaatteilla taas viitataan
esimerkiksi sellaisiin periaatteisiin, jotka ohjaavat ylimpien valtioelinten keskinisia
suhteita tai rajoittavat harkintavaltaa hallinnossa.'® Tutkielmassani kaytetyt oikeuslah-

teet painottuvat erityisesti kuntalaisen asemaan vaikuttavaan lainsaadantoon.

¥ Husa, Mutanen & Pohjalainen 2001: 13-17
1> Eduskunta 2016
' Husa & Pohjolainen 2008: 16
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Ei-velvoittavia, eli sallittuja oikeusléhteitd ovat vakiintunut oikeuskaytanto, lainvalmis-
teluaineisto, vakiintunut viranomaiskaytanto seka oikeustiede. Vakiintuneita oikeuskay-
tantoja ovat esimerkiksi KHO:n, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja Euroopan yh-
teisdjen tuomioistuimen ratkaisukéytdnnot. Lainvalmisteluaineistolla puolestaan viita-
taan erityisesti eduskunnan valiokuntien lausuntoihin sek& mietint6ihin ja hallituksen
esitysten perusteluihin. My6s vakiintuneesta hallintokdytanndsté voi tulla oikeuslahde
silloin, kun viranomainen noudattaa toiminnassaan tiettya tulkintalinjaa. Oikeustiede voi
my0s joskus taydentda oikeusléhteitd, tilanteissa joissa ndma eivét vield anna riittavasti
viitteita ratkaisua varten.!” Lainvalmisteluaineistolla, oikeuskaytannélla ja oikeustieteel-
I4 tulee olemaan my6s merkittdva rooli tutkimuksessani. Lisaksi tulen kayttdmaan jon-

Kin verran muuta aineistoa, johon peilaan varsinaisia oikeuslahteita.

Y Husa & Pohjolainen 2008: 16
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2. KUNNALLINEN ITSEHALLINTO
2.1.  Kunnallisen itsehallinnon kasite

Kunnallinen itsehallinto on oikeudellinen késite, joka kuvaa tilannetta jossa paikalliset
yhdyskunnat ja alueelliset yhteisot paattavat sekd huolehtivat oikeudellisesti maaritellyn
valtapiirin sispuolella omista asioistaan. Kunnallisen itsehallinnon oikeudellinen pe-
ruskonstruktio on erilaisista tulkinnoista huolimatta samantapainen kaikissa l&nsimaissa,
ja kunnallista itsehallintoa pidetadnkin yhten& eurooppalaisen oikeusvaltion perusomi-
naisuutena. Kunnallista itsehallintoa tai paikallista poliittista itseméaardédmisoikeutta
esiintyy myos Euroopan ulkopuolella, mutta jarjestelman juuret I0ytyvéat kuitenkin Eu-
roopasta. Suomessa on useimmista muista maista poiketen vain yksi varsinainen itsehal-
linnon taso, kunta."® Suomi on kunnallisvaltio, jossa kaksi kolmasosaa julkisesta palve-
lutuotannosta on kunnallisen itsehallinnon hoidossa. Itsehallintoperusteisesti toimivat
kunnat nojaavat periaatteessa parempaan kansalaisvaikuttamiseen, koska paatoksenteko

toteuttaa talloin laheisyysperiaatetta.

Suomessa kunnilla on perustuslaissa turvattu itsehallinto, miké tarkoittaa sit4, ettd kun-
nat ovat valtioon ndhden itsendisid. Kunnallinen itsehallinto on kunnan asukkaiden itse-
hallintoa, minka seurauksena hallinto on jarjestetty kansanvaltaisille perusteille. Kuntien
hallintoa hoidetaan siten valtion lainsdéddannon rajoissa, mutta kunnilla on oikeus tiet-
tyyn taloudelliseen itsendisyyteen.?® Itsehallinto on hallinto-organisaation muoto, jossa
hallinnon hajauttaminen (desentralisaatio) on toteutettu mahdollisimman laajasti, ja sille
on ominaista, etta itsehallintoyhdyskunnalla on oikeus hoitaa omien toimielintensé avul-
la sille kuuluvia tehtdvia, lainsdddannon rajoissa. Olennaisinta itsehallinnossa on, etta
yhdyskunta hoitaa itse omaa hallintoansa.”* Kaytannéssa kunnallisen itsehallinnon riip-
puvuus valtiosta on kuitenkin ajan saatossa kasvanut, ja valtion taholta maarataan yha

suuremmassa maarin niin kuntien tehtavista kuin tuloperustastakin.?

'8 Heuru, Mennola & Ryynénen 2008: 17
!9 Ryynénen 2004: 41

20 Niemivuo 1997: 388

2L Emt. 253

%2 Ryynénen 2004: 41
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Oikeus itsehallintoon sitoo yhteen kaikki ne erilaiset rakenneosat, joista kunta kokonai-
suutena muodostuu, seka antaa télle kokonaisuudelle toimintakyvyn ja méarittelee sen
rajat. Kunnat ovat alueyhteisoja siind mielessa, etta niilld on sekd maantieteelliset ettéd
kulttuurilliset ominaisuutensa, mutta ne ovat myos poliittisia yhteisoja, jotka itsehallin-
tonsa ja kansanvaltaisen organisaationsa kautta pyrkivét kohti omia tavoitteitaan. Kun-
nat ovat myods kaytannon elamanmenoon osallistuvia palvelulaitoksia ja hallintoyksikoi-
t4, jotka huolehtivat monista keskeisista yhteiskunnallisista tehtavista.”® Kaytannossa
my06s kuntalaisten omakohtainen kiinnostus ja vastuunottohalukkuus ovat keskeisia

reunaehtoja kunnallisen itsehallinnon toimintakyvyn kannalta.?*

2.2.  Kunnallinen itsehallinto lainsdddanndssa

Kunnallinen itsehallinto kirjattiin perustuslakiin vuoden 1919 hallitusmuotoa s&adetta-
essd, mutta oikeudellisena késitteend se on tunnettu jo tatad aiemminkin. Valmisteltaessa
ensimmadisia kunnallissdadoksia 1850- ja 1870-luvuilla, itsehallintoa korostettiin viela
l&hinnd oikeutena kuntien omien tehtdvien hoitamiseen, eika niink&&n riippumattomuu-
tena valtion keskushallintoon ndhden. Vuoteen 2000 asti kunnallisesta itsehallinnosta
saadettiin Suomen hallitusmuodon (94/1919) 50 ja 51 §:ss4.% Suomen perustuslaki tuli
voimaan 1.3.2000, ja silld kumottiin muun muassa Kyseinen hallitusmuoto. Perustuslain
121 8:n mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua sen asukkaiden
itsehallintoon.?® Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kuntien tehtavista tulee saataa
lailla. S&&nnos takaa kunnille myods verotusoikeuden. Kyseinen sdédnnos on kunnallisoi-
keuden kannalta keskeisin, ja on perusta kuntien vallalle oikeudellisessa mielessa. Nain
ollen se muodostaa kunnille tietynlaisen valtiosdantdoikeudellisen statuksen, joka erot-
taa kunnat valtiokokonaisuudesta organisaationa.?” Perustuslain kuntien hallintoa kos-
kevien sd&nnoksien lahtokohtana on, ettei laissa tule sadtdd enempaé kuin on vélttdma-

tonta, ja, ettd kunnille taytyy jaadad mahdollisuus ottaa paikalliset olosuhteet huomioon

2 Heuru, Mennola & Ryynénen 2008: 17
24 Ryynénen 2004: 42

% Niemivuo 1997: 391

% Harjula & Prattala 2012: 31

%" Husa & Pohjolainen 2008: 270
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toiminnassaan.?® Tarkemmin kunnallisesta itsehallinnosta saédetaan kuntalaissa, jonka 1
8:n mukaan lain tarkoituksena on luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon
sekd osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa
(KuntalL 410/2015 1 8).

Kansallisten saddosten lisdksi kuntien oikeudelliseen perusasemaan vaikuttaa Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirja (1985), joka on Euroopan neuvostossa laadittu yleis-
luontoinen kansainvalinen sopimus. Suomi on ratifioinut tdman kansainvalisen sopi-
muksen vuonna 1991 (SopS 66/1991). Kyseisen peruskirjan tavoitteena on vahvistaa
kunnallisen itsehallinnon edellytyksia jasenvaltioissa, ja yhden peruskirjan keskeisim-
man velvoitteen mukaan valtioiden on taattava paikalliselle itsehallinnolle poliittinen,
hallinnollinen seka taloudellinen riippumattomuus. Peruskirjan 3 artiklassa paikallinen
itsehallinto maaritellaan siten, etté silld tarkoitetaan paikallisten viranomaisten oikeutta
ja kelpoisuutta séannelld sekd hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista
omalla vastuullaan ja paikallisen véeston etujen mukaisesti. Kantavina ajatuksina ovat,
ettd kunnalla tulisi olla todellista paatosvaltaa ja, ettd sen toimivalta olisi suhteellisen
yleistd ja laajaa. Kyseiset ajatukset takaavat kunnallisen itsehallinnon eurooppalaisen
oikeudellisen ytimen, mutta ne edellyttdvat samalla myos riittavia taloudellisia voima-

varoja ja valtaa paattaa resurssien kaytosta itsenaisesti.?

% HE 53/2013 vp 5.9
» Husa & Pohjolainen 2008: 270
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3. KUNTALAISEN OSALLISTUMINEN JA VAIKUTTAMINEN
3.1.  Kuntalaisen osallistuminen ja vaikuttaminen késitteena

Kuntalaisen osallistuminen ja vaikuttaminen kuntaliitoksen yhteydessa pohjautuu hyvin
pitk&lti kuntalaisen yleisiin vaikuttamis- ja osallistumiskeinoihin, joita on aiheellista
kayda lapi ennen kuntaliitoksiin liittyvien erityispiirteiden tarkastelua. Kuntalaisen osal-
listuminen ja vaikuttaminen voidaan ensinnédkin erottaa toisistaan. Kuntalaiset voivat
esimerkiksi osallistua asuinalueensa tilaisuuksiin vaikka tutustuakseen alueen muihin
asukkaisiin tai saadakseen tilaisuuden tarjoamaa informaatiota. Varsinainen vaikuttami-

nen puolestaan vaatii osallistumista, jolla pyritaan tuomaan kuntalaisen &ani esille.*

Kuntalaisen osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet jaetaan edustuksellisiin ja suo-
riin mahdollisuuksiin.** Osallistuminen kunnalliseen paatoksentekoon on keskeisin osa
edustuksellisen jarjestelman rakennetta.®* Kaikki kuntalaiset eivat kuitenkaan osallistu
kunnan péatosten tekemiseen tai asioiden valmistelemiseen suoraan, vaan vaikuttami-
nen tapahtuu useimmiten vélillisesti edustajien kautta. Suomessa kunnallishallinnossa
on kaytossa edustuksellinen luottamushenkil6jarjestelmd, eli kunnallisista asioista péat-
tdmé&an valitaan luottamushenkil6itd, jotka saavat kuntalaisilta siihen. Ylinta péaatosval-
taa kunnassa kayttdd kunnanvaltuusto, jonka danioikeutetut kuntalaiset valitsevat vaa-
leilla. Kunnanvaltuusto puolestaan valitsee kunnanhallituksen jasenet, seka lautakun-
nat.*® Tama edustuksellinen jarjestelma, jossa kunnan asukkaita edustavat heidan valit-

semansa valtuutetut, on kunnallisen itsehallinnon lahtokohta.

Edustuksellisuus kunnallishallinnon periaatteena ei kuitenkaan sulje pois asukkaiden
suoria vaikutusmahdollisuuksia, vaan ihanteellisinta on jarjestelmé, jossa edustukselli-
nen ja suora demokratia tdydentévat toisiaan. Suora osallistuminen kunnan toimintaan
voi olla ensinnédkin asukkaiden osallistumista tai vaikuttamista kunnan paatdsvallan

kayttoon. Kunnallishallintomme syntyvaiheissa ajateltiin jopa, ettd kuntakokousmuoto

% Kettunen 2004: 19

%! Hoikka, Lehkonen, Rajala, Ryynénen, Siitonen ja Tetri 1999: 76
%2 Kettunen 2004: 19

% Hakamaki 1979: 16-20

¥ HaVM 18/1994 vp
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johon kaikki saivat osallistua, oli itse asiassa alkuperaisempi ja siksi myos oikeampi se-
k& kansanvaltaisempi osallistumistapa kuin edustuksen periaatteelle rakentuva valtuus-
to. Kunnan asukkaat voivat paatoksenteon liséksi osallistua lahiympéristdaan koskevaan
paatoksentekoon sekd kunnan palvelujen jarjestamiseen, jolloin  kyseessé

on kunnanosahallinto, asukasdemokratia tai kéyttajademokratia.*

Asukkaiden osallistumisen ja vaikuttamisen muodot, seké niiden voimakkuus riippuvat
poliittisesta ja hallinnollisesta kulttuurista, toiminnan avoimuudesta, valtuuston aloit-
teellisuudesta ja ennen kaikkea asukkaiden omasta aktiivisuudesta. Lainsd&dannolla
voidaan luoda edellytyksia ja kannustaa osallistumiseen seké vaikuttamiseen, mutta pel-
kastaan osallistumisjarjestelmien saéntely ei viela tuota tuloksia, jos halu ndiden jarjes-
telmien kayttoon ottamiseen puuttuu.*® Kuntalaisille on annettu mahdollisuus vaikuttaa
omaa kuntaansa koskevien asioiden hoitamiseen, ja kunnan tuloksekas tydskentely riip-
puukin usein siit4, miten aktiivisia, yhteistyohaluisia, idearikkaita ja yhteiskunnallisista
asioista kiinnostuneita kuntalaiset ovat. Kuntalaisen omavastuullisuudesta seuraa niin
riskeja kuin mahdollisuuksiakin valita eri vaihtoehtojen valilla. Se, minkalaisiin tulok-
siin kuntalaisten palvelemisessa paastaan, riippuu kuntalaisista itsestaan ja kunnan asioi-

ta hoitavista henkiloista.>’

3.2.  Kuntalaisen osallistuminen ja vaikuttaminen lainsd&ddanngssa

Kuntalaisen osallistumisen ja vaikuttamisen juuret juontavat perustuslain sdadoksiin.
Perustuslain 14 § siséltda ensinnakin julkiseen valtaan kohdistuvan toimeksiannon edis-
td4& yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa tata
koskevaan péaatoksentekoon. Lisaksi perustuslain 20 § mukaan julkisen vallan on pyrit-
tdva turvaamaan Kkaikille oikeus terveelliseen ympadristoon ja mahdollisuus vaikuttaa
omaa elinymparistoddn koskevaan péatoksentekoon. Vaikka kyseiset séadokset eivat
olekaan tasméllisi&, on niiden katsottu korostavan muiden kuin asianosaisten vaikutta-

mismahdollisuuksia asioissa, joihin sisaltyy elamisen olosuhteiden muuttamisen tarkoi-

% Harjula & Prattala 2015: 255
% Emt. 256
8" Hakamaki 1979: 16-20
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tus. Vaikuttamismahdollisuuksilla tarkoitetaan tassé yhteydessd menettelyyn osallistu-
misen lisaksi my0s yleisempié vaikuttamiskeinoja, kuten kansalaistoimintaa ja vaikut-
tamista tiedotusvalineiden kautta. Julkiseen valtaan kohdistuvaa edistdmisvelvoitetta on
kaytannossa tulkittu hieman poikkeavin tavoin riippuen siitd, kumpaa perustuslain pyka-
144 tulkitaan. Etenkin 20 §:n kohdalla on korostunut ajatus henkildiden yleisesté vaikut-
tamismahdollisuudesta. Kunnallishallinnossa kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuudet on ymmarretty yleensa vield laajemmin kuin muussa hallinnossa,
oikeuksien kohteena on koko kunnallishallinto, salassa pidettavia asioita lukuun otta-

matta.®

Tarkemmat kunnan asukkaiden suorat osallistumis- ja vaikuttamiskeinosddnnokset on
koottu vanhassa kuntalaissa (KuntaL 365/1995) 4 lukuun. Monet kyseisen luvun saén-
nokset eivét kuitenkaan ole oikeudellisesti valttdmattomid, vaan niilla on kunnallista
toimintaa ohjaava vaikutus. Tasmallisemmin luvussa on sadnnelty muun muassa kunnan
asukkaiden aloiteoikeudesta, kunnallisen kansandénestyksen perusteista ja palvelujen
kayttéjien valitsemisesta kunnan toimielimeen. Liséksi laissa on mainittu joitain osallis-
tumis- ja vaikuttamismuotoja tarkemmin asiaa sddntelemattd, minké tarkoituksena on
kiinnittd4d huomiota valtuuston velvollisuuteen luoda kunnan asukkaille monimuotoiset
oikeudet osallistua. Kuntien on haluttu muun muassa kehittdvdn my6s vapaamuotoisia
menettelytapoja kuntalaisten kuulemiseksi ennen péaatoksentekoa, jarjestavan mielipide-
tiedusteluja, tai esimerkiksi asukaskokouksia. Luvun tavoitteena on paatoksenteko- ja
valmistelukulttuuri, jossa vastuunsa kantava edustuksellinen jarjestelma selvittdad ennen
paatoksentekoa riittdvan huolellisesti ja tasapuolisesti erilaisten intressipiirien seké kun-
talaisten nakemykset.*

Uusi kuntalaki (410/2015) on vahvistettu ja tullut voimaan 1.5.2015.%° Lain taloussaan-
noksid on sovellettu jo vuodesta 2015 l&htien, mutta muun muassa uusia asukkaiden
osallistumisoikeussdédnnoksid sovelletaan vasta seuraavan valtuustokauden alusta
(1.6.2017) lahtien (KuntaL 410/2015 147 §). Tasta johtuen kuntalaisen osallistumis- ja

vaikuttamismahdollisuuksia tarkastellaan seuraavaksi molempien lakien kautta, l&hinna

% Heuru 2006: 275-277
% HE 192/1994 vp 5.34
40 valtiovarainministerié 2015b
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nostaen esille milla tavalla séadokset ovat muuttuneet lakimuutoksen my6td. Uuden
kuntalain tavoitteena on edistda kunnan asukkaiden itsehallinnon, osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksien toteutumista, sek& kunnan toiminnan suunnitelmallisuutta ja
taloudellista kestavyyttd. Uusi laki mahdollistaa edelleen kunnan hallinnon ja talouden-
hoidon jarjestamisen paikallisten olosuhteiden mukaan, mutta osaksi sdanndkset ovat

nykyista lakia velvoittavampia.**

Uudessa kuntalaissa demokratian ja kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien saadokset on koottu 5 lukuun.*? Saantely on perusteiltaan pitkalti sa-
ma kuin vuoden 1995 kuntalaissa. Kokonaan uutta on se, ettd niin sanotuista vaikutta-
mistoimielimistd on otettu sdadnnokset mukaan kuntalakiin, ja ettd viestinnan paa-
kanavaksi on noussut internet.* Luvun lahtokohtana ovat asukkaiden oikeudet seka
kuntalaisten yhdenvertaisten osallistumismahdollisuuksien parantaminen. Kunnan vai-
kuttamistoimielimia (vanhusneuvosto, vammaisneuvosto) koskeva saantely on koottu
myo6s lukuun, ja lisdksi kunnat velvoitetaan nuorisovaltuuston tai vastaavan nuorten
vaikuttajaryhmén perustamiseen. Kunnat myos velvoitetaan vammaisneuvoston asetta-
miseen.* Osallistumis- ja vaikuttamiskeinoja koskevien saénndsten lisaksi kuntalaissa
on myos saannoksia, joilla luodaan osallistumisen ja vaikuttamisen edellytyksia, muun

muassa saddoksia kunnan viestinnasta seka kokousten julkisuudesta.*
3.2.1. Kunnan jasenen maaritelma

Ennen kuin késitelld4&n kuntalain mukaisia kunnan asukkaan osallistumis- ja vaikutus-
mahdollisuuksia, on tarpeen selvittdd ketkad ja mitka ovat kuntalain tarkoittamia kunta-
laisia. Kuntalain 1 luvussa saddetaan kunnan jasenyydestd, milla on merkitysta kunnan
toimialan rajojen madrittelyssg, ja myds esimerkiksi oikeus tehda kuntalain mukainen

oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus on kytketty suoraan kunnan jasenyyteen. Kunnan

I Valtiovarainministerid 2015b
2 HE 268/2014 vp 5.148
* Harjula & Prattala 2015: 251
* HE 268/2014 vp 5.148
* Harjula & Prattala 2015: 256
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jasenia ovat useimmiten kunnan asukkaat.*® Kunnan asukas-késitetta kdytetaan muun

muassa kuntalain asukkaiden osallistumisoikeutta koskevassa luvussa.*’

Kunnan perusjaseniston muodostavat siten kunnan asukkaat, joiden kotikunta maaray-
tyy kuntalain kotikuntalainsaadannén mukaisesti.*® Vanhan kuntalain 4 §:ssé saadetaan,
ettd kunnan jasenellé tarkoitetaan ensinnékin kunnan asukasta, eli henkil64, jonka koti-
kuntalaissa (KotikuntaL 201/94) tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on (KuntalL
365/1995 4 §). Kotikuntalain 2 §:n mukaan henkilon kotikunta on I&ht6kohtaisesti se
kunta, jossa han asuu. Vastasyntyneen lapsen kotikunta on se kunta, jossa hanen aidil-
l4&n on lapsen syntyessa kotikunta. Jos henkil6lld on kaytossadn useampia asuntoja tai
jos hanellé ei ole kaytosséddn asuntoa ollenkaan, hanen kotikuntansa on se kunta, jota
han perhesuhteidensa, toimeentulonsa tai muiden vastaavien seikkojen johdosta itse pi-
t44 kotikuntanaan ja johon hanelld on edelld mainittujen seikkojen perusteella kiinted
yhteys. Jos henkilén omaa kasitystd kotikunnastaan ei kuitenkaan voida selvittdd, hanen
kotikuntansa on se kunta, johon hénella on katsottava olevan kiintein yhteys asumisen-
sa, perhesuhteidensa, toimeentulonsa ja muiden vastaavien seikkojen johdosta. (Koti-
kuntaL 2 8) Henkilon kotikunta maaraytyy siis paasaantoisesti tosiasiallisen asumisen
perusteella, ja myos henkilon omalla kasityksella kotikunnastaan on valintatilanteessa
ratkaiseva merkitys. Tdma merkitsee sité, ettd esimerkiksi opiskelijat ja erédin edellytyk-
sin myos laitoshoidossa olevat saavat itse valita kotikuntansa. Oppilaitoksen tai muun
laitoksen sijaintikunnasta tuleekin kaytannossa usein opiskelijan tai laitoksen asukkaan

hallinnollinen kotikunta.

Luonnollisen henkildn kotikuntaan on kytketty tiettyja oikeusvaikutuksia. Kunnan
asukkaan tarkeimpia oikeuksia ovat aanioikeus kunnallisvaaleissa sekéd &anestysoikeus
kunnallisessa kansan&anestyksessd, vaalikelpoisuus kunnan luottamustoimiin, aloiteoi-
keus, oikeus kunnallisvalituksen ja oikaisuvaatimuksen tekemiseen, sekd oikeus kunnan
laitosten, palvelujen ja sosiaalisten etujen kayttamiseen. Kotikunnan mukaisesti méaéray-

tyy myos se, mille kunnalle kunnan asukas on velvollinen maksamaan kunnallisveroa.*®

“® Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 92
*" Harjula & Prattala 2015: 146

*8 HE 192/1994 vp 5.76

* Emt. 76



21

Kunnan jéasenelld tarkoitetaan luonnollisen henkilon lisdksi my0ds yhteisod, laitosta ja
s&atiotd, jonka kotipaikka on kunnassa sekd sitd, joka omistaa tai hallitsee kiintedd
omaisuutta kunnassa (KuntaL 365/1995 4 §). Kiinteiston omistuksen tai hallinnan pe-
rusteella kunnalle on maksettava Kiinteistoveroa, ja jo tdaménkin vuoksi on perusteltua,

ettd kunnan jasenyys syntyy kyseisessa tilanteessa.>

Uudessa kuntalaissa kunnan jasenesta sdadetdan vastaavalla tavalla lain 3 §:ssé. Uuden
lain valmistelun yhteydessa oli kuitenkin esilla kysymys, pitdisiké kahden kunnan asuk-
kaana oleminen mahdollistaa, esimerkiksi sek& vakinaisessa kotikunnassa ettd kesamo-
Kin sijaintipaikkakunnassa. Saéantelyyn ei kuitenkaan tullut taltd osain muutosta, vaan

kotikuntalain mukaan henkil6l14 voi edelleen olla vain yksi kotikunta.>*
3.2.2. Aénioikeus ja aanestysoikeus

Kunnan asukkaiden perinteisin osallistumis- ja vaikuttamiskeino on &anestdminen joka
neljas vuosi pidettavissa kunnallisvaaleissa.>? Kuntaliitosten nakékulmasta on syyta tar-
kastella erityisesti neuvoa-antavan kansanadnestyksen aanestysoikeutta. Vanhan kunta-
lain 26 8§:n mukaan neuvoa-antavassa kansanadnestyksessd aanestysoikeus on Suomen
sekd muun Euroopan unionin jasenvaltion, Islannin ja Norjan kansalaisella, joka tayttaa
18 vuotta viimeistaan aanestyspaivana ja jonka kotikunta kyseinen kunta on vaestotieto-
jarjestelmassa olevien tietojen mukaan 51. pdivané ennen aanestyspdivaa paivan paatty-
essd. Aanestysoikeus kunnallisessa kansanadnestyksessa on myds muulla ulkomaalaisel-
la, jos hanella on tuolloin ollut kotikunta Suomessa kahden vuoden ajan. Aénestysoike-
us kunnan osa-aluetta koskevassa kansanaanestyksessa on vain henkil6lla, jonka asuin-
paikka on asianomaisella kunnan osa-alueella. (KuntaL 365/1995 26 §.) Kun Euroopan
unionin (EU) ministerineuvosto hyvéksyi 19 péivana joulukuuta 1994 unionin kansa-
laisten osallistumista asuinvaltionsa kunnallisvaaleihin s&antelevan direktiivin, Euroo-
pan yhteisén perustamissopimuksen muutetun 8.b.1 artiklan mukaan kunnallinen &éni-
oikeus ja vaalikelpoisuus tuli myontdd maassa asuville unionin kansalaisille samoin

edellytyksin kuin jasenvaltion omille kansalaisille. N&in ollen unionin kansalaisille ei

%0 HE 192/1994 vp 5.76
51 HE 268/2014 vp 5.136
%2 Heuru 2001: 120
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voida asettaa adnioikeuden ja vaalikelpoisuuden edellytykseksi asumisaikavaatimusta,
jos sellaista ei ole asetettu maan omille kansalaisillekaan. Pohjoismaisen yhteistyon pe-
rinteeseen liittyvien nédkokohtien johdosta séédettiin lisaksi, ettd unionin ulkopuolisen
Pohjoismaan kansalainen saatetaan samaan asemaan danioikeuden ja &anestysoikeuden

osalta unionin kansalaisten kanssa.>®

Adnestysoikeudesta kunnallisessa kansanaanestyksessa saadetaan uudessa kuntalaissa
21 §:ss4, ja soveltuvin osin on voimassa, mita danioikeudesta saadetaan.>* Aanestysoi-
keuden perusteet ovat kunnallisessa kansandanestyksessa muuten samat kuin adnioikeu-
den perusteet, mutta kansanééanestyksessa danestysoikeus on kytketty aanestyspéivaan ja
siitd laskettaviin maaraaikoihin.”® Aénioikeudesta saadetadn uudessa kuntalaissa 20
§:ss4, jonka sisaltd vastaa padosin edeltdjaansa.”® Uutena lisayksena on se, ettd &anioi-
keus on my6s EU:n tai Suomessa toimivan kansainvélisen jérjeston palveluksessa ole-
valla ja h&nen perheenjasenell&an, jos kyseinen kunta on tdmén kotikunta 51 péivéa en-
nen vaalipdivaa, aanestdjan tiedot ovat vaestotietojarjestelméssa ja tama on ilmoittanut
kayttavansa danioikeuttaan.>’ Euroopan unionin tai Suomessa toimivan kansainvalisen
jarjeston palveluksessa olevilla ja timan perheenjésenilld ei useinkaan ole kotikuntalais-
sa tarkoitettua kotikuntaa Suomessa, minka vuoksi adnioikeudesta kuntavaaleissa on
saadettava erikseen.”® Kaytannossa uudistus koskee Euroopan kemikaaliviraston tyonte-
kijoita. Saadoksen taustalla on ollut huoli siitd, etteivat kansainvalisen jérjeston palve-
luksessa olevat voi aanestdd missaan jasenmaassa paikallisvaaleissa, eivétka siten vai-

kuttaa kotikuntansa asioihin.>®

3.2.3. Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Valtuuston vastuusta yllapitad ja tarvittaessa lisatd kuntalaisten suoria osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia saidetidn vanhan kuntalain 27 §:ss4.°° Mahdollisuuksia

voidaan antaa ilman kyseista saannostakin, mutta laissa on haluttu erityisesti kiinnitta

>¥ HaVM 18/1994 vp

> HE 268/2014 vp: 261

> Harjula & Prattala 2015: 254
*° HE 268/2014 vp: 261

¥ Valtiovarainministerio 2015
%8 HE 268/2014 vp 5.150

% valtiovarainministerio 2015
% HaVM 18/1994 vp
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huomiota suoran demokratian tarkeyteen ja antaa viitteita siit4, milla tavoin valtuusto
voi luoda osallistumisen ja vaikuttamisen edellytyksié. Luettelo ei ole tyhjentdvd, vaan
antaa vain kuvan niisté keinoista, joita on kaytettavissa.®* Vanhan kuntalain pykala pitaa
sisallaan esimerkkiluettelon toimenpiteistd, joilla asukkaiden osallistumista ja vaikutta-
mista lahiymparistoonsa ja palvelujen jarjestamiseen voidaan edista.®® Valtuuston on
pidettdva huolta siit4, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kayttéjilld on edellytykset
osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Asukkaiden osallistumista ja vaikuttamista
voidaan edistaa erityisesti: valitsemalla palvelujen kayttdjien edustajia kunnan toimieli-
miin; jarjestaméalld kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa; tiedottamalla kunnan asioista
ja jarjestamalla kuulemistilaisuuksia; selvittamélld asukkaiden mielipiteitd ennen paa-
toksentekoa; jarjestamélla yhteisty6td kunnan tehtdvien hoitamisessa; avustamalla asuk-
kaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, valmistelua ja suunnittelua; seka jarjestaméalla
kunnallisia kansan&énestyksia. (KuntaL 365/1995 27 §.)

Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista sdadetdan uuden kuntalain 22 §:ssd, josta
kunnanosahallinto ja kansanadnestykset on siirretty aiemmasta poiketen omiin pykaliin-
sé. Muuten pykald vastaa p&éosin edeltdvan kuntalain 27 §:44, mutta uutena asiana on
muun muassa valtuuston vastuu monipuolisista ja vaikuttavista osallistumisen mahdolli-
suuksista, mika korostaa asukkaiden oikeutta monipuolisiin osallistumismahdollisuuk-
siin.® Monipuolisilla osallistumismahdollisuuksilla edistetaan osallistumista ja vaikut-
tamista eri asukasryhmille sopivalla tavalla, seka tarjotaan eri tilanteisiin sopivia jousta-
via ja vaikuttavia osallistumisen muotoja.>* Oikeudet koskevat kaikkia kunnan asukkaita
ja niiden toteuttaminen kéaytanndssa tapahtuu koko kunnan organisaatiossa. Kuten ny-
kyisinkin, valtuuston tehtdvana on vastata osallistumismahdollisuuksien kokonaisuudes-
ta. Valtuusto voi merkittavasti vaikuttaa kunnan toimintakulttuurin avoimuuteen, mutta
sdannoksen velvoittavasta sanamuodosta huolimatta suoran demokratian laajuus ja

muodot jaavat edelleen pitkalti valtuuston paatettavaksi.®

1 HE 192/1994 vp .89

%2 Harjula & Prattala 2012: 295

83 valtiovarainministerio 2015

® Harjula & Prattala 2015: 256-257
% HE 268/2014 vp 5.150
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Pykala siséltad edelleen edeltdvad saddosté vastaavan esimerkkiluettelon osallistumisen
ja vaikuttamisen keinoista, mink& tavoitteena on kannustaa monipuolisten vaikuttamis-
keinojen kayttod. Luettelossa on ensimmaisend esimerkkind keskustelu- ja kuulemisti-
laisuudet, seka uutena mainintana kuntalaisraadit.®® Kuntalaisraadit voivat toimia vaih-
toehtoina perinteisille yksisuuntaisille kuntalaiskyselyille, jotka heijastavat yksittaisten
kuntalaisten mielipiteita. Kuntalaisraati sekd vastaavat keinot soveltuvat menetelminé
erityisesti tilanteisiin, joissa suunnittelun lahtékohtana on monimutkainen asiakysymys.
Raati voi myds tuottaa kuntalaismielipiteen kunnan paattajien kaytettavaksi.®” Aiempaa
séadosta vastaavasti, pykélassa korostetaan toisena seikkana jo valmisteluvaiheessa ta-
pahtuvaa asukkaiden mielipiteiden selvittamista.®® Valmisteluvaiheessa vaikuttavuus on
kaikkein tehokkainta.®® Mielipiteita voidaan selvittaa eri tavoin, erityisesti sahkoiset ka-
navat ja sosiaalinen media ovat avainasemassa.”® Esimerkkiluettelon kolmannen kohdan
mukaan valtuusto voi edelleen paattaa, ettd johtokunnan jasenia valitaan valtuuston
madrittdmien perusteiden mukaisesti kunnan asukkaiden, kunnan henkildston tai palve-
lujen kayttajien esityksestd.”" Uutena mainintana listassa on neljantena mahdollisuus
osallistua kunnan talouden suunnitteluun, esimerkiksi osallistuvaan budjetointiin.”
Suunnittelu voi tapahtua esimerkiksi avaamalla kunnan talouden suunnittelua erilaisissa
tilaisuuksissa ja sahkoisissa sovelluksissa, vuorovaikutteisia menetelmia hyédyntaen.”
Kéayttajalahtoisen vaikuttamisen keinoissa uutena mainintana on viidennen kohdan yh-
teinen suunnittelu ja palvelumuotoilu.” Keinoja voivat olla muun muassa asiakaspalaut-
teen kerdaminen, asiakastyytyvaisyyden mittaaminen, erilaiset ideointi- ja visiointime-
netelmét ja -tilaisuudet, kokeilut, yhteissuunnittelu seka palvelumuotoilu, jossa palvelu-
ja suunnitellaan yhdessé niiden kayttajien kanssa.” Listassa on mainittu kuudentena
asukkaiden, jarjestojen ja muiden yhteiséjen toiminnan tukeminen, mika on ollut muka-

na jo edellisessakin lainsaadannossa.”

% \altiovarainministerio 2015
% Harjula & Prattala 2015: 257
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3.2.4. Aloiteoikeus

Vanhan kuntalain 28 §:ss& s&adetdadn kunnan asukkaiden aloiteoikeudesta. Kyseisen
s&adoksen mukaan kunnan asukkaalla on oikeus tehd& kunnalle aloitteita sen toimintaa
koskevissa asioissa. Aloitteen tekijélle on aina ilmoitettava aloitteen johdosta suorite-
tuista toimenpiteistd. Valtuuston toimivaltaan kuuluvissa asioissa tehdyt aloitteet ja nii-
den johdosta suoritetut toimenpiteet on saatettava valtuuston tietoon vahintdén kerran
vuodessa. Jos aloitteen tekijoind on vahintaan kaksi prosenttia &anioikeutetuista kunnan
asukkaista valtuuston toimivaltaan kuuluvassa asiassa, asia on otettava valtuustossa ké&-
siteltdvaksi viimeistddn kuuden kuukauden kuluessa asian vireille tulosta. (KuntalL
365/1995 28 8.) Aloiteoikeus kasittdd muun muassa kunnan palvelut ja yhteistoiminnan.
Aloiteoikeus ei mydskaan riipu siitd, miten kunta on organisoinut tehtaviensa hoidon,
vaan aloite voi koskea esimerkiksi asiaa, jonka kunta on antanut perustamansa osakeyh-
tion hoidettavaksi. Aloitteen tekijalle on ilmoitettava toimenpiteistd kohtuullisessa ajas-

sa aloitteen tekemisestd, vaikka laissa ei méaaraajasta saadetakaan.”’

Saannoksen soveltamisalaa laajennetaan uuden kuntalain 23 8:ssd olennaisesti edelta-
vaan séadokseen verrattuna. Nykyinen saannos koskee vain valtuuston toimivaltaan
kuuluvissa asioissa tehtyja aloitteita, ja aloitteen tekijoiné taytyy olla vahintdan kaksi
prosenttia aanioikeutetuista kunnan asukkaista. Uusi sddnnds puolestaan koskee kaikkia
aloitteita, jotka ovat saaneet riittdvan suuren kannatuksen.”® Uutta on myds se, etta kah-
ta prosenttia ei ena lasketa danestysoikeutetuista, vaan kaikista kunnan asukkaista.”
Jos aloitteen on tehnyt vahintdan kaksi prosenttia kunnan asukkaista, asia on otettava
kasiteltdvaksi. Aloitetta kannattavien kunnan asukkaiden osuus kunnan asukasluvusta
lasketaan vaestdtietojarjestelmasta sen paivamaaran mukaisesti, jolloin aloite on jatetty
kunnan viranomaiselle.!® Uutta pykalassa on myds palvelun kayttdjan oikeus tehda
aloitteita kyseistd kunnan palvelua koskevassa asiassa. Palvelualoite mahdollistaa sen,
ettd kunnan ulkopuolinen taho voi tehd aloitteen siitd, miten julkinen palvelu voitaisiin

jatkossa tuottaa paremmin.®! Kuntien jarjestamia palveluja voidaan yha enemman kayt-

" HE 192/1994 vp .89

" HE 268/2014 vp 5.152-153
" valtiovarainministerio 2015
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td& yli kuntarajojen ja valinnanvapaus kunnallisissa palveluissa on koko ajan lisdéanty-
massd, minka vuoksi onkin perusteltua, ettd palvelun kayttajalla on mahdollisuus tehda
aloitteita palveluista, vaikka kyseisen palvelun jarjestamisesta vastaisi jokin muu kuin
hanen oma kotikuntansa. Uuden kuntalain 23 §:ss& laajennetaan aloiteoikeutta myos
kunnassa toimiville yhteiséille ja saatidille. Vaikka nykylaki puhuu asukkaasta, on la-
kia tulkittu tah&nkin saakka kaytannossa niin véljasti, ettei uudistus juuri muuta kaytan-
t64.2% Aloitteen tekijalta ei edelleenkaan vaadita tiettya ikad, vaan aloiteoikeus on Kkai-
keniké&isten kunnan asukkaiden oikeus. Aloite on kunnassa kasiteltdvé siind viranomai-
sessa, jolla on toimivalta aloitteen asiassa. Kun aloite on késitelty, aloitteen tekijalle tu-
lee ilmoittaa toimenpiteet, joihin mahdollisesti ryhdytdan tai on ryhdytty tai lahetta tie-
doksi paatds siitd, etta aloite ei anna aihetta toimenpiteisiin. Jos aloite ei johda minkaan-
laisiin toimenpiteisiin, paatokseen ei voi hakea muutosta®.® Aloitteen asia on yleensa
valmisteltava siten, ettd siitd voidaan tehd& lopullinen paatés. Tarkoituksena on, ettd
aloitteen mukainen asia otetaan kasiteltdvéksi mahdollisimman pian mutta kuitenkin

viimeistaan kuuden kuukauden kuluessa.®®
3.2.5. Tiedottaminen

Kunnan asukkaiden suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kayttamisen
kannalta on myds tarkead, etta asukkailla on riittavat tiedot heita kiinnostavista kunnan
asioista, mika taas edellyttaa kunnalta asukkaiden saatavilla olevan tiedon tuottamista.?’
Jotta kunnan jasen voisi osallistua ja vaikuttaa, tulee tdmén saada tietoa kunnan hallin-
nossa vireill olevista asioista.”® Tiedottaminen toteuttaa myds osaltaan hallinnon jul-
kisuusperiaatetta, eli jokaisella on oikeus saada tietoja viranomaisten toiminnasta.®

Kunnan asukkaiden tiedottamisesta sdadetdan vanhan kuntalain 29 §:ssd, jonka mukaan

8 HE 268/2014 vp 5.152

8 Valtiovarainministerio 2015

8 Korkein hallinto-oikeus on 15.4.2008 antamassaan paatoksessé todennut, etta vaikka kuntalaisella on
kuntalakiin perustuva oikeus aloitteen tekemiseen kunnan toimintaa koskevissa asioissa, on kunnan toi-
mielimen kannanotto olla ryhtymétta enempiin toimenpiteisiin kuitenkin asiasisélloltd4n rinnastettavissa
kuntalain 91 §:ssd tarkoitettuun vain valmistelua koskevaan paatokseen. Kyseinen paatds ei siten sisalla
sellaista ratkaisua, josta saisi tehd& oikaisuvaatimuksen tai kunnallisvalituksen. (KHO 15.4.2008/24.)
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kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireilla olevista asioista, niitd koskevista
suunnitelmista, asioiden késittelystd, tehdyistd ratkaisuista sekd niiden vaikutuksista.
Kunnan on myés laadittava tarvittaessa katsauksia kunnan palveluja, taloutta, ympaéris-
tonsuojelua sekd maankayttda koskevista asioista. Asukkaille on lisdksi tiedotettava,
milla tavoin asioista voi esittdd kysymyksia seka mielipiteitd valmistelijoille ja paattéjil-
le. Silloin kun kunnan tehtéva on annettu yhteison tai s&ation hoidettavaksi, kunnan tu-
lee sopivalla tavalla tiedottaa asukkailleen myds kyseisen yhteison tai s&ation toimin-
nasta. Vanhan kuntalain 64 8:ssd séadetdan, ettd kunnan ilmoitukset saatetaan tiedoksi
julkaisemalla ne julkisten kuulutusten ilmoitustaululla sekéd tarpeen vaatiessa muulla
kunnan paattamalla tavalla. (KuntaL 365/1995 29 8.) Kuntalain tiedottamissaannosté
tdydentdd yksittdisen asian vireilldaolosta ilmoittamista koskeva hallintolain (HL
434/2003) 41 8.%° Kyseisen pykalan mukaan viranomaisen tulee varata mahdollisuus
saada tietoja asian kasittelyn lahtokohdista ja tavoitteista sekd lausua mielipiteensa asi-
asta, jos asian ratkaisulla saattaa olla huomattava vaikutus muiden kuin asianosaisten
elinymparistoon, tydntekoon tai muihin oloihin, Asian vireilldolosta ja vaikuttamismah-
dollisuuksien kéyttamisestd on ilmoitettava, jollei se vaaranna ratkaisun tarkoituksen
toteutumista tai aiheuta muuta merkittavaa haittaa taikka jos se on ilmeisen tarpeetonta.
(HL 418))

Viestinndn uusi saados vastaa yleisilta periaatteiltaan nykyistd 29 §:44, mutta uudessa
pykaldssa korostetaan erityisesti kaksisuuntaista vuorovaikutusta ja painotetaan aikai-
sempaa enemman paatoksenteon valmistelun avaamista.”> Taman seurauksena myds
pykalan otsikko on muutettu tiedottamisesta viestinnaksi.®* Vanhassa kuntalaissa tiedot-
tamisen kohteena mainittiin vain kunnan asukkaat, kun taas uuden kuntalain 29 §:ss&
asukkaiden ohella mainitaan palvelujen kayttajat, jarjestot ja muut yhteisét.** Kunnan
tulee antaa riittavasti tietoja kunnan jarjestamista palveluista, taloudesta, kunnassa val-
mistelussa olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden kasittelystd, teh-
dyista paatoksista seka paatosten vaikutuksista.** Tiedottamisvelvoite koskee kunnan

toimintaa, ja se kattaa kunnan ja kuntakonsernin toiminnan liséksi kunnan osallistumi-

% Harjula & Prattala 2012: 304
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28

sen kuntien yhteistoimintaan sekd kunnan muun omistukseen, sopimukseen ja rahoitta-
miseen perustuvan toiminnan.*® Saannoksessa korostetaan paatdsten valmisteluun vai-
kuttamisesta ja osallistumisesta tiedottamista.”® Lisaksi kunnan on huolehdittava, etta
toimielinten kasittelyyn tulevien asioiden valmistelusta annetaan esityslistan valmistut-
tua yleisen tiedonsaannin kannalta tarpeellisia tietoja yleisessé tietoverkossa.”” Olen-
naista on, ettd tiedot kunnassa kaytettdvissa olevista osallistumisen ja vaikuttamisen
keinoista ovat helposti saatavilla, esimerkiksi selkeésti yleisessa tietoverkossa. Tiedot-
tamisen laajuus ja tavat ovat edelleen pitkalti kunnan harkinnassa, mutta kunnalta myds
edellytetddn aktiivista otetta ja tehokasta viestintad. Sd&ddokseen on lisétty tiedonsaanti
toimielinten késittelyyn tulevien kunnan asukkaille tarkeiden ja yleistd mielenkiintoa
herattavien asioiden valmistelusta.”® Toimielinten esityslistoilla selostetaan tiiviisti ko-
kouksessa kasiteltavien asioiden valmistelun tulokset ja siksi esityslistojen seka liiteai-
neistojen helppo saatavuus, esimerkiksi kunnan verkkosivuilla, heti esityslistan valmis-
tuttua lisaa merkittavasti valmistelun avoimuutta.’® Henkil6tiedot voivat olla yleisessa
tietoverkossa vain tehokkaan tiedottamisen vaatiman ajan, ja salassa pidettavia tietoja ei
voi vieda verkkoon ollenkaan.'® Uuden kuntalain 109 §:ss4 luovutaan ilmoitustaulusta
ja tilalle tulee tietoverkko, minne vieddan kunnan jarjestamia palveluja sek& kunnan
toimintaa koskevat keskeiset tiedot. Uuden kuntalain 108 8:ssd s&&detddn myos siit,
ettd kunnan ilmoitukset julkaistaan yleisessa tietoverkossa.'”* Kaikessa viestinnassa on
kaytettava selkedd ja ymmarrettavaa kieltd seké otettava huomioon kunnan eri asukas-

ryhmien tarpeet.'%?

3.2.6. Kunnallinen kansanaanestys
Neuvoa-antavat kansanaanestykset ovat tulleet kuntalaisille tutuiksi etenkin kuntaliitos-

ten yhteydessd. Toimitetut kansanddnestykset ovat kohdistuneet koko kuntayhteisolle

tarkeisiin asioihin, ja niiden kohteena on muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta ollut
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aina kuntaliitos. Vuoden 2014 loppuun mennessé oli toimitettu 58 kansanadnestysta,
joista 53 koski kuntaliitosta, kaksi tielinjausta, yksi ladninrajaa, yksi jatteenpolttolaitosta

ja yksi kaupungin nimea.'%

Késitteend neuvoa-antava kansanéanestys kuitenkin tarkoit-
taa, ettd poliittisilla paattajilla, tassa tapauksessa kunnanvaltuustolla, on legitiimi oikeus
poiketa aanestyksen tuloksesta paatdsta tehdessaan.’® Kunnallinen kansanaénestys on
suoran osallistumisen kvalifioiduin muoto, mutta mik&an ei esta kuntia toimimasta vé-
hemman sdénnellylla tavalla. Kunta voi jarjestada mielipidetiedusteluja omilla ja asuk-
kaiden ehdoilla, mutta jos mielipidemittauksessa halutaan ehdotonta luotettavuutta, voi-

daan jarjestad kansanddnestys.'®®

Mielipidetiedustelujen ero laissa saddettyyn kansanaa-
nestykseen on ennen kaikkea toteutuksessa. Mielipidetiedustelu perustuu kunnan omiin
paatoksiin, ja sen jarjestaminen on vapaamuotoista, kun taas kansanéanestyksen toimit-
taminen on tiukan muotosidonnaista, ja menettelytavat vastaavat kuntavaaleja. Kansan-

aanestyksen lopputuloksen luotettavuutta ei siten voida asettaa kyseenalaiseksi.*®

Kunnallisesta kansandanestyksesta saadetdan vanhan kuntalain 30 §:ssd, jonka toimit-
tamisesta kunnalle kuuluvasta asiasta valtuusto voi paattaa. Tallainen kansan&anestys on
neuvoa-antava, ja se voidaan toimittaa koko kuntaa tai jotakin kunnan osa-aluetta kos-
kevana. Kunnan osa-alueena on yksi tai useampi kunnallisvaalilaissa tarkoitettu danes-
tysalue. Kaikilla &anestysoikeutetuilla on yhtéldinen &anestysoikeus ja itse aanestys on
salainen. (KuntaL 365/1995 30 8.) Tarkemmin &&nestysmenettelyistd saddetd&n neuvoa-
antavissa kunnallisissa kansan&anestyksissa noudatettavasta menettelystd annetussa lais-
sa (656/1990). Kansandénestys voidaan toimittaa kunnan tehtéviin kuuluvasta asiasta,
myos sellaisissa asioissa, joissa kunta on vain lausunnon antaja. Tallaisia asioita voivat
olla tiehankkeet ja muut ympéristdd koskevat asiat, esimerkiksi ydinvoimalan tai ydin-
jatteiden sijoituspaikkaa koskevat asiat, joilla on kunnan asukkaille olennainen merki-
tys. Kansanaénestys voi koskea koko kuntaa tai jotakin kunnan osa-aluetta, mutta vaali-
teknisisté syista kunnan osa-alueena on talloin oltava kunnallisvaalilaissa tarkoitettu &a-

nestysalue. Adnestysoikeudesta kunnan osa-aluetta koskevassa kansanainestyksessé

193 Harjula & Prattald 2015: 264265
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séadetddn vanhan lain 24 §:ssd, jonka mukaan danestysoikeus on vain henkil6ll&, jonka
107

kotipaikka on asianomaisella d&nestysalueella.
Vanhan kuntalain 99 8:n mukaan valtuuston tekemaan paatokseen toimittaa kunnallinen
kansanadnestys ei saa hakea muutosta valittamalla (KuntaL 365/1995 99 8). Valituskiel-
to koskee valtuuston péatoksen kaikkia osia. Valtuuston padtokseen kansanéanestyksen
sitovuudesta ei mydskaan voi hakea muutosta.’®® Kansanaanestysta koskevaa valitus-
kieltoa voidaan pitda kunnallishallinnossa poikkeuksellisena, silla mikaan muu valtuus-
ton paatos ei ole valituskiellon alainen.'®® Valituskiellosta on saadetty, koska valituspro-
sessi voisi lykéta kansandénestyksen jarjestamista siten, ettei asia enda olisi ajankohtai-
nen. Valtuuston paatoksesta, joka tehdaan aanestetysta asiasta neuvoa-antavan kansan-

aanestyksen jalkeen, voidaan valittaa kuntalain mukaisesti.*°

Kunnallinen kansanadnestys voi olla vain neuvoa-antava, koska sitova kansandanestys
olisi ristiriidassa sen periaatteen kanssa, etta kunnallinen itsehallinto perustuu edustuk-
selliseen demokratiaan. Kansanaanestyksen sitovuuteen liittyy muutenkin monenlaisia
ongelmia, kansanaanestyksen aiheesta riippuen. Aénestyksen jalkeen saattaa esimerkik-
si osoittautua mahdottomaksi noudattaa &anestyksen tulosta, jolloin ajatus suoran vai-
kuttamisen lisadntymisesté saattaa siten kaantya alkuperéisen tarkoituksensa vastaiseksi.
Joka tapauksessa sitovankin kansanadnestyksen jalkeen valtuuston on tehtdva asiasta
erillinen pé&4tos, joten sitova kansanddnestys tosiasiallisesti on 1&hinné vain poliittisesti
tai moraalisesti sitova. Neuvoa-antava kansandanestyskin voi olla poliittisesti ja moraa-
lisesti sitova, ilman ettd siihen liittyy sitovan kansanddnestyksen ongelmia, esimerkiksi
silloin kun valtuutetut tai valtuustoryhmat ilmoittavat noudattavansa aanestyksen loppu-

111

tulosta.”™ Alun perin kansandénestyksista séd&dettdessa uskottiin, ettd kansanéanestyk-

sen tuloksella olisi kaytdnnossa sitova vaikutus. Toimitetuissa neuvoa-antavissa kansan-

adnestyksissa valtuusto on usein, mutta ei aina, noudattanut danestyksen tulosta.'*?

197 HE 192/1994 vp 5.90-91

108 Emt. 124

109 gtela 1997: 110

19 Harjula & Prattala 2015: 266
11 HaVvM 18/1994 vp

12 Harjula & Prattala 2015: 264
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LahtOkohtaisesti kansanddnestys on siis aina neuvoa-antava, mutta paattaessaan kansan-
aanestyksen toimittamisesta valtuusto voi kuitenkin samalla paattaa, ettd kansandénes-
tyksen lopputulos olisi padsaannosté poiketen sitova. Tahén paatdkseen ei saa hakea va-
littamalla muutosta, miké koskee myds paatoksen sitovuusosaa. Valtuusto itse maaritte-
lee kansanddnestyksen sitovuuden edellytykset, ja valtuusto voi asettaa sitovuudelle
myo0s ehtoja. Se voi esimerkiksi edellyttad, ettd adnestysvaihtoehdon on hyvaksynyt riit-
tdvan suuri osa kaikista &anioikeutetuista. Kun valtuusto péattda sitovuudesta, sailyy
ylin paatosvalta valtuustolla, mika on edustuksellisen jarjestelman periaatteen mukaista.
Kansanaanestyksen sitovuuteen voi liittyd tulkintaongelmia, jotka on tiedostettava jo
sitovuudesta paatettdessd. Lahinnd ongelmat voivat koskea sit4, kuinka kauan kansan-
aanestyksen tulos sitoo valtuustoa. Vaalikauden vaihtuminen ei voi mitat6ida kansanaa-

nestyksen sitovuutta, vaan kansandanestys sitoo myds uutta valtuustoa.

Kunnallisesta kansandénestyksesta sdddetddn uudessa kuntalaissa 24 §:ssd, mika vastaa
siséllollisesti voimassa olevan lain 30 §:d4. Uudessa kuntalaissa valituskielto kansanaa-
nestyksesta on siirretty asiallista siséltdd muuttamatta kunnallista kansanaanestysta kos-

kevaan 24 §:44n.'*®
3.2.7. Kansanéénestysaloite

Kansanaanestysaloite on kunnallisen kansanaanestysinstituution olennainen osa, koska
kansanadnestys on tarkoitettu kunnan asukkaiden keinoksi vaikuttaa oman kuntansa asi-
oihin ja nostaa esille tarkeina pitamiaan kysymyksia.'** Kuntalaisten oikeudesta tehda
kansan&anestysaloite sdadetddn vanhan kuntalain 31 §:ssd. Aloitteen voi tehd& vahintaéan
viisi prosenttia danioikeutetuista kunnan asukkaista ja valtuuston on viipymatta pééatet-
tava, toimitetaanko aloitteessa tarkoitettu kansandanestys (KuntaL 365/1995 31 8). Kun-
talaissa ei séédeté aloitteen siséllolle asetettavista vaatimuksista, vaan tastd on saadelty
kansanaanestysmenettelya koskevan lain 4 §:ssa (Laki neuvoa-antavissa kunnallisissa
kansandénestyksissd noudatettavasta menettelystd 656/1990 4 8). Kansanaanestyksen

115

toimittaminen on valtuuston vapaasti harkittavissa.”™ Valtuusto voi my0s aina paattaa

13 HE 268/2014 vp 5.153
14 Sutela 2000: 179
15 HE 192/1994 vp 5.91
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aanestysvaihtoehdoista, joiden selkeyteen on kuitenkin kiinnitettdva erityistd huomio-
ta.!!® Kansanaénestysaloite on erotettu lainsaadanndssd muista kuntalaisen tekemista
aloitteista, jotta kansandanestyksen toimeenpanoa koskeva kysymys saatettaisiin viipy-
matta kunnanvaltuuston ratkaistavaksi.''’ Vaikka kansanaanestykseen ei voikaan hakea
muutosta valittamalla, valtuuston paatoksestd jolla kansanadnestyksen toimittamista
koskeva esitys on hylatty, voi tehda kunnallisvalituksen'® kuntalain mukaisilla perus-

teilla.!®

Valtuuston paatos voidaan valituksen myota kumota lahinnd menettelyvirheen
perusteella, jolloin asia tulee valtuuston uuteen kasittelyyn. Koska kansanaénestyksen
toimittaminen on aina valtuuston harkinnassa, esitys voidaan kuitenkin hylata uudessa-

kin kasittelyssa.'?

Kansanaanestysaloitteesta saddetadn uuden kuntalain 25 8:ssd, jonka mukaan kansanaa-
nestysaloitteen voi tehdd vahintdén nelja prosenttia 15 vuotta taytténeistd kunnan asuk-
kaista. Valtuuston on sen jélkeen viipymaétta paatettava, toimitetaanko aloitteessa tarkoi-
tettu kansanadnestys.™* Uutta edelliseen saaddkseen verrattuna on se, etta kansanaanes-
tysaloitteeseen liittyva ikdraja alennetaan 18 vuodesta 15 vuoteen ja tahan liittyen kan-
sanddnestysaloitteen vaatima kannatus maadritell&&n eri tavalla kuin vanhan lain 31
8:ssé. lkérajan alentamisella nuoret, joilla ei vield ole mahdollisuutta vaikuttaa kunnan
asioihin aanestdmalla, saavat uuden osallistumisen ja vaikuttamisen keinon. Uutta on
myos se, ettd kansanaanestysaloitteen tekijoind tulee olla vahintddn nelja prosenttia
asukkaista, kun taas voimassa olevan lain 31 8:ssé vaaditaan vé&hint&an viisi prosenttia.
Prosenttiluvun alentaminen on perusteltua, koska vaadittava kannatus lasketaan nyt ai-
kaisempaa isommasta asukasmaarasta. Jos aloitteen tekijoita ei ole riittavasti, aloite voi-
daan jattaa valtuustossa késittelematta, mutta aloitteen tekijoille tulee tuolloin ilmoittaa,

ettd asiaa ei vieda valtuustoon.??

16 Harjula & Prattala 2015: 267-268

17 Sutela 1997: 134

118 Hameenlinnan hallinto-oikeuden 20.5.2008 antamassa paatoksessa on kasitelty kuntalaisen tekemaa
valitusta kunnanvaltuuston paatoksen johdosta, jossa valtuusto on paattanyt ettd, kansanaanestysaloitteen
johdosta ei jarjestetd neuvoa-antavaa kansandénestysta. Valitus on perusteltu silld, ettd valtuusto on paa-
tosta tehdesséan ylittanyt toimivaltansa ja paatds on lain vastainen, mutta hallinto-oikeus on hylannyt
valituksen. (HAO 20.5.2008 08/0291/3.)

19 HE 268/2014 vp 5.153

20 Emt. 153

2L Emt. 262

122 Emt. 154
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3.2.8. Uuden kuntalain mukaiset vaikuttamistoimielimet

Uuden kuntalain osallistumisoikeutta koskevaan lukuun on koottu myds vaikuttamis-
toimielimia koskevat saddokset. Kokonaan uutena velvoitteena on nuorisovaltuus-
to/nuorten vaikuttajaryhma. Lisaksi pakollisia toimielimié ovat nykyisen vanhuspalvelu-
lain mukainen vanhusneuvosto sekd nykyisen vammaispalvelulain mukainen vammais-
neuvosto. Toimielimet voivat olla my6s useamman kunnan yhteisid. Kunnanhallitus
asettaa ja huolehtii toimielinten toimintaedellytyksista. Toimielinten kokoonpano, valin-
ta, toimintatavat jadvat pitkalti kunnan paatettaviksi. Toimielimet toimivat edustamansa
ryhman vaikuttamis- ja kuulemiskanavia, jotta ryhmilla on mahdollisuus vaikuttaa kun-

nan eri toimialojen toiminnan suunnitteluun, valmisteluun ja seurantaan.'?®

Nuorisovaltuustosta sdédetdan uuden kuntalain 26 §:ssd, vanhusneuvostosta 27 8:ssd ja
vammaisneuvostosta 28 8:ssd. Kunnanhallituksen on asetettava kyseiset toimielimet
kunkin vaikuttajaryhmén osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamiseksi ja
annettava niille mahdollisuus vaikuttaa kunnan eri toimialojen suunnitteluun, valmiste-
luun, toteuttamiseen ja seurantaan kyseiseen ryhmaan liittyvissd asioissa. Nuorisoval-
tuustolle on annettava mahdollisuus vaikuttaa asioissa, joilla on merkitystd kunnan
asukkaiden hyvinvointiin, terveyteen, opiskeluun, elinymparistoon, asumiseen tai liik-
kumiseen sekd muissa asioissa, joiden nuorisovaltuusto arvioi olevan lasten ja nuorten
kannalta merkittavid. Nuorisovaltuusto tulee ottaa kunnassa mukaan lasten ja nuorten
osallistumisen ja kuulemisen kehittdmiseen. Lasten ja nuorten osallistumisesta ja kuu-
lemisesta saadetaan tarkemmin nuorisolain (72/2006) 8 8:ssa. Vanhusneuvostolle on
puolestaan annettava mahdollisuus vaikuttaa asioissa, joilla on merkitysta ikadntyneen
véeston hyvinvoinnin, terveyden, osallisuuden, elinympariston, asumisen, litkkumisen
tai paivittaisista toiminnoista suoriutumisen tai heidan tarvitsemiensa palvelujen kannal-
ta. Vammaisneuvostolle puolestaan on annettava mahdollisuus vaikuttaa asioissa, joilla
on merkitystd vammaisten hyvinvoinnin, terveyden, osallisuuden, elinymparistén, asu-
misen, litkkumisen tai péivittéisista toiminnoista suoriutumisen taikka heidan tarvitse-

miensa palvelujen kannalta.***

123 v/altiovarainministeric 2015
124 HE 268/2014 vp 5.262-263
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4. KUNTALAISEN OIKEUSTURVA
4.1. Kunnallishallinnon muutoksenhakukeinot

Vaikka ldhtokohtana onkin ettd kunnan toimielimen paatds on lopullinen, voidaan sita
yrittdad muuttaa jos siihen ollaan tyytymattomia.'?® Oikeusturvan toteutuminen edellyttaa
mahdollisuutta saada virheellinen p&atds korjatuksi jalkikéteen, mutta hallinnon paatok-
sien tulisi toki olla oikeusturvan toteutumiseksi mahdollisimman usein oikeita jo synty-
esséan. Oikeussuojakeinot jaetaan ennalta vaikuttaviin (preventiivisiin) ja jalkikéateisiin
(repressiivisiin) keinoihin. Ennalta vaikuttavaa oikeussuojaa voidaan edistdd selkealla
lainsaadanndlld, hallinnon hyvalla organisoinnilla seké jarjestamélla hallintomenettely
siten, ettd se on avointa, joustavaa ja kansalaista palvelevaa. Ennalta vaikuttavaa oikeus-
suojaa ei kuitenkaan ole mahdollista saada niin taydelliseksi, ettei jalkikateisia oikeus-
suojakeinoja tarvittaisi. Sadnnokset, jotka vaikuttavat hallintopaatoksiin eivét voi olla
kaikissa suhteissa niin yksiselitteisia, ettei niista voisi syntya tulkintaerimielisyyksia.
Hallintopaétoksen tekemisen jalkeen tarvitaankin siis jarjestelmd, jolla mahdolliset oi-
keudelliset erimielisyydet ratkaistaan ja virheellisyydet oikaistaan.*?® Jalkikateisia oike-
ussuojakeinoja ovat ne menettelytavat, jotka ovat kaytettavissa hallintopaatoksen teke-
misen jalkeen. Kyseiset keinot voidaan jakaa hallinnon siséisiin ja hallinnon ulkoisiin
keinoihin. Hallinnon sisdisiin oikaisukeinoihin kuuluu paatoksen oikaisu viranomaisen
itsensé toimesta joko viranomaisen omasta tai asianosaisen aloitteesta, néihin kuuluvat
my0s kuntalaissa ja kunnallishallinnon eri laeissa sdédetyt oikaisuvaatimusmenettelyt.
Hallinnon ulkoisilla oikaisukeinoilla puolestaan tarkoitetaan hallintolainkéyton antamaa
oikeussuojaa. Oikeussuojaa kunnallishallinnossa antaa ennen kaikkea hallinto-oikeus
sekd korkein hallinto-oikeus, ja keskeinen oikeusturvakeino kunnallishallinnossa kun-
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nallisvalitus.”" Valitusoikeus onkin kuntalaisen etu, joka takaa oikeusturvan virheellis-

ten ja laittomien paatosten varalta.?

Kunnallishallinnossa voidaan pééatoksenteon jalkeen tutkia paatokseen ja sen tekemiseen

liittyvia erimielisyyksid monilla eri tavoin, asiasta riippuen. Paatokseen voi yleensa ha-

125 Hakamaki 1979: 57

126 Harjula & Prattala 2015: 881-882
121 Emt. 881-882

128 Hakamaki 1979: 58
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kea muutosta valittamalla, mutta erimielisyyksid voidaan puida myos oikeudenkayn-
neissa. Hallintovalitusta puolestaan k&ytetadn niissé asioissa, joissa muutoksenhausta
séadetdan erityislainsdadénnoissa. Riita- ja rikosprosessia kaytetdan yksityisoikeudelli-
sissa riita- ja rikosasioissa; ja hallintoriitamenettelyd, jos kyseessd on julkisoikeudelli-
seen oikeussuhteeseen perustuva riita. Tyotuomioistuinkasittelya tai neuvottelumenette-
lyd puolestaan kéaytetdén virka- tai tyGehtosopimuksen tulkintaa koskevissa asioissa.
Asioissa, joissa kunnan epéilladn kayttdneen maarddvad markkina-asemaansa Vaarin,
kaytetdan Kilpailunrajoituslain mukaista menettelya. Julkisia hankintoja koskevan lain
mukainen asia puolestaan saatetaan markkinaoikeuden késiteltavaksi hankinta-asioissa.
Jollei erityislaissa kuitenkaan saddetd muista muutoksenhakukeinoista, kunnallishallin-
nossa oikeusturvakeinoina kaytetaan oikaisuvaatimusta ja kunnallisvalitusta.'?® Kunnal-
lisen itsehallinnon perusidea lahtee laheisyysperiaatteesta ja kansanvallasta, eli asiat tu-
lee ratkaista mahdollisimman lahelld kansalaisia, ja kansalaisilla tulee olla osa niiden
ratkaisemisessa. Kunnan jasenen valitusoikeutta voidaankin tarkastella yhtaalta perusoi-
keuskysymyksena (oikeus osallistua ja vaikuttaa) ja kunnallisen itsehallinnon ulottu-

vuutta koskevana kysymyksena.'*

Valituksen tekevélle kunnan asukkaalle/kunnan ja-
senelle valitus on viimekatinen vaikuttamis- tai valvontakeino. Kunnallisen itsehallin-
non keskeisiin osa-alueisiin on kuulunut kuntalaisen/kunnan jasenen oikeus valvoa kun-
tansa toiminnan laillisuutta, ja erddnlaisena vaikuttamisen peralautana valituksen teke-
minen kiinnittyy selvasti osallistumisoikeuksiin. Erityisesti 2000-luvulla hallinnossa on
pyritty monin tavoin lisédméaan ihmisten osallisuutta paatéksentekoon, mutta valitusoi-
keus on myo0s térkea taustatuki sille, ettd asiat hoidetaan laillisesti, ja ettd osallistumis-
ja vaikuttamisoikeudet otetaan vakavasti.'**

Kunnan viranomaisen paatokseen haetaan yleensa muutosta vanhan kuntalain 11 luvun
mukaisesti.*** Kuntalaki on kunnallishallintoa koskeva yleislaki, jonka kunnan eri hal-
linnonalojen erityislait syrjayttavat jos kuntalaki on niiden kanssa ristiriidassa.*** Van-
han kuntalain muutoksenhakuluku koskee 88 8:n mukaan vain niin sanottuja kunnallis-

asioita. Niiss& asioissa, joissa valitetaan hallintovalituksella, erityislainsdadannén muu-

129 syomen kuntaliitto 2008: 7
130 Makinen 2010: 14

131 Emt. 30-31

132 HE 192/1994 vp s.121

133 Syomen kuntaliitto 2008: 7
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toksenhakus&annokset menevat kuntalain edelle. Erityiset sddnnokset koskevat muun
muassa erilaisia kunnan viranomaiselle lain mukaan kuuluvia tehtdvida kuten lupa-
asioita, joita koskeviin paatoksiin haetaan muutosta yleensa hallintovalituksella.*** Oi-
kaisuvaatimuksesta ja kunnallisvalituksesta saadetdaan uuden kuntalain 16 luvussa, min-
ka sédannodsten soveltamisesta sdédetadn 133 8:ssd, miké vastaa voimassa olevan kunta-
lain 88 §:44."* Muutoksenhausta saadetaan vanhaa kuntalakia vastaavalla tavalla, 14-
hinna vain paatoksen tiedoksiantoa kunnan jasenelle on muutettu siten, ettd poytakirjan
nahtavana pitaminen tapahtuu kunnan ilmoitustaulun sijasta yleisessé tietoverkossa.**
Vanhan kuntalain 100 §8:n mukaan kunnallisvalitukseen sovelletaan muuten, mitd hallin-
tolainkayttolaissa saadetddn. Uuden kuntalain 144 §:n mukaan sovelletaan muuten, mité
hallintolaissa ja hallintolainkayttolaissa saadetaan.*®” Kun asiaa kasitellaan hallintoasia-
na kunnallisessa viranomaisessa, sovelletaan hallintolakia, ja kunnan viranomainen an-
taa myos oikaisuvaatimusohjeen tai vaihtoehtoisesti valitusosoituksen hallintolain mu-
kaisesti. Kun asiaa kasitelladn hallintotuomioistuimessa, sovelletaan hallintolaink&aytto-
lakia. Valituksen muotoa, sisaltéd, valituskirjelmaa ja muuta valituksen tekemista kos-

kevat saannokset ovat myos hallintolainkayttolaissa.

4.1.1. Oikaisuvaatimus

Oikaisuvaatimusmenettely on osa kunnan sisaista hallintomenettely4 ja edelta& varsinai-
seksi lainkaytoksi katsottavaa valitusmenettelyd. Oikaisuvaatimus on siten varsinaisen
lainkéytoksi katsottavan muutoksenhaun eli kunnallisvalituksen pakollinen esivaihe, eli
jos paatoksesta voi tehda oikaisuvaatimuksen, siitd ei vield voi tehda kunnallisvalitus-

ta.l39

Valitus voidaan tuolloin tehd& vasta oikaisuvaatimukseen annetusta paatoksesté.
Taman tyyppinen menetelmd on katsottu valttamattémaksi muun muassa sen vuoksi,
etta selkeat laillisuusvirheet voitaisiin  korjata ilman tuomioistuinkasittelya.'*°
Silla on laajennettu kunnan jasenen vaikutusmahdollisuuksia kunnan sisdisessa paatok-

senteossa, koska oikaisuvaatimuksen voi tehdé asianomaisen lisaksi my6s kunnan jé-

B HE 192/1994 vp s.121

1% HE 268/2014 vp 5.236

% Harjula & Prattéla 2015: 881

BT HE 268/2014 vp 5.290

138 Emt..236-242

139 HE 192/1994 vp 5.121

10 Harjula & Prattala 2015: 895-896
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sen.'*! Oikaisuvaatimuksen tekemisesta saadetaan vanhan kuntalain 89 §:ss4, jonka mu-
kaan kirjallisen oikaisuvaatimuksen voi tehda kunnanhallituksen ja lautakunnan, niiden
jaoston seka niiden alaisen viranomaisen paatokseen tyytymaton. Kyseiseen paatokseen
ei saa hakea muutosta valittamalla. (KuntaL 365/1995 89 8.) Oikaisuvaatimusmenette-
lyn ulkopuolelle on rajattu kunnanvaltuuston ja kuntayhtyméssé ylimman/ainoan toi-
mielimen p&&tokset, joista valitetaan kunnallisvalituksella suoraan hallinto-
oikeudelle.** Oikaisuvaatimuksen tekoa ei rajoiteta vain laillisuusperusteisiin, vaan
paatdkseen tyytyméaton voi tehdd oikaisuvaatimuksen myos tarkoituksenmukaisuuspe-
rusteilla.'*®

Oikaisuvaatimus tehddan asianomaiselle toimielimelle, jonka on kasiteltavéa oikaisuvaa-
timus viipymatta. Oikaisuvaatimus kunnallisen liikelaitoksen johtokunnan 87 ¢ &:n 3
momentissa ja liikelaitoskuntayhtymén johtokunnan 87 ¢ §:n 5 momentissa paatoksesta
tehdaan paatoksen tehneelle johtokunnalle. Jos johtosadnndssd on madréatty, ettd paatos
voidaan ottaa johtokunnan késiteltavaksi, oikaisuvaatimus johtokunnan ja sen alaisen
viranomaisen paatoksesté tehdaan johtokunnalle. Jos kunnanhallitus on ottanut vanhan
kuntalain 51 §:n nojalla lautakunnan, sen jaoston tai niiden alaisen viranomaisen péaat-
tdman asian kasiteltdvakseen, on péaatoksesté tehty oikaisuvaatimus késiteltdva kunnan-
hallituksessa. (KuntaL 365/1995 89 §.) Lautakunnan pé&atoksista tehddan siten oi-
kaisuvaatimus niille itselleen, kuten myos niiden alaisten viranomaisten paatoksista teh-
ty oikaisuvaatimus. Lautakunnan alaisia viranomaisia ovat useimmiten niiden alaiset
luottamushenkil6t ja viranhaltijat, joille on annettu itsendistd toimivaltaa. Kunnanhalli-
tus vastaa hallinnon yhteensovittamisesta, mink& vuoksi kunnanhallitus voi kayttaa
vanhan kuntalain 51 §:n mukaista otto-oikeutta ja ottaa kasiteltdvékseen asian, joka on
oikaisuvaatimuksella saatettu lautakunnan kasiteltdvaksi. Kasittelyssé pyritddn mahdol-
lisimman joustavaan menettelyyn, joten riitt44 etta oikaisuvaatimuksen johdosta asiaa
késittelevé lautakunta toteaa, onko syytd paatoksen muuttamiseen ja jos on, se ratkaisee
asian uudelleen. Oikaisuvaatimusmenettely on siis tavallaan saman asian jatkokasitte-

lya.*** Toimielin ei voi kasitella koko asiaa uudelleen ja patya taysin poikkeavaan rat-

YUHE 192/1994 vp s.121

142 syomen kuntaliitto 2008: 10
3 HE 192/1994 vp 5.121

1 Emt.121-122
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145 Oikaisuvaatimuksen tarkoitus on

kaisuun oikaisuvaatimuksen tekijan vaatimuksesta.
saattaa asia toimielimen uuteen, syvempadn kasittelyyn, ja talla on ajateltu voitavan
valttaa tarpeettomia valituksia. Oikaisuvaatimus antaa samalla myds mahdollisuuden

uuteen asian arviointiin, jos niin katsotaan tarpeelliseksi.*°

Oikaisuvaatimuksesta sdédetadan uudessa kuntalaissa 134 §:ssd, jonka mukaan kunnan-
hallituksen, lautakunnan ja valiokunnan, niiden jaoston sek& niiden alaisen viranomai-
sen paatokseen tyytymaton saa hakea siihen oikaisua.'*’ Oikaisuvaatimuksen uusi pyka-
I& vastaa padosin edellisen kuntalain 89 §:44. S&&nndkseen ei ole otettu edellisen lain
mainintaa oikaisuvaatimuksesta johtokunnan otto-oikeutensa nojalla késiteltdvakseen
ottamaan asiaan, silld otto-oikeudesta saddetdén 92 §:ssd annettavaksi vain kunnallisen
liikelaitoksen johtokunnalle. Saannostd tdsmennetddn myos sanamuodoltaan vastaa-
maan hallintolakia siten, ettd oikaisuvaatimuksen tekemisen jélkeen asia on kasiteltavé
kiireellisena uudelleen.**® Kunnallisen liikelaitoksen johtokunnan 67 §:n 3 momentissa
ja liikelaitoskuntayhtymén johtokunnan 67 §:n 5 momentissa tarkoitetusta p&atoksesta
oikaisuvaatimus tehdaan paatdksen tehneelle johtokunnalle. Jos kunnanhallitus on otta-
nut 92 8:n nojalla alaisensa viranomaisen tai jaostonsa paattdman asian kasiteltavéak-

seen, paatoksesta tehty oikaisuvaatimus on kasiteltavéa kunnanhallituksessa.'*®
4.1.2. Kunnallisvalitus

Kunnallisvalitus on kansalaisvalitus, jonka voi asianosaisen lisaksi tehdéd periaatteessa
jokainen kunnan jasen.'*® Asian josta valitetaan, ei siis valttamatta tarvitse koskea valit-
tajaa henkilokohtaisesti.™ Kunnallisvalitus on kunnan asukkaan keino valvoa kunnan
toiminnan laillisuutta, ja se antaa toki myds oikeussuojaa asianosaiselle hénta koskevas-
sa paatoksenteossa.’® Kunnallisvalituksen tekemisesta saadetaan vanhan kuntalain 90
8:ssd. Valtuuston ja kuntayhtyman toimielimen péatokseen seka kunnanhallituksen, lau-

takunnan ja johtokunnan oikaisuvaatimuksen johdosta antamaan paatokseen haetaan

> HaVM 18/1994 vp

146 Makinen 2010: 46

17 HE 268/2014 vp 5.288-289

148 Emt, 237

9 Emt. 288-289

%0 Harjula & Prattala 2015: 885

151 Hakamaki 1979: 58

52 Harjula & Prattala 2015: 902-903
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muutosta kunnallisvalituksella hallinto-oikeudelta. (KuntaL 365/1995 90 §) Kunnallisen
viranomaisen paatoksistd valitetaan kunnallisvalituksella, jollei s&&nnoksistd selvasti
muuta ilmene. Kunnallisvalitus on ensisijainen keino hakea muutosta valtuuston ja kun-
tayhtymassé sen ylimman toimielimen, yhtyméakokouksen tai muun 81 §:n 1 momentis-
sa tarkoitetun toimielimen paatokseen. Naiden toimielinten paatoksiin tyytymaton ei voi
tehd4 oikaisuvaatimusta.™* Kunnanhallituksen tai lautakunnan oikaisuvaatimuksen joh-
dosta antamasta paatoksesta voi myos tehdd kunnallisvalituksen. Jos oikaisukelpoisesta
paatoksesta ei tehdd oikaisuvaatimusta, paatoés saa lainvoiman. Néain ollen valitusoi-
keuskin on lahtokohtaisesti vain sillg, joka on tehnyt oikaisuvaatimuksen. Jos p&&tostéa
oikaisuvaatimuksen johdosta muutetaan, muutkin kunnallisvalituksen tekemiseen oikeu-
tetut saavat valitusoikeuden.*>*

Kunnallisvalituksen voi tehda vain 90 §:n perusteilla.*®

Valituksen perusteena voi olla
se, ettd paatds on syntynyt virheellisessa jarjestyksessd, paatoksen tehnyt viranomainen
on ylittanyt toimivaltansa tai paatés on muuten lainvastainen.**® Kunnallisvalituksen voi

siis tehda vain laillisuusperusteella.’

Valitusperusteita on rajoitettu ensinnékin siksi,
ettd perustuslain 121 §:n kunnallisen itsehallinnon suojasta on johdettu rajoituksia vali-
tusviranomaisen tutkimisvallalle. Valitusviranomainen ei tastd johtuen tee ratkaisuja
kunnan itsehallintoon kuuluvissa asioissa. Toisena syynd valitusperusteiden rajoittami-
seen on vaatimus paikallisolojen tuntemisesta, eli kunnan viranomaisella on parhaat
mahdollisuudet  harkita asian  tarkoituksenmukaisuutta.  Kunnallisvalitukses-
sa valitusviranomaisen tutkimisvalta ulottuu my6s vain niihin vaatimuksiin ja perustei-
siin, jotka valittaja on ensiasteen valituksessaan esittanyt.”® P44tds on syntynyt virheel-
lisessa jarjestyksessd kun menettelya koskevia saannoksia tai maarayksia ei ole nouda-
tettu. Kyseessa voi olla kuntalaissa tai muussa laissa, esimerkiksi hallintolaissa, séade-

tyistd menettelytavoista. Paatds on syntynyt virheellisessa jarjestyksessa myos silloin

153 HE 192/1994 vp 5.122

> Syomen kuntaliitto 2008: 11

1 HE 192/1994 vp 5.122

138 Helsingin hallinto-oikeus on 4.4.2012 antamallaan paatoksella hylannyt kuntalaisten kuntaliitosesityk-
sen johdosta tehdyn valituksen, koska kunnanvaltuuston paatokset eivat ole syntyneet virheellisessa jar-
jestyksessé: kunnanvaltuusto ei ole ylittanyt toimivaltaansa eivétka paatokset ole valituksissa esitetyilla
perusteilla muutenkaan lainvastaisia. Hallinto-oikeus ei ole kunnallisvalituksen perusteella toimivaltainen
tutkimaan péatoksen tarkoituksenmukaisuutta. (HAO 4.4.2012 12/0335/2.)

Y7 Harjula & Prattala 2012: 732

158 Harjula & Prattala 2015: 902-903
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kun hallintosd&nnon menettelyd koskevia méaérayksia ei ole noudatettu. Virhe voi tapah-
tua jo asiaa valmisteltaessa, esimerkiksi hallintolain 34 8:n mukaisen asianosaisen kuu-
lemisen laiminlyéminen ja esteellisen henkilon osallistuminen valmisteluun. Valitus
voidaan tehda vasta lopullisesta paatoksestd, mutta myos asian kasittelyn aiemmissa
vaiheissa tapahtuneisiin virheisiin voidaan talldin vedota.’ Toimivallan ylitys voi ta-
pahtua kun p&atos ei kuulu kunnan toimialaan, esimerkiksi jos valtuusto paattaa, ettd
kunta ryhtyy harjoittamaan toimialaan kuulumatonta elinkeinotoimintaa tai hoitamaan
tehtavia, jotka lainsaadannon mukaan kuuluvat valtiolle.
Jos kunnan viranomainen on puolestaan toiminut muodollisesti toimivaltansa rajoissa,
mutta on rikkonut harkintavallan rajoitusperiaatteita, paatés voi tulla kumotuk-
si harkintavallan véarinkayton perusteella, koska talldinkin viranomaisen katsotaan

menneen toimivaltaansa ulommaksi.*®°

Muu lainvastaisuuden perustetta sovelletaan sil-
loin, kun paatds on aineellisoikeudellisten s&&nndsten tai méérdysten vastainen ja se voi
tulla sovellettavaksi samanaikaisesti muiden valitusperusteiden kanssa. Lainvastaisuus-
perusteen soveltaminen on jokseenkin ongelmatonta kun kysymys on kunnallishallin-

non tai ylipaataan hallinto-oikeudellisten normien soveltamisesta.®*

Valitusperusteiden
esittdmisessé perussadntona on se, etta valituksen tulee olla yksiloity. Vaikka valittaja ei
tukeutuisikaan laissa lueteltuihin perusteisiin, valituksessa tulee esittd4 ainakin ne tosi-
asiat, joilla valitusta tuetaan, eli valitusperustelut.'®?

ennen valitusajan paattymistd (KuntaL 365/1995 90 8).

Valittajan tulee esittdd perusteet

Uuteen kunnallisvalituspykaldan on otettu edellisen kuntalain kunnallisvalitusta koske-
vat sdédnnokset. Kunnallisvalituksen valitusperusteet ovat samat kuin nykyisessé lais-
sa.'®® Kunnallisvalituksesta saadetaan uuden kuntalain 135 §:ss4, jonka mukaan valtuus-
ton ja kuntayhtymdn 58 8:ssé tarkoitetun toimielimen péaatokseen sekd kunnanhallituk-
sen, lautakunnan ja johtokunnan oikaisuvaatimuksen johdosta antamaan p&atokseen

haetaan muutosta kunnallisvalituksella hallinto-oikeudelta.*%*

9 Harjula & Prattala 2015: 907-908
160 Emt, 909

181 Emt. 910-911

182 Makinen 2010: 65

163 HE 268/2014 vp 5.237-238

164 Emt. 289
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4.1.3. Oikaisuvaatimus- ja valituskelpoisuus

Kuntalain 91 8:n mukaan p&atoksestd, joka koskee asian valmistelua tai taytantoonpa-
noa, ei saa tehda oikaisuvaatimusta tai kunnallisvalitusta (KuntaL 365/1995 91 8§). Oi-
kaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen voi tehdd vain kunnan viranomaisen lopullises-
ta paatoksesta. Tallaisia ovat yleensd péaatokset, joilla asia on ratkaistu tai jatetty tutki-
matta. Jos esimerkiksi asiaa valmistellaan lautakunnassa ja kunnanhallituksessa ennen

185 vvalmistelua koskeva

valtuustokasittelyd, vain valtuuston paatés on valituskelpoinen.
paatos tulee myohemmin lopullisesti ratkaistavaksi, joten valmisteluvaiheessa ei vield
ole tarvetta hakea muutosta. Taytdntoonpanopaatoksessé puolestaan on ollut jo aiemmin
mahdollisuus hakea muutosta varsinaiseen asiaratkaisuun.'®® Valtuuston paatoksesta
tehtdvassé kunnallisvalituksessa voidaan kuitenkin vedota kaikkiin paatoksenteon vir-
heisiin, myos sellaisiin, jotka ovat syntyneet asian valmisteluvaiheessa, esimerkiksi asi-
aa lautakunnassa kasiteltdessa.'®” Oikaisuvaatimus- ja valituskelpoisuudesta saadetaan
uuden kuntalain 136 §:ss&, jonka mukaan oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen voi
tehda vain kunnan viranomaisen lopullisesta paatoksestd, vastaavasti kuin vanhan kun-

talain 918:ssé saadetaan.'®®
4.1.4. Oikaisuvaatimus- ja valitusoikeus

Vanhan kuntalain 92 8:n mukaan oikaisuvaatimus- ja valitusoikeus on silld, johon péa-
t0s on kohdistettu, tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pa&tos valittomasti vai-
kuttaa (eli asianosainen) seka kunnan jasen. Kuntayhtyman viranomaisen péaatoksesta
oikaisuvaatimuksen tai valituksen saa tehdd myods kuntayhtyman jasenkunta, sen jasen,
kuntien yhteisen toimielimen paitoksestd sopimukseen osallinen kunta seka sen jasen.
Oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun paatokseen saa hakea muutosta kunnallisvali-
tuksella vain se, joka on tehnyt oikaisuvaatimuksen. Jos paatds on kuitenkin oikaisuvaa-
timuksen johdosta muuttunut, saavat péatokseen hakea muutosta kunnallisvalituksella

my0ds muut, joilla on oikeus tehdd kunnallisvalitus. (KuntaL 365/1995 92 §.) Kunnallis-

15 HE 192/1994 vp 5.122
186 Syomen kuntaliitto 2008: 12
67 HE 192/1994 vp 5.123
168 HE 268/2014 vp 5.238
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valitus on talléinkin luonteeltaan laillisuusvalitus.®® Kunnan jasenen valitusoikeus ei
ole riippuvainen siitd, onko jasenella henkilokohtaista oikeudellista intressia asiassa vai
ei.170

Oikaisuvaatimus- ja valitusoikeudesta sdédetdén vastaavan sisaltdisesti uuden kuntalain
137 §:ssa.t™

4.1.5. Jatkovalitus

Vanhan kuntalain 97 8:n mukaan hallinto-oikeuden paatoksestd tehdadn valitus kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle. Paatdksesta tulee viipymaéttd julkaista ilmoitus kunnan,
kuntayhtyman tai asianomaisten kuntien ilmoitustaululla. Valitusaika luetaan siitd, kun
ilmoitus paatoksesta on julkaistu, tai tiedoksisaannista, jos padtds on annettu asianomai-
selle erikseen tiedoksi. (KuntaL 365/1995 97 §.)

Jatkovalituksesta saadetddn uuden kuntalain 142 §:ssd padosin aiempaa sdadosté vastaa-
vasti. Pykalan mukaan hallinto-oikeuden paatoksesta saa valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen ja kunnan, kuntayhtyman tai asianomaisten kuntien on viipymétta julkaistava
ilmoitus pé&atoksestd yleisessa tietoverkossa, jollei salassapitoa koskevista sdannoksistéa
muuta johdu. Paatoksen henkilttiedot on poistettava tietoverkosta valitusajan paattyes-
sa.1? Hallinto-oikeuden paatoksen tiedoksisaantia koskevat saannokset muutettiin vas-
taamaan 139 ja 140 8:n mukaisia tiedoksiantomenettelyjé. Valitusaika hallinto-oikeuden

paatokseen alkaa kulua siita, kun ilmoitus paatoksesta on julkaistu.'’®

19 HaVM 18/1994 vp

170 syomen kuntaliitto 2008: 14
Y1 HE 268/2014 vp 5.289

172 Emt, 290

13 Emt. 241
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5. KUNTALIITOS
5.1. Itsehallinto ja kuntaliitokset

Kuten aiemmin on jo todettu, on kuntien toiminnan perustuttava kansanvaltaiseen asuk-
kaiden omavastuiseen itsehallintoon, mikd on periaate, joka toteutuu kunnallisen itse-
hallinnon muodossa.*’* Kunnan alueen loukkaamattomuudella on keskeinen merkitys
kunnalliselle itsehallintojérjestelmélle, mistd johtuen siita on sisallytetty myds s&éados
artiklaan (Art. 5) Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan.'”® Paikallisen itsehal-
linnon peruskirja ei kuitenkaan anna kunnille olemassaolon suojaa, vaan antaa etusijan
kokonaisvaltakunnallisille nakokohdille ja ratkaisuille yksittaisten kuntandkemysten
asemesta.'"® Peruskirja ja yleensakin eurooppalainen itsehallintoajattelu lahtee kuitenkin
siitd ajatuksesta, ettd historian saatossa muovautuneet kuntarajat ovat mahdollisimman
pysyvid, eikéd perusteluja vaadita vallitsevan kuntajaon sailyttamiselle, vaan sen muut-
tamiselle. Kuntajaon pysyvyydella turvataan kunnan itsehallinnolle pitkajanteisen toi-
minnan mahdollisuus ja vakaa paikallinen demokratia, misté johtuen kuntajakomuutos-
ten olisi hyvé olla viimeinen keino, jolla pyritadn vastaamaan kaytannon elamassé joka
tapauksessa tapahtuviin jatkuviin muutoksiin. Kuntajako on Suomessa kaiken paikalli-
sen eldmén ja toiminnan keskeisin aluejaotus, koska niin julkisen hallinnon toiminta ja
palvelut, kuin elinkeino-eldman ja kansalaistoiminnan paikallinen organisoituminenkin
perustuvat useimmiten kuntajakoon. Kunnan alue on usein lakien toimeenpanon perusta
ja kunnallinen organisaatio sd&nndsten toimeenpanija kéytdnndssé, mista johtuen kunta-
jaon muutokset heijastuvat heti kansalaisten arkipéivaan. Jos kunnallista jaotusta muute-
taan, palvelujen ja toimintojen muutokset voivat aiheuttaa ihmisille arvaamattomia on-
gelmia ja kustannuksia. Tama on myos yksi syy, miksi muutosten tulisi olla mahdolli-
simman huolellisesti valmisteltuja ja perusteltuja ja asukkaiden itsensa hyvaksymid, jos

niihin jostakin syysta joudutaan.*’’

" Heuru, Mennola & Ryynénen 2008: 41

"> Emt. 69-70

176 Ryynanen 2006: 88

Y7 Heuru, Mennola & Ryynénen, 2008: 69-70
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Paikallisen itsehallinnon ndkokulmasta kuntaliitokset eivat kuitenkaan ole aina vahin-
gollisia, tai ainakaan ne eivét ole itsehallinnon ja demokratian suurin uhka. Kuntaliitok-
silla voidaan monissa tapauksissa vahvistaa itsehallintoa, jos yhdistyneiden alueiden
myota lilkkumavara lisdéntyy ja kuntien kapasiteetti toimia asukkaidensa eteen vahvis-
tuu. Olennaista on, minkalaiseen ongelmaan kuntarakenteen muutoksella pyritdén vas-
taamaan. Jos kyseessd on pulma, joka liittyy esimerkiksi pienehkdjen kuntien vahaisiin
kehittdmisresursseihin palveluissa tai mikéli kuntarajat aiheuttavat jatkuvasti alueen
asukkaille ongelmia, on kuntaliitos perusteltua. Jos kuntien yhdistamisella puolestaan
haetaan pikaista ratkaisua esimerkiksi epatarkoituksenmukaiseen palvelurakenteeseen,
voisi yksittaisten kuntien palvelurakenteiden muovaaminen kuntien yhdistdmisen sijaan
olla tarkoituksenmukaisempi ratkaisu.'’® Kuntaliitoksen saadettyjen tarkoitusten voi
katsoa tayttyvan, jos kysymyksessa oleva muutos parantaa alueen asukkaiden itsehallin-
nollisen organisoitumisen ja hallinnon yleisen jarjestamisen mahdollisuuksia, tai edistaa
joko itsehallinnollisten tai yleishallinnollisten intressien toteutumista, ja on sopusoin-
nussa toisenkin intressijoukon kanssa.'”® Kuntarakenneuudistuksella olisi mahdollista
edistdd kunnallisen itsehallinnon kehittdmistd, mutta onnistuneen uudistuksen edelly-
tyksena on, etta silla olisi my6s kuntalaisten tuki ja hyvaksyminen.'® Vaikka kuntara-
kenneuudistuksessa on pééasiassa kyse taloudellisen vastuun kantamisen edellytyksista,
ei hankkeessa kuitenkaan saisi unohtua, ettd juuri kuntalaisen tulee olla itsehallinnon
keskitssd, oikeuksineen ja velvollisuuksineen. Kunta on asukasta varten eikd asukas

kuntaa varten.

5.2. Kuntalaisen osallistuminen ja kuntaliitos

Kunnan asukkaiden itsehallinto edellyttdd toimivaa kunnallista demokratiaa, ja myos
kuntalaisten oikeudet osallistua ja vaikuttaa muulla tavoin heitd koskeviin paatoksiin on
turvattu aina perustuslaista lahtien. Kuntarakenneuudistus voidaankin toteuttaa vain, jos

asukkaiden itsehallinto toimii ja kunnat ovat avoimia myos kuntalaisvaikuttamiselle ja

178 Haveri, Stenvall & Majoinen 2011: 58-59
179 pihlajaniemi 2001: 33

180 Molsa 2012: 90

181 Emt. 40
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lahivaikuttamiselle.'®> Kuntajaon muutoksen valittémét vaikutukset kohdistuvat aina
kahteen tai useampaan kuntaan, seké tilanteesta vaihdellen muihin kunnallisiin, valtiol-
lisiin ja EU:n viranomaisiin. Naiden toimialueet tai toiminnalliset aluejaot on méaaritetty
kuntajaotuksen perusteella, ja ne muuttuvat samalla kuntajaon muutospéaatokselld. Muu-
toksen valilliset vaikutukset kohdistuvat aina myos varsinaisen muutosalueen asukkai-
siin, ja sen liséksi kaikkiin asianomaisten kuntien ja edell& tarkoitettujen muiden viran-
omaisten alueilla asuviin henkildihin. Tietyissa tilanteissa valilliset vaikutukset voivat
ulottua my6s asianomaisten kuntien muualla asuviin jaseniin ja muutoksen kohteena
olevalla alueella tilapaisesti oleskeleviin tai satunnaisesti poikkeaviin henkildihin.'®®
Koska kuntaliitokset vaikuttavat aina alueen kuntalaisiin, on heidan kuuleminen liitos-
vaiheessa tarkedd. Kuntalaisia voidaan kuulla kuntaliitoksen yhteydessé kaikilla vanhan
kuntalain 4 luvussa saadetyilld menettelytavoilla, ja heille on tarjottava mahdollisuus
kuntajakolain 7 §:ss4 tarkoitettuun huomautusten tekemiseen.*®* Ihanteellisin tapa var-
mistaa ettd kunnan asukkaita kuullaan kuntia yhdistettdessd, olisi kansanddnestyksen
jarjestdaminen. Valtion taholta sité ei vaadita, vaan jokainen kunta voi itse paattaa, kuul-
laanko asiassa asukkaita, ja milla tavalla. Kunta voi jarjestdd neuvoa-antavan kansanaa-
nestyksen nykyisin voimassa olevien sadnndsten mukaan, mutta kunnan kanta muodos-
tuu kuitenkin valtuuston paatoksella.'®® Kuntaliitosten yhteydessa on myds pyritty ra-
kentamaan kuntalaisille ja yhdistyvien kuntien edustajille uusia osallistumisen mahdol-
lisuuksia. Esimerkiksi asukasosallistumisen ja kaupunginosademokratian muotoja on
kehitetty, jotka ovat hetkellisesti tuoneet kuntalaisen &anta kuuluville, mutta vaikutukset

ovat jadneet usein vahaisiksi ja muodot tilapaisiksi.*®®
5.3.  Kuntajaotuksen muuttaminen
Suomen perustuslain 121.1 8:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee

perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon (PL 121 8). Realistinen ndkemys kuitenkin

itsehallinnon suhteen on, ettd kunnallisella itsehallinnolla on perustuslain suojaa juuri

182 Molsa 2012: 54-55

183 pihlajaniemi 2001: 23

184 Molsa 2012: 66

185 Emt. 47

18 Haveri, Stenvall & Majoinen 2011: 94
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niin paljon kuin eduskunta sité tapauskohtaisesti katsoo olevan **”. Kuntien hallinnon
yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtavista saddetdan lailla, joista keskei-
simmaét saannokset siséltyvat kuntalakiin. Kuntalaissa sdédetddn muun muassa kunta-
laisten vaikuttamismahdollisuuksista ja muutoksenhausta, joita on kéyty yleisesti lapi
edelld. Perustuslain 122.2 §:n mukaan kuntajaon perusteista saddetaan lailla, mik& mer-
kitsee, ettd kuntajaon muuttamisen edellytyksisté ja kuntajaon muuttamista koskevasta
paatoksentekomenettelystd on séadettéva lailla, mika on kéytdnndssé tehty kuntaraken-
nelailla. Perustuslain ohella kunnallishallinnossa on otettava huomioon myds edelléa
mainitun Euroopan neuvoston hyvaksymaan Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjaan sisaltyvat velvoitteet. Peruskirja saatettiin Suomessa voimaan asetuksella
(1181/1991) vuonna 1991. Kuntajakoa peruskirjassa koskee ldhinna peruskirjan 5 artik-
la paikallisviranomaisten aluerajojen suojasta, jonka mukaan paikallisviranomaisten
aluerajoja ei saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa. Kansan-
aanestyksen kayttdminen on peruskirjan mukaan mahdollista, silloin kun se sallitaan

lainsdadannossa.

Kuntajaon muuttamisesta sdédettiin vuoden 1998 alusta voimaan tulleessa kuntajako-
laissa, joka korvasi vuoden 1977 huhtikuun alusta voimaan tulleen kuntajaosta annetun
lain (73/1977). Sita puolestaan edelsi kunnallisen jaotuksen muuttamisesta annettu laki
(180/1925), joka tuli voimaan vuoden 1926 alusta.’®® Vuoden 1997 kuntajakolain kor-
vasi vuoden 2009 (1698/2009) laki, jonka tavoitteena oli edistdd kuntarakenteen uudis-
tumista.'®® Kuntajakolaki muuttui kuntarakennelaiksi 1.7.2013, miké on osa hallituksen
kuntauudistusta. Kuntarakenneuudistuksen lisdksi kuntauudistus koostuu kuntalain ko-
konaisuudistuksesta, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmista koskevasta lainsaadan-
nostd, valtionosuusuudistuksesta, metropolialueen hallintoratkaisusta sek& kuntien teh-
tavien arvioinnista."® Kuntarakenneuudistuksen tavoitteena on hallituksen esityksen
mukaan erityisesti vahvistaa kuntien edellytyksié jarjestdd yhdenvertaisesti palveluja,

eheyttdd yhdyskuntarakennetta sekd vahvistaa kunnallista itsehallintoa. Tarkoituksena

187 Heuru 2006: 88

188 HE 125/2009 vp 5.5-6
18 Emt. 1

190 Eduskunta 2013
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on lisaksi vahvistaa kuntien kykya vastata palvelutuotannosta pd&osin itse seka kykya
hyodyntédd markkinoita. Kuntarakennelakiin lisattiin

5.3.1. Kuntajako

Kunta on sen asukkaiden itsehallinnon perusyksikko ja kuntajaotuksella on merkitysta
my6s paikallisen identiteetin muodostumiselle.’®* Kuntajaotuksella on kaksi perustar-
koitusta, palvella kansalaisten paikallista itsehallintoa seka palvella yleista hallintoa.**
Kuntajaotuksen rooli alueella asuvien itsehallinnollista organisoitumista palvelevana
olisi selvé ilman erillistd saadostakin, mutta sen yleishallinnollinen rooli ei ehka voisi
sailya ilman sita osoittavaa saannosta.'*® Kuntajaotukseen perustuvat muun muassa val-
tion hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten alueellinen jaotus seka valtiollisten vaalien
vaalipiirit. Kuntajaotuksella on valiton tai valillinen merkitys useimpien julkisen sekto-
rin tehtévien hoitamisessa, ainakin kunnallisten ja kuntien yhteistoiminnassa jarjestetty-
jen palvelujen jarjestamisen voidaan katsoa siséltyvan kuntien asukkaiden itsehallintoon

ja toisaalta valtion vastuulla olevien palvelujen yleiseen hallintoon.'**

Kuntarakennelain 1 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin asukkaiden itsehallintoa, pal-
velujen jarjestamista ja yleista hallintoa varten. Kuntajaon muuttamisesta saadetaan lail-
la, tai siitd paattda valtioneuvosto tai valtiovarainministerio. (Kuntarakennelaki 1 §.)
Eduskunta voi saataa lailla kaikenlaisista kuntajaon muutoksista, ja silloin kun laissa
séadettavat edellytykset tayttyvat, kuntajaon muuttamisesta voi paattdad myos valtioneu-
vosto tai ministerid. Kuntajaon muutosta koskeva paatos on téllgin luonteeltaan hallin-
topéatos. Paatos ei kuitenkaan ole sellainen jonkun etua, oikeutta tai velvollisuutta vélit-
tomaésti koskeva péatos, johon sovellettaisiin sellaisenaan kaikkia hallintoasioissa ylei-
sesti noudatettavia lakeja kuten hallintolakia ja hallintolainkayttolakia (HLKL
586/1996), vaan kuntarakennelaissa s&&detddn monelta osin muun muassa kuntajaon
muuttamisen valmistelussa, paatoksenteossa ja muutoksenhaussa noudatettavista menet-

telyista.*®

191 HE 125/2009 vp 5.48
192 pihlajaniemi 2001: 31
19 Emt. 32
194 HE 125/2009 vp 5.48
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Kuntajaon kehittdmisen tavoitteena on kuntarakennelain 2 §:n mukaan elinvoimainen,
alueellisesti ehed ja yhdyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne, joka vahvistaa kun-
nan asukkaiden itsehallinnon edellytyksia. Tavoitteena on lisaksi, ettd kunta muodostuu
tyodssakayntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset
ja henkilostévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelu-
jen jarjestdmisesté ja rahoituksesta seka riittdvastd omasta palvelutuotannosta. (Kunta-
rakennelaki 2 §) Kunnalla tulee olla kyky toimia eheén ja vahvan palvelukokonaisuuden
vastuuorganisaationa palveluiden tuotantotapojen monipuolistuessa seké vastata vaati-
muksiin asukkaiden valinnanvapauden lisaédmisesta. Yksi kuntauudistuksen tarkeimmis-
t4 tavoitteista on myos demokratian ja kuntalaisten osallistumisen vahvistaminen, mihin
pyritaan riittdvan vahvojen ja elinvoimaisten kuntien muodostamisella, jolla vahviste-

taan my6s demokraattisen paatoksenteon asemaa ja liikkumavaraa kunnassa.**
5.3.2. Kuntajaon méaéritelmat

Kuntarakennelain 3 8:ss& mééritelldan erilaisissa kuntajaon muutostilanteissa kaytetta-
vét kasitteet."®” Kuntajaon muuttamisella tarkoitetaan kuntien yhdistymista tai kunnan
osan siirtdmista toiseen kuntaan. Kuntien yhdistymisell& tarkoitetaan kuntajaon muut-
tamista siten, ettd yksi tai useampi kunta lakkaa ja yhdistyy jo olemassa olevaan kun-
taan; kunnat lakkaavat ja ne yhdistetdan perustamalla uusi kunta; tai kunnan alue jaetaan
kahden tai useamman kunnan kesken siten, etté jaettava kunta lakkaa. (Kuntarakennela-
ki 3 §.) Kaikissa naiss4 tilanteissa yhdistymisen seurauksena syntyy uusi kunta.**® Kun-
nan osan siirtdmisessé toiseen kuntaan kuntajakoa muutetaan puolestaan siten, ettd kun-

tien lukumaara ei muutu (Kuntarakennelaki 3 §).

5.3.3. Kuntajaon muuttamisen edellytykset

Kuntajaon muuttamisen edellytysten tayttyminen vaaditaan kaikissa kuntajaon muutos-

tilanteissa, eli ne koskevat sekd kuntien yhdistymista ettd kunnan osan siirtdmista toi-

19 HE 31/2013 vp 5.67
Y97 HE 125/2009 vp 5.49
1% Muukkonen 2012: 25
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seen kuntaan. Kuntarakennelaissa saddetadn néista neljasta edellytyksestd, joista ainakin
yhden tulisi tayttya kaikissa kuntajaon muutostilanteissa, myos riippumatta siitd, kenen
esityksesta kuntajaon muutos on tullut vireille.®® Neuvotteluprosessi yhdistymisesityk-
sen aikaan saamiseen tahtaa aina siihen ettd kuntien yhdistyminen saataisiin vireille
toimivaltaisessa viranomaisessa, eli valtioneuvostossa, mutta teoriassa on kuitenkin
mahdollista, ettd kuntajakoselvityksen aikana todettaisiin ettd esitetty kuntajaon muut-
taminen ei tayttaisi kuntajaon muuttamiselle asetettuja vaatimuksia. Saados kuntajaon
muuttamisen edellytyksistd on kuitenkin Kirjoitettu niin valjasti ettda on hyvin epétoden-
nakoists, etta edes yksi kuntajaon muuttamisen edellytyksista ei tayttyisi.?° Kaytannos-
s& kuntajaon muuttamiseen tahtéavat hankkeet ovat useimmiten jakautuneet neljaén
padkategoriaan: kunta tuntee selviytymistilanteensa vuoksi vélttdmattomaksi pyrkia
vahvemman kunnan osaksi; yksi tai useampi kunta toteavat tuottavansa palveluksia toi-
sen kunnan tai toistensa asukkaiden kayttoon ja pitdvat kuntajaon muutoksia tarpeellise-
na; kuntien rajat ovat epaselvid, mutkikkaita tai muutoin hallinnollisesti epatarkoituk-
senmukaisia ja katsotaan sen vuoksi selvennyksié tai oikaisuja vaativiksi; yksittaiset
kuntalaiset tai kuntalaisryhmat katsovat asuin- tai elinkeinonharjoittamispaikkansa si-

jainnin paremmaksi toisessa kunnassa ja haluavat kuntarajaan muutosta.”®*

Kuntarakennelain 4.1 8:n mukaan kuntajakoa voidaan muuttaa, jos muutos edistadd 2
8:ssd tarkoitettuja kuntajaon kehittdmisen tavoitteita sekd parantaa: toiminnallisia ja ta-
loudellisia edellytyksia vastata palvelujen jarjestdmisestd ja tuottamisesta tai muuten
edistdd kunnan toimintakykya; alueen asukkaiden palveluja tai elinolosuhteita; alueen
elinkeinojen toimintamahdollisuuksia; tai alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta
(Kuntarakennelaki 4 8§). Edellytykset ovat osittain paéllekkaisid ja k&ytdnnossa niita
yleensa joudutaan arvioimaan kokonaisuutena. Arvioinnin tekevét ensisijaisesti muu-
toksen kohteena olevat kunnat, ja kunnan osaa koskevissa muutoksissa myos yksittaiset
kunnan jasenet.?”? Yhdyskuntarakenteen toimivuudella tarkoitetaan sitd, ettd ty9ssé-
kéyntialueet, lilkenneyhteydet ja muu yhteiskunnallinen perusrakenne sopivat mahdolli-

simman hyvin yhteen kuntajaon kanssa. Oikeuskéytannossa yhdyskuntarakenteen toi-

199 HE 125/2009 vp 5.50
200 Muukkonen 2012: 40
201 pihlajaniemi 2001: 42
202 HE 125/2009 vp 5.50
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mivuuden edistdmistd on kéytetty keskeisena kuntajaon muuttamista puoltavana perus-
teena®® erityisesti osaliitoksia koskevissa tapauksissa.’®* Saannokseen liséttiin vuoden
2013 laissa kunnan edellytykset vastata palvelujen tuottamisesta, koska kuntarakenne-
uudistuksen tavoitteiden mukaisesti kunnan tulee kyetd kantamaan palveluiden jarjes-
tdmisvastuun ohella my6s vastuu kunnan omasta palvelutuotannosta. Kuntajaon muut-
tamiseksi edellytetdan lisaksi kaikissa kuntajaon muutostilanteissa, ettd muutos edistaa 2

§:ss4 saadettyja kuntajaon kehittdmisen tavoitteita.?*

4.3 8:n mukaan 1 momentin alueella tarkoitetaan yhden tai useamman kunnan tai niiden
osan muodostamaa aluetta, johon kuntajaon muutos vaikuttaa, ja kuntajaon muuttami-
sen edellytyksia arvioidaan myos alueen tulevan kehityksen kannalta (Kuntarakennelaki
4 8). Alueella tarkoitetaan kaytanndssé niitd kuntia, joihin kuntajaon muuttaminen vai-
kuttaa ja sddnnoksessa tarkoitettu alue muodostuu siten joko muutoksen kohteena ole-
vista kunnista tai niitd suuremmasta tai pienemmasta kokonaisuudesta, riippuen muu-
toksen arvioiduista vaikutuksista. Kuntajaon muuttamisessa on usein kyse strategisesta
ratkaisusta tulevaisuuden tarpeisiin, eli arviointi tulee tehda seké alueella nykyisin asu-
vien asukkaiden ja elinkeinonharjoittajien ettd muutoksen jalkeen alueelle mahdollisesti
tulevien uusien asukkaiden ja elinkeinonharjoittajien ndkokulmasta. Vaikutuksia arvioi-
taessa voidaan ottaa huomioon esimerkiksi odotettavissa oleva yhdyskuntarakenteen
kehitys taajamissa seka niiden laheisyydessa.?® 4.2 §:n mukaan kunnan on muodostut-
tava yhdesta alueesta, joka muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden, jollei valtioneu-
vosto paata erityisen kuntajakoselvityksen perusteella toisin alueellisen eheyden osalta.
Erityiselld kuntajakoselvitykselld pyritd&dn kuitenkin siihen, ettd kunta muodostuu yh-
destd alueesta. (Kuntarakennelaki 4 8.) Alue voi olla muutoksen kohteena olevia kuntia
suppeampi tai laajempi kokonaisuus, esimerkiksi kunnan osa tai useamman kunnan

muodostama alue kuten seutukunta. Kunnan muodostumisella yhdesté alueesta tarkoite-

203 K orkein hallinto-oikeus on 15.1.2008 antamassaan paatoksessa kiinnittanyt huomiota siihen, ett lii-
tosalueen sijainti ja sen merkitys Helsingin seudun yhdyskuntarakenteen hallitulle ja tasapainoiselle kehit-
tamiselle seka liitoksen luomat edellytykset parantavat Helsingin seudun asuntorakentamista seka liiken-
neyhteyksia valtakunnallisten alueidenkayttdtavoitteiden mukaisesti. Helsingin seudun kehittdmiselld on
merkitysta paitsi alueelle itselleen myds laajemmin Etel&d-Suomessa ja valtakunnallisestikin. Kyseessé
oleva valituksen alainen paétds on valtioneuvoston paatds 28.6.2007 kuntajaon muuttamisesta Sipoon
kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin vélilla. Kuntalaisten valtioneuvoston péaatoksesté
tekemat valitukset on korkeimmassa hallinto-oikeudessa hylétty. (KHO 15.1.2008/33.)
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taan sitd, ettd yhdistyvilla kunnilla on yhteinen maaraja. Alueellisen eheyden vaatimuk-
sesta voidaan poiketa ainoastaan 4 luvussa tarkoitetun erityisen kuntajakoselvityksen
perusteella, mink& tarkoituksena on estaa sellaisten alueellisesti epdyhtendisten kuntien
muodostumista, joissa kunnan eri osilla ei olisi yhteistd maarajaa esimerkiksi osan alu-
een kunnista jaatya suunnitellun kuntien yhdistymisen ulkopuolelle.”” Jos kuntaliitos-
selvitys kariutuu juridisiin seikkoihin, kariutuminen saattaa tapahtua juurikin vaatimuk-

seen kunnan muodostamisesta yhdesta alueesta.?®®

Kuntajaon muuttamisen yleisten edellytysten ja maarajavaatimusten rinnalla 4.4 8 edel-
Iyttd4d suomen ja ruotsinkielisen véeston palvelutarpeiden huomioimista. Vastaavasti
myos saamelaiset kielelliset ja kulttuurilliset oikeudet tulee sailyttaa.’® Kuntajakoa
muutettaessa tulee pyrkié kielellisesti yhteensopiviin alueisiin, joissa turvataan suomen-
ja ruotsinkielisen véestdn oikeudet saada palveluja omalla kielellddn samanlaisten pe-
rusteiden mukaisesti. Kuntajakoa muutettaessa tulee myds ottaa huomioon saamelaisten
kielelliset oikeudet sekd saamelaisten oikeus alkuperdiskansana yllapitda ja kehittaa
omaa kieltdén ja kulttuuriaan seka saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskeva itsehallinto
saamelaisten kotiseutualueella. (Kuntarakennelaki 4 8.) Sd&nnos vastaa asiallisesti pe-
rustuslaissa saddettyd ja sen tarkoituksena on korostaa kieli- ja kulttuuriolosuhteiden
huomioon ottamista my0s arvioitaessa sitd4, onko kuntajaon muuttamiselle edellytyksia.
Lainsdadannossa on haluttu ottaa huomioon se, etteivat kuntajaon muutokset johda kun-
tien kielellisen aseman muuttumiseen eivatkd myoskaan huononna kieliryhmien mah-
dollisuuksia tulla toimeen omalla kielelldan.?!® Kéaytannossa kuntajaon muutokset eivat
siten saa johtaa perustuslaillisten oikeuksien tosiasialliseen heikkenemiseen, joka voisi
olla todellinen uhka esimerkiksi jos kuntaliitoksessa osallisena on kuntia jotka ovat kak-
sikielisia tai pelkastaan ruotsinkielisid, ja jotka liitoksen jalkeen kuuluisivat yksikieli-

seen suomenkieliseen kuntaan.?**
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6. KUNTALIITOS JA KUNTALAISEN OSALLISTUMINEN

6.1.  Kuntien yhdistymisen vireillepano ja valmistelu

Kuntajaon muuttamisen prosessi alkaa péasaantoisesti julkilausutusta ajatuksesta kunta-
liitoksen toteuttamiseen. Aloitteen tekijana voi ei-juridisessa mielessé olla periaatteessa
kuka tahansa, eli esimerkiksi myos yksittdiset kuntalaiset voivat olla tosiasiallisesti
kaynnistdmassa kuntajaon muuttamisprosessin. Usein tehokas valmistelu alkaa kuiten-
kin kunnan virkakunnan tai luottamushenkilGiden synnyttdmasta tahtotilasta. Kuntajaon
muuttamiseen tahta&vat prosessit voivat kdynnistyd juridisesti useammalla eri tavalla.
Periaatteessa kaikissa tapauksissa asia on mahdollista saada vireille vanhan kuntalain 28
8 mukaisella kuntalaisaloitteella tai 15 § tarkoittaman kunnanvaltuuston tydjarjestyksen
sisaltamalla valtuustoaloitteella. Kumpikaan néista tavoista ei automaattisesti kuiten-
kaan kaynnistd prosessia, vaan kuntajakoselvityksen kdynnistdminen edellyttdd toimi-
valtaisen viranomaisen paatosta, kunnanvaltuuston tai kunnanhallituksen paatosta.”*?
Kuntarakennelain 5 8:n mukaan esityksen kuntien yhdistymisestd tekevat muutoksen
kohteena olevien kuntien valtuustot yhdessa ja esitys toimitetaan ministeriolle. Ministe-
rid voi myds panna kuntien yhdistymisen vireille méaraamalla toimitettavaksi erityisen
kuntajakoselvityksen. (Kuntarakennelaki 5 8.) Kuntien yhdistymisen vireillepano edel-
Iyttaa joka tapauksessa kaikissa muutoksen kohteena olevissa kunnissa tapahtuvaa val-

mistelua.

Kuntien yhteinen esitys tulee valmistella kunnissa niin yksityiskohtaisesti, ettd valtio-
neuvosto voi sen perusteella tehdé p&atoksen kuntajaon muutoksesta ilman lisavalmiste-
lua.?*® Kuntarakennelain 6 §:n mukaan kuntien esityksessa on perusteltava kuntajaon
muuttamisen tarve ja selvitettdva, miten edelld mainitut kuntajaon muuttamisen edelly-
tykset tayttyvéat. Esitykseen on liitettdva valtuustojen yhtépitavat paatokset kuntien yh-
distymisesityksestéd asiakirjoineen seka yhdistymissopimus. Esityksesta tai siihen liite-
tyistd asiakirjoista on ilmettava, milla tavoin kunnan asukkaille ja muille, jotka katsovat
asian koskevan itsedan, on varattu mahdollisuus vaikuttaa ja tulla kuulluksi esityksen

valmistelussa. (Kuntarakennelaki 6 8.) Kéytannossa osa kunnista kokee tarkeéksi pééa-

212 Muukkonen 2012: 21-22
23 HE 125/2009 vp 5.53
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toksenteon oikeuttamisen kuntalaisten mielipiteelld, osa taas on sitd mieltg, ettd kunta-
laisten mielipidetta ei tulisi kysya kuntaliitosasiassa, koska vain paattajilla on tarvittava

tietopohja kyseiseen paatoksentekoon.?'*

Kuntarakennelain 7.1 8:n mukaan yhdistymisesityksen valmistelussa kunkin kunnan
velvollisuutena on huolehtia kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksista, siten kuin niistd sdaddetdén vanhan kuntalain 4 luvussa (uuden lain 5 luvussa)
ja vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta henkil6ille, joiden elinymparistoon, tyon-
tekoon tai muihin oloihin kuntien yhdistymiselld voi olla huomattava vaikutus, hallinto-
lain 41 8:n mukaisesti (Kuntarakennelaki 7 8). Oikea ajoitus on kuntalaisen osallistumi-
sessa ensiarvoisen tarkeda. Kaytannéssa mahdollisimman aikainen osallisuus takaa par-
haimman vaikuttavuuden, ja siksi vaikuttaminen onkin kaikkein tehokkainta valmiste-
luvaiheessa.”™® Keskeisia saannoksia kuntien yhdistymisen valmistelussa ovat erityisesti
kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koskeva 27 § (uuden
lain 22 8), asioiden vireilldolosta tiedottamista koskeva 29 § (uuden lain viestintapykala

29 §) seka kunnallista kansanaanestysta koskeva 30 ja 31 § (uuden lain 24 ja 25 §).%°

6.1.1. Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Vanhan kuntalain 27 §:n (uuden kuntalain 22 8) mukaan valtuuston on pidettédvé huolta
siitd, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kayttajilla on edellytykset osallistua ja vaikut-
taa kunnan toimintaan. Asukkaiden osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistéa eri-
tyisesti: valitsemalla palvelujen kayttajien edustajia kunnan toimielimiin; jarjestamalla
kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa; tiedottamalla kunnan asioista ja jarjestamélla
kuulemistilaisuuksia; selvittamalld asukkaiden mielipiteitd ennen paatoksentekoa; jar-
jestamélla yhteisty6td kunnan tehtévien hoitamisessa; avustamalla asukkaiden oma-
aloitteista asioiden hoitoa, valmistelua ja suunnittelua; seka jarjestamalla kunnallisia
kansanadnestyksié. (KuntaL 365/1995 27 8.) Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuk-
sista sdddetédan uuden kuntalain 22 8:ssé, josta kunnanosahallinto ja kansan&anestys on

siirretty aiemmasta poiketen omiin pykaliinsa.”*” Uusi pykala vastaa paaosin edeltavan

214 /altiovarainministerio 2012: 48-49
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edeltdjaansd, mutta uutena asiana on muun muassa valtuuston vastuu monipuolisista ja
vaikuttavista osallistumisen mahdollisuuksista, mik& korostaa asukkaiden oikeutta mo-

nipuolisiin osallistumismahdollisuuksiin.?*®

6.1.2. Tiedottaminen

Kuntalain 29 §:ssé s&adetddn tiedottamisesta, ja uudessa kuntalaissa viestinndstd 29
8:5s4. Vanhan pykaldn mukaan kunnan on muun muassa tiedotettava asukkailleen kun-
nassa vireilla olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden kaésittelysta,
tehdyista ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. Asukkaille on myds tiedotettava, milla ta-
voin asioista voi esittad kysymyksia seka mielipiteita valmistelijoille ja paattajille.*®
Viestinnastd sdédetdan uuden kuntalain 29 §:ssd, jonka mukaan kunnan toiminnasta on
tiedotettava asukkaille, palvelujen kayttajille, jarjestoille ja muille yhteisoille. Kunnan
on tiedotettava myos, mill4 tavoin paatdsten valmisteluun voi osallistua ja vaikuttaa.
(KuntaL 410/2015 29 §8.) Kaytanngssa myos paikallismedian rooli kuntien yhdistymisté
koskevassa paatoksenteossa on noussut usein keskeiseksi tekijaksi kuntaliitoksissa.
Kuntalaisten kuulemistilaisuuksissa saattaa olla paikalla pienempi joukko ihmisi4, joka
ei edusta koko alueen asukaskuntaa, kun taas suurin osa asukkaista seuraa kuntaliitos-
prosessia lehdiston eli paikallismedian uutisoinnin avulla. Tasta syysta myds paikallis-

medialla voi olla merkittava rooli muutoksessa seka liitoksen imagon luojana.??
6.1.3. Kunnallinen kansan&énestys

Vuosina 1991-2012 Suomen kunnissa on jarjestetty 60 kansanaanestysta ja niiden ai-
heina ovat useimmiten olleet kuntaliitokset, jopa 93 prosenttia kaikista kansan&anestyk-
sistd on koskenut kuntaliitoksia. Kuntaliitos yleisimpénad aiheena kytkeytyy selkeésti
kuntarakenteen muutoksiin, ja myos valtionhallinnon toimet kuntien maaran vahentami-
seksi vaikuttavat siihen, miten suoran demokratian instrumentteja on kéytetty eri aikoi-
na. Vuonna 2005 kaynnistetyn PARAS-hankkeen my6td monia kuntaliitoksia toteutui

erityisesti vuoden 2007 alussa, minkd vaikutukset heijastuvat valtuustokauden 2005—

218 \/altiovarainministerio 2015
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2008 kansan&énestysten lukumaéarissa. Tuleva kuntaliitos tai sen mahdollisuus ei kui-
tenkaan automaattisesti johda kunnallisen kansandanestyksen jarjestdmiseen. Vuodesta
1990 lahtien vahintd&n 140 kuntaa on osallistunut tuloksellisiin kuntaliitosneuvottelui-
hin ja vield useampi on ollut mukana tunnustelemassa liitoskumppaneita, mutta vain
79:ss4 kyseisista kunnista on kuitenkin jéarjestetty kansanaénestys.””* Kansanaanestysten
neuvoa-antavan luonteen takia valtuusto voi paattaé olla noudattamatta kansanéénestyk-
sen tulosta, mutta kunnanvaltuustot ovat kuitenkin useimmiten noudattaneet kansanaa-
nestysten tuloksia. Jopa neljd viidestd kansandénestyksestd on johtanut &aanestdjien
enemmiston toivomaan péaatokseen, mutta sama valtuusto tai seuraavan vaalikauden val-
tuutetut voivat kuitenkin kumota kansandénestystulosta koskevan péatoksen seuraavina
vuosina. Joka viidennen kansanéénestyksen tulos on torjuttu valtuustoissa, ja suurin osa
kansanaanestyksistd, joiden tuloksia ei ole noudatettu valtuustoissa, on koskenut kunta-

liitoksia.???

Neuvoa-antavan kunnallisen kansandéanestyksen jarjestamisesta sdédetdén vanhan kun-
talain 30 §:ss& (vastaavasti uuden kuntalain 24 §:ssd). Siitd, toimitetaanko kunnassa
kansanadnestys kuntien yhdistymistd koskevasta asiasta ja missé vaiheessa yhdistymi-
sen valmistelua, péattdd kunkin yhdistyvan kunnan valtuusto. Kansanaanestyksen luon-
ne voi olla hyvin erilainen riippuen siitd, toimitetaanko &&nestys esimerkiksi keskuste-
lun herattdjana valmistelun alkuvaiheessa vai vasta sen jalkeen, kun kuntien yhdisty-
misesitys ja siihen liittyva yhdistymissopimus on valmisteltu. Joillakin alueilla kuntien
yhdistymista koskevan aanestyksen dénestysprosentti on ollut hyvin korkea, jopa korke-
ampi kuin muissa vaaleissa, mika kertoo siitg, ettd kansanadnestys on aktivoinut suuren
joukon kuntalaisia ja kuntalaiset ovat kokeneet vaikuttamisen liitoskysymyksessa tarke-
aksi. Kun aanestystulos on ollut mydnteinen, on kuntalaisten tuki liitokselle vahvistanut
luottamushenkildiden p&éatésvalmiutta, mutta liitos on saatettu tehdd myds kansanaanes-
tyksen tuloksesta huolimatta. Valill4 saattaa vaikuttaa jopa siltd, ettd neuvoa-antavat
kansandénestykset ovat menettdneet tyystin merkityksensd kuntaliitosten yhteydessa,
koska paatoksia on tehty usein niiden neuvoista piittaamatta.??> Kunnallisia kansanaa-

nestyksia jarjestetadn vahemman kuin mité4 kuntalaistutkimusten tulosten mukaan kunta-

22! Karjalainen 2013: 3-4
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laiset toivoisivat. Kunnallisten kansandanestysten jarjestamista térkeissa asioissa kan-
nattavia on vuoden 2015 kyselyssa 55 prosenttia vastanneista ja vastustajia viidennes.
Kansanaanestysten kannatus on jatkuvasti vahvistunut hiljalleen vuodesta 2008 alka-
en.?** Etenkin ongelmallisissa kuntien yhdistamistapauksissa on perusteltua kuulla myds
kuntalaisia, ja neuvoa-antavan kunnallisen kansan&anestyksen tuloksia olisi hyvé kuun-
nella herkin korvin.?® Turun seudulla tehdyssa kyselyssa hieman suurempi osa vastaa-
jista kannatti jopa sitovan kansanadnestyksen jarjestamista, verrattuna neuvoa-antavaan.
Neuvoa-antava kansandanestys sai kuitenkin enemman kannatusta, jos huomioidaan

asiasta jokseenkin ja taysin samaa mielta olevat.?*®

Oheisessa oikeusministerion kunnalliset kansandanestykset-taulukon pohjalta kokoa-
massani taulukossa on lueteltu kaikki kuntaliitoksia koskevat neuvoa-antavat kansanaa-
nestykset vuosina 1991-2011. Osassa tapauksissa vaihtoehtona on ollut mukana myos
en ota kantaa”-vaihtoehto, minké& vuoksi eniten kannatusta saanut vaihtoehto on saanut
valilla alle puolet d&animaaréstad. Kysymyksenasettelu dénestyksisséa on hieman vaihdel-
lut, mutta kysymyksené on lahes joka kerta ollut, haluaako vastaaja oman kuntansa liit-
tyvén toiseen kuntaan vai ei. Kahdessa &&nestystapauksessa vaihtoehtoina ovat olleet
kaksi eri liittymiskuntaa, joista eniten danid saanut tulos on poimittu taulukkoon. Yh-
dessa tapauksessa kyseessd on ollut kunnan rajansiirto, Sipoon kunnanosien siirto Hel-
singin kaupunkiin. Eniten d&nia saaneiden vaihtoehtojen prosenttimaara vaihtelee 48,5
ja 93,3 prosentin valilla, mutta enemmistovaihtoehto on silti vain harvoin saavuttanut
tayden ylivoiman. Kuntien &anestysprosentti kuntaliitoksia koskevissa kansanaanestyk-
sissa puolestaan vaihtelee 48,9 ja 87,2 prosentin vélill4, mika kertoo kohtalaisen aktiivi-
sesta adnestamisesta neuvoa-antavissa kansanaanestyksissa.”>’ On myos huomioitava,
ettd vaikka valtuuston paatos olisikin ollut kuntaliitosvastaisen kansandanestystuloksen

mukainen, on kuntaliitos voinut kuitenkin toteutua myohemmin.

224 pekola-Sjéblom 2016: 5

?%5 Mo lsa 2012: 85

226 |_undell 2013: 7

227 Kunnallisvaaleissa d4nestysprosentti on vaihdellut 19722012 vaaleissa 55,9-78,5 prosentin valill4.
Vuonna 2012 vaaleissa d&nestysprosentti oli 58,2, ja koko 2000-luvun aikana aénestysprosentti on nous-
sut vain kerran yli 60 prosentin. (Tilastokeskus 2012.)
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Taulukko 1. Kuntaliitoksia koskevat neuvoa-antavat kansanaanestykset 1991-2011

Adidnestys-

vuosi

1991
1991
1991
1992
1992
1992
1992
1992
1992
1993
1995
1995
1995
1996
1996
1996
1996
1998
1998
1998
1998
1998
1998
1998
1999
2000
2000
2001
2001
2002
2003
2003
2004
2004
2004
2004
2006
2006
2007
2007
2007
2007
2007
2007
2007
2007
2007
2007
2009
2010
2010
2010
2011
2011
2011

(Oikeusministerio 2015)

Aidnestyskunta

Toijala

Viiala

Konginkangas
Pulkkila

Pyhinta

Nurmo

Saynatsalo

Piippola

Viljakkala

Vuolijoki

Lohjan kaupunki
Lohjan kunta
Jamsankoski
Pieksamaen kaupunki
Porvoon kaupunki
Porvoon maalaiskunta

Pieksamaen maalaiskunta

Mikkelin kaupunki
Aadnekoski
Mikkelin maalaiskunta
Ristiina
Suolahti
Anttola
Hirvensalmi
Kuorevesi
Hamina
Vehkalahti
Raahe
Pattijoki
Peraseinajoki
Myynamaki
Mietoinen
Kangaslampi
Sahalahti
Kiihtelysvaara
Sonkajarvi
Korpilahti
Siikajoki
Loviisa
Ruotsinpyhtaa
Lapinjarvi
Liljendal

Sipoo
Joutseno
Pertunmaa
Ylistaro
Nurmo
Pernaja
Artjarvi
Hollola
Voyri-Maksamaa
Oravainen
Nummi-Pusula
Vahakyro
Siuntio

Eniten
kannatusta
saanut
vaihtoehto %
Ei 56,7

Ei 63

Ei 53,1
Kylla 80
Ei 72,8

Ei 71,6
Kylla 72,7
Ei 56,8

Ei 60,7

Ei 56,3
Kylla 90,9
Kylla 54,6
Ei 59,2
Kylla 73,7
Kylla 63,6
Kylla 55,9
Ei 77
Kylla 83,5
Ei 58,2

Ei 52,2

Ei 61,5

Ei 61,5
Kylla 53,8
Ei 69,5

Ei 54,2
Kylla 70,1
Ei 54,8
Kylla 80,1
Ei 49,0
Kylla 54,0
Kylla 73,1
Ei 69,8
Kylla 68
Kylla 53,7
Kylla 63,3
Ei 73,2

Ei 52,1
Kylla 52,72
Kylla 88,8
Kylla 48,5
Ei 51
Kylla 68,9
Ei 93,3

Ei 73,3

Ei 79,17
Kylla 50,8
Ei 63,1
Loviisa 62,7
Orimattila 68
Ei 83,1
Kylla 76,3
Kylla 53,8
Kylla 55,2
Ei 49,11
Ei 63,5

Adnestys-
prosentti

59,8
71,5
79,6
67

72,2
72,5
79

79,7
83,8
76,7
59,9
61

75,6
49,3
62,4
72,2
74,2
51,5
56,6
64,7
67

68,1
75

76,3
86,5
58,9
67,4
51,5
77,8
68,9
57

87,2
68,5
72,7
72,7
78,3
63,8
68,9
48,9
51,7
59,8
63

65,6
66,4
68,6
68,8
72,1
73,9
73,2
63,4
66,8
80,2
53,7
63,8
66,5

Valtuuston paatos
kansanaanestyksen
johdosta

Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen mukainen
Tuloksen vastainen
Tuloksen vastainen
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6.1.4. Kansan&anestysaloite

Kuntajakoa koskeva kansandanestys voi vanhan kuntalain 31 §:n mukaisesti tulla vireil-
le myds siten, ettd vahintaan viisi prosenttia danioikeutetuista kunnan asukkaista tekee
sitd koskevan aloitteen (KuntaL 365/1995 31 8). Uudessa kuntalaissa kansandénes-
tysaloitteesta saddetddn 25 8:ssd, jonka mukaan kansandénestysaloitteen voi aiemmasta
sédadoksesta poiketen tehdd vahintddn neljd prosenttia 15 vuotta tayttaneistd kunnan
asukkaista (KuntaL 410/2015 25 8). Vaikka kunnan asukkailla onkin oikeus tehda kan-
sandénestyksen toimittamista koskeva aloite, valtuusto voi kuitenkin paattda kansanéa-
nestyksen toimittamisen ehdoista ja esimerkiksi danestysvaihtoehdoista.?”® Vanhan kun-
talain mukaan aloiteoikeus oli vain kunnan asukkaalla, mutta nyt sanamuotoa on tas-
mennetty siten, ettd sddnndksessd mainitaan myds kunnassa toimivat yhteisot ja saati-

(-)-t.229

Vuosina 1991-2012 Suomessa on jarjestetty noin 60 kunnallista kansanaanestysta ja
tehty vahintaan saman verran kansanaanestysaloitteita.”>® Saatavilla olevien tietojen pe-
rusteella lain kelpoisuudet tayttdneitd kansanddnestysaloitteita on tehty yhteensd 59,
mutta kannatusilmoitusten kerddmishankkeita ja vaatimukset tayttamattomia kansanaa-
nestysaloitteita on kuitenkin ollut todenn&koéisesti paljon enemmaén. Kansandanes-
tysaloitteiden kayttd nayttdd kasvaneen vuodesta 1991 vuoteen 2012. Hyvin harvassa
kunnassa oli tehty kansanaanestysaloitteita 1990-luvun alussa, kun taas 2000-luvun lop-

21 vain

pupuoliskolla yhden valtuustokauden aikana aloitteita tehtiin yli 20 kunnassa.
runsas 10 % aloitteista on kuitenkin todellisuudessa johtanut kansanaanestykseen. Suu-
rimman osan aloitteista (86 %) kunnanvaltuustot ovat paattaneet jattdd noudattamatta, ja
valtuuston kasittelyssa torjuttujen aloitteiden aiheina ovat olleet useimmiten kuntaliitok-

set” (40 % noudattamatta jatetyista aloitteista).”*® Kaikista kansanaanestysaloitteista

228 HE 192/1994 vp 5.34

22 Harjula & Prattala 2015: 259260

2% Karjalainen 2013: 1

ZLEmt. 3

232 24.5.2010 Haukiputaan kunnanvaltuusto on 1829 kuntalaisen allekirjoittaman kuntalain 31 §:n mukai-
sen kansanédanestyksen jérjestamistd monikuntaliitosasiassa koskevan aloitteen johdosta paattanyt, etta
kuntalain 30 §:n mukaista neuvoa-antavaa kunnallista kansandénestysta ei ole mahdollista toteuttaa erityi-
sen kuntajakoselvityksen vaatimassa aikataulussa, ja paattanyt ettei tehd& hakemusta jatkoajasta kuntaja-
koselvitykseen d&nestyksen jarjestamiseksi. Paatoksesté on tehty valitus Oulun hallinto-oikeudelle, joka
on hylannyt valituksen, koska valtuuston paatds ei ole ollut lainvastainen. (HAO 26.1.2012 12/0030/2.)
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melkein 40 % on koskenut kuntaliitoksia. Kuntauudistus ja valtionhallinnon toimet kun-
tien méaran vahentdmiseksi ovat vaikuttaneet myds kansanéanestysten maaraan eri ai-
kakausina.?** Turun seudulla tehdyssa kyselyssa on selvitetty uskovatko vastaajat sii-
hen, ettd kansandanestysaloitteilla on vaikutuksia valtuuston paatoksiin, ja ettd kansan-
aanestysaloitteilla on vaikutuksia julkiseen keskusteluun. Aloitteiden vaikutuksia val-
tuuston paatoksiin kysyttaessd, 42 % vastaajista otti neutraalin kannan ja loput 58 % ja-
kautuivat tasaisesti samaa ja eri mielta oleviin. Melko suuri osa vastaajista oli kuitenkin
sitd mieltd, ettd kansanddnestysaloitteilla on vaikutuksia julkiseen keskusteluun (16 %

taysin ja 38 % jokseenkin samaa mielta).?®

6.1.5. Vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen

Kuntarakennelain 7 8:n mukaan kunkin kunnan on hallintolain 41 §:n mukaisesti huo-
lehdittava yhdistymisesityksen valmistelussa vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta
henkildille, joille kuntien yhdistymisella voi olla huomattava vaikutus (Kuntarakennela-
ki 7 8). Kyseisen pykaldan 1 momentin mukaan vaikuttamismahdollisuuksilla tarkoite-
taan sitg, ettd viranomaisten tulee varata mahdollisuus saada tietoja asian kasittelyn lah-
tokohdista ja tavoitteista sekd lausua mielipiteensa asiasta henkilGille, joiden elinympé-
ristéon, tyontekoon tai muihin oloihin ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus (HL 41
8). Saannos ei siten edellytd, ettd kyseiset henkil6t tosiasiallisesti kayttaisivét vaikutta-
mismahdollisuuksiaan, vaan tarkoituksena on ohjata ja tiedottaa naiden kayttamisest.?*
Kyseisen pykalan 2 momentissa edellytetddn, ettd asian vireilldolosta ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien kayttamisestd ilmoitetaan asian merkityksen ja laajuuden kannalta
sopivalla tavalla (HL 41 8). Kuntien yhdistymistd koskevassa tilanteessa tdma voi tar-
koittaa kaytannossa esimerkiksi ilmoittamista paikallislehdessd, tiedotteiden lahettamis-

ta koteihin tai erilaisten kuulemistilaisuuksien jarjestamista.?*’

2% Karjalainen 2013: 7-8
2 Emt. 4

2% Lundell 2013: 7

236 HE 125/2009 vp s.54
2T Emt. 54



60

6.1.6. Kuulutusmenettely

Kuntalaisen osallisuus, vaikuttamismahdollisuudet ja oikeus tulla kuulluksi eivét rajoitu
tavallisiin kuntalain ja hallintolain 34 (asianosaisen kuuleminen) seka 41 (vaikuttamis-
mahdollisuuksien varaaminen) 8:ien mukaisiin oikeuksiin, vaan kuntarakennelaissa on
séadetty myos erillisestd kuulutusmenettelystd yhdistymisselvityksen valmistelun yh-
teydessa.”*® Kunnanhallituksen on varattava kuntarakennelain 7.2 §:n mukaan kunnan
asukkaille ja muille, jotka katsovat asian koskevan itsedén, tilaisuus tehda huomautus
ehdotuksesta kuntien yhdistymisesitykseksi. Huomautus on tehtéva 30 paivan kuluessa
siitd, kun kuulutus on kunnassa julkaistu. Taman jalkeen kunnanhallitus antaa huomau-
tuksista lausunnon ja tekee kuntien yhdistymisestd ehdotuksen valtuustolle. (Kuntara-
kennelaki 7 8.) Kyseisen kuntarakennelain erityissdannoksen tarkoituksena on varmis-
taa, etta erityisesti muutoksen kohteena olevien kuntien asukkaiden ja muiden kunnan
jasenten ndkemykset kuntien yhdistymisesta tulevat kuulluksi. Tasta syysté esitysehdo-
tuksen kuuluttaminen ja siihen liittyvd huomautusten tekeminen on ajoitettava aivan
valmistelun loppuvaiheeseen, jolloin kaytettavissa on jo esityksen sisaltéa koskevassa 6
8:ssd tarkoitettu materiaali kuten yhdistymissopimusesitys. Kuuluttamisen tulee siten
koskea samaa aineistoa, jonka perusteella valtuusto tekee paatoksen yhdistymisesityk-
sestd, eika valmistelua endd jatketa kuuluttamisen jalkeen, jolleivat huomautukset aiheu-

ta muutosta esitysehdotukseen.?*

6.2.  Vireillepano ja valmistelu siirrettdessd kunnan osa toiseen kuntaan

Kuntarakennelain 11 8: ss& séadetddn kunnan osan siirtdmisen vireillepanosta ja valmis-
telusta. Esityksen kunnan osan siirtdmisesta toiseen kuntaan voi tehdd muutoksen koh-
teena olevan kunnan valtuusto, kuntien valtuustot yhdessé, kunnan jasen** seka minis-

terio. Kunnan tai kuntien tekem@ esitys toimitetaan ministeridlle. Ministerid voi myds

238 Muukkonen 2012: 37

2% HE 125/2009 vp .55

240 valtiovarainministerié on 30.6.2009 kuntalaisten esityksesta johtuen paattanyt kuntajakolain 11 §:n 2
momentin ja kielilain 5 §:n nojalla, ettd Hameenlinnan kaupungista siirretddn Hausjarven kuntaan alueita.
Molemmat valtuustot ovat kyseisessa tapauksessa puoltaneet esitystd. KHO on 10.12.2009 antamallaan
paatokselld hylannyt osakuntaliitosta koskevan valituksen, koska paatoksessa ei ole ylitetty toimivaltaa,
eikd paatos ole muutenkaan ollut lain vastainen. (KHO 10.12.2009/3527.)
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panna vireille kunnan osan siirtdmisen toiseen kuntaan maaraamaélla toimitettavaksi 4
luvussa tarkoitetun erityisen kuntajakoselvityksen. Kunnan jasenen tekema esitys toimi-
tetaan kunnanhallitukselle, joka hankkii esityksesta kaikkien muutoksen kohteena olevi-
en kuntien valtuustojen lausunnot. Kyseisestd lausunnosta tulee ilmetd kunnan kanta
kuntajaon muuttamiseen perusteluineen. Kunnanhallitus puolestaan toimittaa esityksen
ja kuntien lausunnot ministeridlle kuuden kuukauden kuluessa esityksen vastaanottami-
sesta. Jos kunnan jasenen esitys on kuitenkin olennaisilta osiltaan samanlainen kuin &s-
kettdin kunnissa jo késitelty esitys, voi kunnanhallitus toimittaa esityksen suoraan mi-
nisteridlle ilman muiden muutoksen kohteena olevien kuntien lausuntoja. (Kuntaraken-
nelaki 11 8.) Tama koskee kaytanndssa tilanteita, joissa kunnan osan siirtamisté toiseen
kuntaan koskeva esitys on dskettéin hylatty ja kunnan jasen tekee uudelleen olennaisilta
osiltaan samaa aluetta koskevan ja samalla tavalla perustellun esityksen. Siten voidaan
valttaa tallaisen esityksen késittely uudelleen muissa muutoksen kohteena olevissa kun-
nissa. Jos kunnan j&senen esitys on niin puutteellinen tai epéselvé, ettd kunnanvaltuusto
ei voi sen perusteella ottaa asiaan kantaa, kunnanhallituksen on hallintolain 31 8:n mu-
kaisesti hankittava asiassa tarpeellista liséselvitystd. Kyseisen pykélan mukaan viran-
omaisen on huolehdittava asian riittdvasta ja asianmukaisesta selvittdmisestd hankkimal-
la asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot sek& selvitykset. Hallintolain 34 §:n mukai-
sesti esityksen tekijalle on yleensa varattava ennen asian ratkaisemista tilaisuus antaa
selityksensa sellaisista muualta hankituista selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian

ratkaisuun.

Kuntien yhteisen kunnan osan siirtamista toiseen kuntaan koskevan esityksen valmistelu
vastaa padosin kuntien yhdistymista koskevan esityksen valmistelua, josta sdadetdén 6
ja 7 8:ssd. Kunnan osaa koskevissa tilanteissa on kuitenkin aina hankittava kiinteistore-
Kisterin pitdjan ja maistraatin lausunnot, joissa yksildidaan siirtyvéksi esitetty alue, sen
asukasméara sekd kielisuhteet. Kunnan osaa koskevissa tilanteissa ei myoskaan edelly-
teté tehtévaksi yhdistymissopimusta. Lisdksi kunnan osan siirtdmisestd voi paattaa tie-
tyissa laissa saadetyissa tilanteissa my6s ministerié.?** Kuntarakennelain 12 §:n mukaan
muutoksen kohteena olevien kuntien yhteisessa esityksessd kunnan osan siirtdmisesta
toiseen kuntaan on perusteltava kuntajaon muuttamisen tarve ja selvitettava, milla taval-

la kuntajaon muuttamisen edellytykset tayttyvat. Esityksen valmistelussa kunkin kunnan

1 HE 125/2009 vp 5.59
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velvollisuutena on huolehtia kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksista, josta saddetddn vanhan kuntalain 4 luvussa (uuden lain 5 luvussa) ja vaikut-
tamismahdollisuuksien varaamisesta henkildille, joiden elinympéristoon, tydntekoon tai
muihin oloihin kunnan osan siirtdmiselld toiseen kuntaan voi olla huomattava vaikutus
hallintolain 41 8:ssd. Kunnanhallituksen on varattava kunnan asukkaille sek& muille,
jotka katsovat asian koskevan itsedén, tilaisuus tehdd huomautus kunnan osan siirtdmi-
sestd toiseen kuntaan. Huomautus on tehtavé 30 péivan kuluessa siitd, kun kuulutus on
kunnassa julkaistu. Taman jalkeen kunnanhallitus antaa huomautuksista lausunnon ja
tekee valtuustolle endotuksen kunnan osan siirtdmisesté toiseen kuntaan. (Kuntaraken-
nelaki 12 §.) Kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien huoleh-

timista on kayty tarkemmin l&pi edellisessa luvussa.

Kuntarakennelain 13.1 §:n mukaan yksittadisen kunnan ja kunnan jasenen esityksessa
kunnan osan siirtdmisesta toiseen kuntaan on perusteltava kuntajaon muuttamisen tarve
ja selvitettdvd, miten 4 §:ssd sdadetyt kuntajaon muuttamisen ja 19 §:n 2 momentissa
saadetyt paatoksenteon edellytykset tayttyvat (Kuntarakennelaki 13 8). Kunnan osan
siirtamisesta toiseen kuntaan voidaan 19 8:n 2 momentissa sdadetyilld edellytyksilla
paattad myos vastoin muutoksen kohteena olevan kunnan valtuuston tahtoa®*?, jonka
vuoksi esityksessé tulee arvioida myos paatoksenteon edellytysten tayttymistd kyseessa
olevassa tilanteessa.**® Se, etta osakuntaliitoksen vireillepano voidaan saada vireille il-
man valtuuston myétamielista suhtautumistakin, on osakuntaliitoksen erityispiirre.?*
13.2 §:n mukaan esityksesta tulee ilmet&, miten asiaa on valmisteltu muiden muutoksen
kohteena olevien kuntien kanssa, seka liittdd muiden kuntien valtuustojen lausunnot ja
ilmoittaa kyseessa olevat alueet (Kuntarakennelaki 13 8). Kyseisen sdannoksen tarkoi-
tuksena on varmistaa, ettd kaikki muutoksen kohteena olevat kunnat tulevat tietoisiksi

asiasta ja voivat lausua kantansa siitd ennen esityksen tekemista ministeriolle. Yksittéi-

242 Korkein hallinto-oikeus on 15.1.2008 antamassaan paatoksessa kasitellyt osakuntaliitosta koskevaa
paatostd, jonka valtioneuvosto on antanut 28.6.2007 kuntajaon muuttamisesta Sipoon kunnan, Vantaan
kaupungin ja Helsingin kaupungin vélilla. Kyseisessa tapauksessa Sipoon kunnanvaltuusto on vastustanut
liitosta, mutta osakuntaliitoksesta on paatetty tastd huolimatta, ja valtioneuvoston paatoksesta kuntalaisten
tekemét valitukset on korkeimmassa hallinto-oikeudessa hylatty. (KHO 15.1.2008/33.)

23 HE 125/2009 vp 5.60

244 Muukkonen 2012: 22-23
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nen kunta ei siten voi ilman toisten kuntien kuulemista panna vireille kunnan osan siir-

tamista toiseen kuntaan.?*

Kuntarakennelain 14.1 §:n mukaan ministeri0 maaraa yksittaisen kunnan tai kunnan ja-
senen tekeman kunnan osan siirtdmista koskevan esityksen valmistelevasta késittelysta,
jollei se hylkaa esitysta heti. Ministerié voi myos perustellusta syysté lykata valmistele-
van késittelyn aloittamista. (Kuntarakennelaki 14 8.) Perusteltuna syyné voidaan pitaa
esimerkiksi sitd, ettd kuntajaon muutoksen edellytyksid ei voida luotettavasti arvioida
sen vuoksi, etté esityksessa tarkoitetulla alueella on parhaillaan vireilld tai on lahivuosi-
na, esimerkiksi kolmen edellisen vuoden aikana, tullut voimaan kuntien yhdistymi-
nen.?*® 14.3 §:n mukaan ministerion tulee maarata, ettd muutoksen kohteena olevat kun-
nat varaavat asukkailleen ja muille, jotka katsovat asian koskevan itse&én, tilaisuuden
tehdd huomautus esityksestd. Huomautus on tehtdva 30 pdivan kuluessa siitd, kun kuu-
lutus on kunnassa. Huomautus tulee toimittaa sen kunnan kunnanhallitukselle, jonka
asukas huomautuksen tekija on tai johon ndhden huomautuksen tekija katsoo muuten
olevansa asianosainen. (Kuntarakennelaki 14 8.) Kuulutus on julkaistava kunnassa siten
kuin kunnalliset ilmoitukset julkaistaan. Kunnat vastaavat esitystd koskevan kuulutuk-

sen laatimisesta ja kuuluttamisesta kunnissa.*’

Kuulutusmenettelya on kayty tarkemmin
l&pi edellisessa luvussa. 14.4 8:n mukaan muutoksen kohteena olevien kuntien valtuus-
tojen on annettava esityksesta ja sitd koskevista huomautuksista lausuntonsa. Kunnan
lausunto seka huomautukset on tdmén jalkeen toimitettava asetetussa madraajassa mi-
nisteridlle. (Kuntarakennelaki 14 §.) Esitykseen on liitettdvd mukaan myds muiden
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustojen lausunnot asiasta. Jos kuntajaon
muuttamiselle on l&htokohtaisesti riittdvasti edellytyksié, ministerio hankkii asiasta kiin-
teistOrekisterin pitdjan ja maistraatin lausunnot ja l&hettdd esityksen kuulutettavaksi

kuntiin.2*

285 Muukkonen 2012: 60
26 Emt. 61
T HE 125/2009 vp s.61
28 Emt. 62
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6.3.  Erityinen kuntajakoselvitys

Kuntien yhdistyminen tai kunnan osan liittdminen voidaan toteuttaa kahdella eri selvi-
tysmenettelylla. VVapaaehtoinen, eli tavallinen kuntajakoselvitys on kyseessa silloin kun
sithen ei liity ministerion asettamaa erityistd kuntajakoselvitysta. Erityisessa selvityk-
sessd kuntajakoselvittaja on aina pakollinen.?* Erityisen kuntajakoselvityksen erityis-
piirteend on, ettd erityinen selvitys voidaan kunnan ja ministerion esitysten lisaksi maa-
rata suoritettavaksi mikali kunnan asukkaat tekevat siitd esityksen. Talloin valtuuston
tahto voidaan jopa ohittaa selvitysprosessin kaynnistamisessa.”® Kuntarakennelain 15
8:n mukaan ministerio voi méaaraté erityisen kuntajakoselvityksen toimitettavaksi, joh-
tuen kuntajaon muuttamista koskevan asian laajuudesta tai vaikeudesta, taikka muusta
perustellusta syystd, jota varten ministerié asettaa kyseessa olevia kuntia kuultuaan yh-
den tai useamman kuntajakoselvittdjan. Erityinen kuntajakoselvitys voidaan méaarata
toimitettavaksi ministerion aloitteesta, kunnan esityksest, tai jos vahintdén 20 prosent-
tia kunnan aanioikeutetuista asukkaista tekee esityksen erityisen kuntajakoselvityksen
toimittamisesta. (Kuntarakennelaki 15 §.) Kunnan &anioikeutettujen asukkaiden teke-
maan esitykseen tulee siséltya lista niistd henkil@ista, jotka kannattavat esitysta. Koska
erityisen kuntajakoselvityksen maaradminen on pykalan 1 momentin mukaan ministeri-
On harkittavissa, voidaan kunnan asukkaiden tekema esitys késitella ministeriossg, vaik-
ka esitykseen liitettyyn nimilistaan mahdollisesti siséltyisi virheita.?®* 15.3. §:n mukaan
kuntalain 118 8:ss& tarkoitetussa menettelyssa ollutta erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevaa kuntaa koskeva erityinen kuntajakoselvitys voi tulla vireille myo pyké-
lan mukaisen arviointiryhman ehdotuksesta (Kuntarakennelaki 15 8§).

Kuntarakennelain 16.1 8:n mukaan kuntien on osallistuttava erityiseen kuntajakoselvi-
tykseen ja kuntajakoselvittdjan ehdotuksen valmisteluun. Jos erityinen selvitys koskee
kunnan osan liittdmisté toiseen kuntaan, selvittdjan on tarvittaessa laadittava myos eril-
linen ehdotus kuntien valisesta taloudellisesta selvityksestd. (Kuntarakennelaki 16 8§.)
Taloudellinen selvitys koskee kunnan omaisuuden jakamista sellaisissa tilanteissa, jois-

sa kunnan osa siirretddn toiseen kuntaan tai joissa kunnan alue jaetaan kahden tai use-

249 Muukkonen 2012: 26-27
20 Emt. 22-23
1 HE 125/2009 vp 5.66
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amman kunnan kesken. Selvittdjan laatiman ehdotuksen tarkoituksena on edist&a kunti-
en padsemistd sopimukseen taloudellisen selvityksen siséllostd. Kunnat voivat sopia
selvityksesta joko suoraan selvittdjan ehdotuksen mukaisesti tai poiketa siitd haluamal-

laan tavalla.?>

Myos kuntalaisten kuuleminen nousee selvitystyossa keskeiseksi ja kuntalaisten kuule-
miskierrosta onkin pidetty erittdin tehokkaana keinona hallita kuntalaisten pelkoja seka
vastustuspainetta. Kuulemiskierrosten myota selvitysmiehet, poliittiset péattajat ja vi-
ranhaltijat ovat saaneet my0s tarkeda tietoa siitd, mitka asiat kuntalaiset kokivat tarkeik-
si.®® Kuntarakennelain 16.2 §:ss saddetaan, etta jos kuntajakoselvittaja katsoo kuntaja-
on muuttamisen tarpeelliseksi, hanen on tehtdvd muutoksen kohteena olevien kuntien
valtuustoille ehdotus kuntajaon muuttamisesta (Kuntarakennelaki 16 §). Selvittajan eh-
dotuksen siséllgsta on soveltuvin osin voimassa mita kuntajakolain 6 ja 12 §:ssd sadde-
td&n kuntien yhteisesté esityksestd. Ensimmaéinen pykéld koskee kuntien yhdistymista ja
jalkimmainen kunnan osan siirtdmista toiseen kuntaan. Selvittdjan ehdotukseen tulee
siten sisdltya myos selvittdjan laatima ehdotus kuntien yhdistymissopimuksesta. Kunta-
jakoselvittgja ei ole yhdistymissopimusta valmistellessaan sidottu muutoksen kohteena
olevien kuntien kantoihin, vaan voi itsendisesti esittad esimerkiksi vallitsevista nako-

kulmista poikkeavia kompromissiratkaisuja.

16.3 §:ssé séadetddn kuntien yhteisen kuntajaon muutosesityksen ensisijaisuudesta suh-
teessa selvittajan tekemaan esitykseen.”* Jos kaikkien kuntien valtuustot hyvaksyvat
kuntajakoselvittdjan ehdotuksen, kunnat tekevét selvittajan ehdotuksen mukaisen yhtei-
sen esityksen kuntajaon muuttamisesta ministeriolle. Jos kuitenkin yhden tai useamman
muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto ei hyvéksy kuntajakoselvittajan ehdotusta
kuntajaon muuttamisesta, selvittdja toimittaa esityksensa kuntajaon muuttamisesta mi-
nisteriolle ja liittdd siihen muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustojen selvittajan
ehdotuksesta antamat lausunnot. Samalla selvittdja voi esittdd ministeriolle vanhan kun-
talain 30 8:ssa (uuden 24 §:ssd) tarkoitetun kunnallisen kansandénestyksen toimittamis-

ta. Jos selvittdja ehdottaa kansanadnestyksen toimittamista, ministerid voi maarata kan-

52 HE 125/2009 vp 5.66
253 \/altiovarainministerié 2012; 51-52
%4 HE 125/2009 vp 5.66-67
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sandanestyksen toimitettavaksi siind kunnassa tai niissa kunnissa, joiden valtuustot eivat
ole hyvaksyneet kuntajakoselvittdjan ehdotusta kuntien yhdistymisesta. (Kuntarakenne-
laki 16 8.) Erillisen kansandinestyksen toimittaminen ei ole paatdksenteon kannalta tar-

255 yleensa kunnallinen kan-

peen niissa kunnissa, joissa valtuusto kannattaa ehdotusta.
sandénestys voi syntya joko kunnanhallituksen tai kuntalaisten aloitteesta, poikkeuksena
on kyseinen sdados kuntaliitosta koskevasta pakollisesta kansanddnestyksestd, jonka
valtiovarainministerid voi maarata toimitettavaksi niissa kunnissa, jotka eivat ole hy-
vaksyneet kuntajakoselvittdjan ehdotusta kuntien yhdistymisestd. Tallaisia pakollisia
kansan&anestyksia on kuitenkin tiettdvasti toimitettu vain yksi vuoteen 2013 mennessa,

Kiihtelysvaarassa*®vuonna 2004.%’

6.4.  Kuntajaon muuttamisesta paattaminen

Kuntarakennelain 18.1 8:n mukaan valtioneuvosto voi paattdd kuntien yhdistymisesté
yhdistyvien kuntien valtuustojen yhteisesta esityksestd. Kuntien esitys kuntien yhdisty-
misesta voidaan hylata vain, jos kuntajaon muuttaminen olisi ilmeisesti vastoin kuntaja-
on muuttamisen edellytyksid. (Kuntarakennelaki 18 §.) Kuntien yhdistymisen osalta
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustoilla on l&hes ratkaiseva rooli, jos ne ovat
yhdistymisen kannalla. Valtuustojen yhteisesti esittdma muutos on tehtéva, jollei valtio-
neuvosto totea 4 §:ssé saddettévien kuntajaon muuttamisen edellytysten vastaiseksi. Tal-
I6inkin valtioneuvoston tulisi osoittaa, milta osin ja mill& perusteella se katsoo, etteivéat

laissa mainitut tavoitteet tai edellytykset tayty.>® Kuntien tekema kuntaliitosesitys voi-

255 HE 125/2009 vp .67

%6 Kiihtelysvaarassa jarjestettiin 25.1.2014 kuntajakolain mukainen neuvoa-antava kunnallinen kansan-
&énestys kunnan liittymisestd Tuupovaaran kunnan kanssa Joensuun kaupunkiin. Alue- ja kuntaministe-
ri antoi asiaa koskevan maardayksen kuntajakoselvittajan endotuksen pohjalta ottaen huomioon Kiihtelys-
vaaran, Tuupovaaran ja Joensuun kannanotot. Joensuun ja Tuupovaaran valtuustot hyvaksyivat selvitys-
miehen esityksen kuntaliitoksesta ilman kunnallista kansandanestysté. Sen sijaan Kiihtelysvaaran valtuus-
to paétti, ettd asiasta jarjestetddn kansanadnestys ennen kuntajakoselvittdjan endotuksen hyvaksymista tai
hylkaamistd. Kansanaanestyksessa esitettiin aanestajille kysymys: Tulisiko Kiihtelysvaaran kunta ja Tuu-
povaaran kunta liittdd Joensuun kaupunkiin kuntajakoselvittdjan ehdotuksen mukaisesti? (Sisdministerid
2003.) Kuten aiemmassa kohdassa neuvoa-antavasta kansandanestyksesta kuntaliitoksien yhteydessa ole-
vasta taulukosta on havaittavissa, kyseinen kuntaliitos sai kannatusta ja valtuusto teki paatoksen myds
tuloksen mukaisesti.

%7 Karjalainen 2013: 2

%8 HE 125/2009 vp 5.69
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daan kuitenkin ainakin teoriassa jattaa hyvaksymatta®®

, jos liitos ei edista palvelujen
jarjestamistd alueen asukkaille, ei paranna alueen asukkaiden elinolosuhteita eika alueen
elinkeinojen toimintamahdollisuuksia, eika edistd kuntien toimintakykya ja toiminnan
taloudellisuutta.?®® 18.2 §:n mukaan kuntien yhdistymisesta voidaan paattaa valtuuston
vastustuksesta huolimatta, jos kuntajakoselvittdjan ehdotus kuntien yhdistymisesta on
saanut enemmiston kannatuksen vastustaneessa kunnassa toimitetussa kansanaénestyk-
sessa?®! (Kuntarakennelaki 18 §). Kyseinen momentti yhdessa 4 luvun erityista kuntaja-
koselvitysta koskevien saanndsten kanssa tarjoaa kunnan asukkaille vaikuttamismahdol-
lisuuden ja valtioneuvostolle liikkumavaraa tilanteessa, jossa muutoksen kohteena ole-
vien kuntien valtuustot tai jokin niista vastustaa mutta huomattava osa kuntien asukkais-
ta kannattaa kuntien yhdistymistd. Ministerid voi tallaisessa tilanteessa méarata 15 8:n
mukaisesti toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen ministerion omasta aloitteesta
tai kuntien yhdistymist& haluavien, véhintddn 20 prosenttia &&nioikeutetusta vaestosta
edustavien kunnan asukkaiden esityksesta.’®? 18.3 §:n mukaan valtioneuvosto voi paat-
t&4a 16 a 8:ssé tarkoitetusta kuntajakoselvittajan esityksesta erityisen vaikeassa taloudel-
lisessa asemassa olevaa kuntaa koskevasta kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohtee-
na olevan kunnan tai kuntien valtuustojen vastustuksesta huolimatta, jos muutos on vélt-
tdméton erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan asukkaiden lakisaa-
teisten palvelujen turvaamiseksi ja 4 §:ssé& sdédetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset

tayttyvat (Kuntarakennelaki 18 §).

Kuntarakennelain 19.1 8:n mukaan kunnan osan siirtdmisestd toiseen kuntaan voidaan
paattad, jos minkdan muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto ei vastusta muutosta
(Kuntarakennelaki 19 8). Valtuustojen myonteisten kantojen lisaksi luonnollisesti myds
4 §:ssé s&adettavien kuntajaon muuttamisen edellytysten tulee téyttya, jotta paatos kun-
nan osan siirtamisesta toiseen kuntaan voidaan tehda.?®® 19.2 §:n mukaan kunnan osan

siirtdmisesta toiseen kuntaan voidaan paattda valtuuston vastustuksesta huolimattakin,

29 | ain tavoitteiden toteutumista tulkittaessa kuntaliitosesityksen osalta valtioneuvostolla on viimekades-
s& poliittiseen harkintaan perustuva toimivalta arvioida, voidaanko esitys hyvéksya vai hylat4. Vaikka
valtioneuvostolla onkin harkintavaltaa, kdytanndssa yhtaan kuntien esitysta ei ole ainakaan vuoteen 2013
mennessa kyseisen sdannoksen perusteella hylatty. (HE 31/2013 vp s.82.)

20 Heuru 2007: 14

261 \/astaavia voimassa olevan lain saannoksia ei ole kdytanndssé sovellettu kertaakaan ainakaan vuoteen
2009 mennessd (HE 125/2009 s.69).

%62 HE 125/2009 vp 5.70

%3 Emt. 70
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jos tietyt edellytykset tayttyvat. Kyseiset edellytykset ovat, ettd muutos on muutosta
vastustavan kunnan kannalta vahdinen ottaen huomioon muutoksen vaikutukset kunnan
asukasmaaraan, maapinta-alaan, kunnallisiin palveluihin, talouteen, elinkeinotoimin-
taan, yhdyskuntarakenteen kehitykseen tai muihin niihin verrattaviin seikkoihin; tai 4
8:n 3 momentissa tarkoitetun alueen kehittdminen edellyttdd muutosta, eik& muutos
merkittavasti heikennd muutosta vastustavan kunnan toimintakykya ja edellytyksia vas-
tata palvelujen jarjestdmisesta tai rahoituksesta (Kuntarakennelaki 19 §). Talléin arvioi-
tavaksi tulee, saavutetaanko muutoksella vastaavia etuja, joita mainitaan kuntajaon
muuttamisen edellytyksid koskevassa 4.1 §:ssd. Naitd etuja ovat kuntien toimintaky-
kyyn, asukkaiden palveluihin ja elinolosuhteisiin, elinkeinojen toimintamahdollisuuk-
siin seka yhdyskuntarakenteen toimivuuteen liittyvét seikat. Joissain tilanteissa arvioin-
nissa voi olla merkitystd myds muutoksen vaikutuksilla 4.2 §:ssa tarkoitetun alueellises-
ti ehedn toiminnallisen kokonaisuuden muodostumiseen tai 4.4 §:ssa tarkoitettuihin
suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuuksiin saada palveluja omalla kielellaan.
Liséksi edellytetdan, ettd kunnan osan siirtdimisen mahdolliset negatiiviset vaikutukset

muutoksen kohteena oleville kunnille eivit muodostu liian suuriksi.?*

Toimivallan jako valtioneuvoston ja ministerion vélilla jakautuu kuntarakennelain 21
8:n mukaan siten, ettd valtioneuvosto péattdd kuntajaon muuttamisesta tai sitd koskevan
esityksen hylkaamisestd. Ministerio voi kuitenkin paattdd kunnan osan siirtdmisesta toi-
seen kuntaan, jos muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto ei ole sitd vastustanut,
tai hylaté esityksen kunnan osan siirtdmisesta toiseen kuntaan, jos muutoksen kohteena
olevan kunnan valtuusto on sitd vastustanut. Ministerid voi myos heti hylata esityksen
kunnan osan siirtdmisesta toiseen kuntaan, jos se katsoo, ettei kuntajaon muuttamiselle
ole riittavia edellytyksia. (Kuntarakennelaki 21 §.) Kuntarakennelain tarkoittamalla mi-
nisteriolld viitataan valtiovarainministerioon, joka vastaa kuntajaon muuttamista koske-
vien asioiden valmistelusta ja 21 §:n mukaisesta padtoksenteosta. Joissain tilanteissa
ministerio ei kuitenkaan saa ryhtyé edelld mainituissa asioissa paatoksentekoon, koska
valtioneuvostosta annetun lain 14 §:n mukaan ministerion tulee siirtad asia valtioneu-
voston ratkaistavaksi yksittaistapauksessa silloin, kun asian katsotaan olevan laajakan-

toinen tai periaatteellisesti tarkea.?®

264 HE 125/2009 vp 5.70-71
25 Muukkonen 2012: 62-64
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7. KUNTALIITOS JA KUNTALAISEN OIKEUSTURVA

Kuntalaisen oikeudellista asemaa tarkasteltaessa osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksien liséksi kuntaliitoksen yhteydessé nousee esille myos kuntalaisen oikeusturva.
On myo0s oletettavissa, ettd kunta- ja palvelurakenneuudistukset, kuntaliitokset ja niista
aiheutuvat erilaiset tilanteet nakyvét tulevien vuosien kunnallisvalitusten maarassa ylei-
sesti ja kuntakohtaisesti, samoin kuin valitusten aihealueissa.”®® Kunnallisvalituksina
kasitellaan monenlaisia valituksia, myds kunta-jakoasioita.’®’ Havainnollistaakseni kun-
taliitokseen liittyvid valituksia kdytdnnossa, olen koonnut hallinto-oikeuksista ja kor-
keimmasta hallinto-oikeudesta saamieni tietojen pohjalta taulukoita tehdyista kuntaja-
kovalituksista. Liséksi olen kayttdnyt oikeustapauksia esimerkkeind soveltuvissa koh-

dissa.

Kuntajaon muutosesitykseen, seké valtioneuvoston tai ministerion paatokseen muutos-
esityksen hyvaksymisesta tai hylkaamisestd, voi hakea muutosta sen mukaan kuin kun-
tarakennelain 11 luvussa sédadetadn. Muilta osin sovelletaan, mitd muutoksenhaun osalta
erikseen saddetdan muussa lainsaadannossa.?®® Kuntarakennelain 11 luvussa saadetan
muutoksenhausta ja oikaisunluontoisista korjauksista. Kuntarakennelain 52-54 §:4an
sisdltyvat sdannokset takaavat kuntalaisten muutoksenhakumahdollisuudet kuntajaon
muuttamista koskeviin paatoksiin siten kuin perustuslain 21 §:ssa vaaditaan.?®® Perus-
tuslain 21 §:ssd saddetddn oikeusturvasta. Pykalan mukaan jokaisella on oikeus saada
asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysté lain mukaan toimival-
taisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva paatés tuomioistuimen tai muun riippumattoman laink&ytto-
elimen késiteltavaksi. (PL 21 8.)

206 Mékinen 2010: 147-148
%7 Emt. 31

%68 HE 125/2009 vp 5.89

269 peV/L 33/2009 vp
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7.1.  Muutoksenhaku valtuuston péaatokseen kuntajaon muutosesityksesta

Valitusoikeudesta kuntien yhdistymisesitystd koskevaan paatokseen on séadetty kunta-

rakennelain 52 §:ssa."°

Valtuuston paatokseen, jolla esitetddn kuntajakoa muutettavak-
si, saa hakea muutosta valittamalla kuntalaissa saadetylla tavalla. Jos valitus koskee 4
8:558 séédettyj& kuntajaon muuttamisen edellytyksid, pa4tos voidaan kumota vain, jos
kuntajaon muutos olisi ilmeisesti vastoin mainittuja edellytyksid. Valitus késitellaan
hallintotuomioistuimessa kiireellisend. (Kuntarakennelaki 52 8.) Kunnan jasen voi valit-
taa valtuuston paatoksestd vanhan kuntalain 90 §:ssd (uuden kuntalain 135 8) tarkoite-
tulla tavalla. Kunnallisvalituksen saa tehda sill& perusteella, ettd paéatds on syntynyt vir-
heellisessa jarjestyksessa, tai paatoksen tehnyt viranomainen on ylittanyt toimivaltansa,
tai padtds on muuten lainvastainen. Valtuuston paatés kuntajaon muutosesityksesta voi-
daan my06s kumota, jos siind esitetty kuntajaon muutos on ilmeisesti vastoin 4 8:5s8 s&a-
dettyjd kuntajaon muuttamisen edellytyksid. Sanalla “ilmeisesti” tarkoitetaan, ettd ku-
moamiselle on korkea kynnys.?"* Hallinto-oikeuden toimivalta ei talta osin voi olla val-
tioneuvostolle kuntarakennelain 18 §:ssé saadettyd toimivaltaa laajempi. Pykalan mu-
kaan valtioneuvosto voi hylatd kuntien yhdistymisesityksen vain, jos kuntajaon muut-
taminen on ilmeisesti vastoin 4 §:ss& sdédettyjad kuntajaon muuttamisen edellytyksia.
Kuntalaisia kuullaan kuntajaon muuttamisen yhteydessa jo valmisteluvaiheessa, koska
kuulemisessa esille tulevia ndkokohtia voidaan ottaa paremmin huomioon valtuuston
paattdessa muutosesityksestd. Kuntien yhdistyessd kuntajaon muutosta koskeva tah-
donmuodostus tapahtuu nimenomaan valtuustojen paattdessa kuntajaon muutosesityk-
sestd, jolloin kunnan jasenen vaikutusmahdollisuuksien kannalta ratkaiseva on valitus-
oikeus valtuuston paatostd mahdollisesti rasittavista virheista seké téllaisen valituksen
viivytyksetdn kasittely.?”?

2% Muukkonen 2012: 70

2™ Helsingin hallinto-oikeus toteaa 4.4.2012 antamassaan paatoksessa, etta kuntajakoa voidaan muuttaa
kun yksikin kuntajakolain 4 8:n 1 momentissa mainituista edellytyksista tayttyy. Kun tapauksessa on otet-
tu huomioon kuntaliitosselvityksen arvio kuntaliitoksen yleisistd vaikutuksista ja vaikutuksesta kieliolo-
suhteisiin sekd myds kuntien yhdistymissopimus, jossa on todettu kuntajaon muuttamisen edellytyksena
se, ettd huolehditaan kuntajakolain 4 §:n 4 momentin mukaisesti myds ruotsinkielisten asukkaiden mah-
dollisuudesta saada palveluja, ei voida katsoa, ettd kuntajaon muutos olisi ilmeisesti vastoin kuntajakolain
4 §:ss& mainittuja kuntajaon muuttamisen edellytyksia. (HAO 4.4.2012 12/0335/2.)

22 HE 125/2009 vp 5.89
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Tarkastelemistani vuosina 2004—2012 tehdyisté hallinto-oikeuksien pa&toksista 37 vali-
tusta koski kunnanvaltuuston p&atoksié joissa on esitetty kuntajaon muuttamista (Tau-
lukko 2). Naisté valituksista 34 on kokonaan jatetty tutkimatta, hylatty tai hakemus on
rauennut. Naiden paatosten perusteluina ovat olleet vanhan kuntalain 90 8:n mukaisten
kunnallisvalituksen perusteiden tayttymattomyys, eli valituksen kohteena oleva péatos
ei ole syntynyt virheellisessa jarjestyksessa, paatoksen tehnyt viranomainen ei ole ylit-
tanyt toimivaltansa tai paatds ei muuten ole lainvastainen. Osa valituksista on myos teh-
ty tarkoituksenmukaisuusperusteihin vetoamalla, mita ei kunnallisvalituksen yhteydessa
tutkita, kuten kunnallisvalitusta koskevassa luvussa onkin jo todettu. Vain kolme tarkas-
telemistani valituksista on ainakin osittain hyvaksytty hallinto-oikeudessa, ja naistékin
kahdessa tapauksessa varsinaista kuntajaon muuttamisesitysta koskevaa paatosta ei ole
kumottu. Aetsin tapaus on ainut, jossa koko kunnanvaltuuston paatds on kumottu kun-
talain 52 § seka hallintolain 27 § ja 28 § esteellisyyssaannosten perusteella.””® Kurikan
tapauksessa kunnanvaltuuston p&atdés on kumottu vain hallinnon ja palvelujen jarjesta-
missopimuksen ja jarjestamissuunnitelman hyvéksymisen osalta, ei paatostd kuntajaon
muuttamisesityksesta.?”* Kuivaniemen tapauksessa on kumottu vain kuntaliitossopi-
muksen kohdan valmistelutoimikunnan valintaa ja tehtdvia koskevilta osin, seka yhteis-
valtuuston tekemét paatokset.””> Kunnanvaltuuston paatdsta kuntajaon esittamisesta ei
kuitenkaan ole tallak&an paatoksella kumottu.

2" Hameenlinnan hallinto-oikeus on 13.6.2008 antamassaan paatoksessa todennut, ettd kunnanjohtaja on
ollut asianosaisena esteellinen olemaan I&sna ja osallistumaan kunnanvaltuuston kokouksessa asian kasit-
telyyn siltd osin kuin siind on ollut kysymys hallinnon ja palvelujen jéarjestamissopimuksen henkildston
asemaa koskevasta kohdasta, joka sisélsi héntd itsedan koskevia maarayksia, hyvaksymisestd. Kunnanjoh-
tajan esteellisyytté ei ole todettu eikd han ole poistunut omalta paikaltaan asian kasittelyn ja paatdksente-
on ajaksi. Kunnanvaltuuston pa&tds on siten syntynyt esteellisyyden vuoksi virheellisessa jérjestyksessa.
(HAO 13.6.2008 08/0372/3.)

2% \/aasan hallinto-oikeus on 18.6.2008 antamassaan paatoksessa todennut, etta hallinnon ja palvelujen
jarjestamissopimus on sopimuksen méaaraajan osalta lainvastainen. Sopimuksen sitovuusajaksi on maari-
telty viisi vuotta, kuntajakolain 9 §:n esitdiden (HE 155/2006 vp) mukaisesta kolmen vuoden sito-
vuusajasta poiketen. (HAO 18.6.2008 08/0391/3.)

2> Qulun hallinto-oikeus on 6.11.2006 antamassaan paatdksessa todennut, ettd uusi kunnan valtuusto on
laiminlydnyt kuntajakolain 30 §:n mukaisen velvollisuutensa ryhtyé toimiin kunnan hallinnon jérjestami-
seksi muun muassa valitsemalla kunnanhallitus. Y hteisvaltuuston kokousta puolestaan ei ole kutsunut 30
8:n mukaisesti koolle valtuuston i&ltdén vanhin valtuutettu, eli valtuusto on kutsuttu koolle lainvastaisesti.
Valtuuston paatokset ovat ndin ollen syntyneet virheellisess4 jarjestyksessd. (HO 6.11.2006 06/0534/1.)



Taulukko 2. Kuntalaisten valtuuston kuntaliitospéatoksista tekemét valitukset 2004—

2012 (Hallinto-oikeuksien ratkaisut 2004—-2012)

__E

2004
2006
2006
2006
2006
2006
2006
2006
2007
2007
2007
2007
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2009
2009
2009
2010
2010
2012
2012
2012
2012

Joensuu
Langelmaki
Suolahti
Suolahti
Mietoinen
Suodenniemi
Kuivaniemi
Haukivuori
Kemio
Eura
Velkua
Nurmo
Korpilahti
Koylio
Sakyla
Vampula
Alastaro
Vahto
Piikkio
Jamsankoski
Mouhijarvi
Mouhijarvi
Aetsa
Aetsa
Mantta
Eno
Kurikka
Jurva
Ulvila
Himanka
Sakyla
Koylio
Oravainen
Lohja
Siuntio
Kiikoinen

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Ei tutkittu / Hylatty
Hylatty / Hyvaksytty
Ei tutkittu / Hylatty
Ei tutkittu / Hylatty
Valitus peruttu
Hylatty

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Ei tutkittu

Valitus peruttu
Hylatty

Ei tutkittu / Hylatty
Ei tutkittu / Hylatty
Hylatty

Hylatty
Hyvaksytty
Hylatty

Hylatty

Ei tutkittu / Hylatty
Hylatty / Hyvaksytty
Hylatty

Hylatty

Hylatty

Ei tutkittu

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Ei tutkittu /Hylatty

Karjalohja, Lohja, Nummi-Pusula Ei tutkittu / Hylatty
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7.2.  Muutoksenhaku kuntajaon muuttamista koskevaan valtioneuvoston tai ministe-

rion paatokseen

Varsinaisen paatoksen kuntajaon muuttamisesta muutoksenhakukelpoisuus riippuu siit,
miten paatds on syntynyt. Lahtokohtana on, ettd kuntien yhteiseen esitykseen, jonka
seurauksena valtioneuvosto on esityksen hyvéaksynyt, ei saa hakea muutosta. Jos péatos
on kuitenkin ollut kielteinen, valitusoikeus syntyy.”’® Kuntarakennelain 53.1 §:n mu-
kaan valtioneuvoston paatokseen kuntien yhdistymistd koskevan esityksen hylkdamises-
t4 saa hakea muutosta valittamalla muutoksen kohteena oleva kunta, sen jasen tai 10
8:ssd tarkoitettu yhdistymishallitus (Kuntarakennelaki 53 8). Muutoksenhakuoikeuden
osalta sédannoksissa keskitytdan siihen paatoksentekotilanteeseen, joka on ratkaiseva
kuntajaon muutospéatoksen syntymisen kannalta. Jos valtioneuvosto siis hyvaksyy kun-
tien yhdistymista koskevan esityksen, paatoksesta ei endé erikseen ole valitusoikeutta.
Valtioneuvoston harkintavalta kuntien yhdistymistd koskevissa kuntajaon muutoksissa
on valtuuston paatoksentekoon verrattuna muutenkin rajattu, silla valtioneuvosto voi
joko hyvaksya kuntien esityksen mukaisen kuntajaon muutoksen tai hylata sen koko-
naisharkinnan perusteella. Valtioneuvoston padtokseen liittyy erityinen oikeussuojan
tarve vain niissa tilanteissa, joissa valtioneuvosto hylkaa kuntien esityksen mukaisen
kuntien yhdistymisen. Kuntien esityksen lainmukaisuus tulee arvioiduksi jo valtuuston

paatoksentekoon liittyvan kunnallisvalituksen yhteydessa.?”’

Padsaannosta poiketen valitusoikeus on niin mydnteisesta kuin Kielteisestakin paatok-
sesta silloin, jos valtioneuvosto on tehnyt paatdksensa erityisen kuntajakoselvityksen
tilanteessa.’’® 53.2 §:ssa saadetadn, etta jos valtioneuvosto paattaa kuntien yhdistymises-
t4 18 §:n 2 tai 3 momentin nojalla, paatdkseen saa hakea muutosta valittamalla muutok-
sen kohteena oleva kunta tai sen jasen (Kuntarakennelaki 53 §). Sadnnds koskee ensin-
nékin tilanteita, joissa jonkin yhdistyvan kunnan valtuusto on vastustanut kuntien yhdis-
tymistd, mutta kuntajakoselvittdjan esitys kuntien yhdistymisestd on saanut enemmistén
kannatuksen kyseisessd kunnassa toimitetussa kansanainestyksessa.?”® 28.6.2013/478

lakimuutoksen jalkeen sa&nnds on koskenut myos tilanteita, joissa on mukana erityisen

2 Muukkonen 2012: 70-71
7T HE 125/2009 vp 5.90
2’8 Muukkonen 2012: 70-71
29 HE 125/2009 vp 5.90
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vaikeassa taloudellisessa asemassa oleva kunta.’®® Yleinen valituskelpoisuus syntyy
my0s siiné tapauksessa kun kyseessé on valtioneuvoston tai ministerion paatos siirtaa
kunnan osa toiseen. Talldin kuitenkin riippuu paatoksen lopputuloksesta, kenellé asiassa
on valitusoikeus. Jos kyseessa on myonteinen paatds, valitusoikeutettuja ovat muutok-
senkohteena olevat kunnat sek& niiden jasenet. Hylkadvéssa tapauksessa oikeussuojaa
nauttivaksi intressitahoksi nousee lisdksi myos yhdistymisesityksen mahdollisesti tehnyt
henkil6.”®* 53.3 §:n mukaan valtioneuvoston ja ministerién paatdkseen kunnan osan
siirtdmisestd toiseen kuntaan saa valittamalla hakea muutosta muutoksen kohteena oleva
kunta tai sen jasen, ja muuttamisesityksen hylkaamista tarkoittavaan paatokseen esityk-
sen tekija (Kuntarakennelaki 53 8). Kunnan osan siirtdmisessa toiseen kuntaan valtio-
neuvoston harkintavalta on laajempi kuin kuntien yhdistymistd koskevissa kuntajaon
muutoksissa. Esityksen kunnan osan siirtdmisestd voi tehdd myos kunnan jasen, koska
kunnan osan siirtdminen voi kuntien yhdistymistd suoremmin vaikuttaa yksittaisen kun-

talaisen oikeuksiin ja velvollisuuksiin.?®

53.4 §:n mukaan valitus kuntajaon muuttamispatoksesta on tehtavéd korkeimmalle hal-
linto-oikeudelle 30 pdivan kuluessa siitd, kun kuntajaon muuttamista tarkoittava paatos
on julkaistu Suomen saaddskokoelmassa tai muuttamisesityksen hylk&d&mista tarkoittava
paatds on saatettu esityksen tekijoiden tietoon. Valitus késitella&dn korkeimmassa hallin-
to-oikeudessa kiireellisend. 53.5 §:n mukaan kuntajaon muuttamista tarkoittava valtio-
neuvoston tai ministerion paatds voidaan kuitenkin panna taytantdon ennen kuin se on
saanut lainvoiman, mutta taytantdonpanoon ei saa ryhtyd, jos korkein hallinto-oikeus
kieltad taytantéonpanon. (Kuntarakennelaki 53 8.) Paatoksen taytdntéonpanokelpoisuu-
desta s&adetddn hallintolainkayttdlain 31 §:ssd, jonka mukaan paatostd, johon saa hakea
muutosta valittamalla, ei saa panna taytantéon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Paa-
t0s voidaan kuitenkin panna taytantoon lainvoimaa vailla olevana, jos laissa tai asetuk-
sessa niin saadetaadn; tai jos paatds on luonteensa vuoksi pantava taytantoon heti; tai jos
paatoksen taytantdonpanoa ei yleisen edun vuoksi voida lykétad. (HLKL 31 §8.) Koska
kuntajakomuutoksen johdosta mahdollisesti joudutaan jarjestaméén uudet vaalit ja muu-

tekin on suotavaa, ettd padtokset saavat lainvoiman mahdollisimman nopeasti, valitus on

280 HE 31/2013 vp 5.87
281 Muukkonen 2012: 70-71
%82 HE 125/2009 vp 5.90
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my0s késiteltdva korkeimmassa hallinto-oikeudessa kiireellisend. Kiireellisyysvaati-
muksen toteutumiskriteerit ovat tosin suhteellisia, ja valituksen kasittelijan on pyrittava
turvaamaan kuntajaon muutospaatoksen oikeudellisen kestavyyden ohella myods paatok-

seen liittyvien muiden toimien toteutumisedellytykset.?®®

Tarkastelemissani vuosina 2000-2013 tehdyistd korkeimman hallinto-oikeuden pé&atok-
sistd (Taulukko 3) 23 valitusta kohdistui valtioneuvoston tai ministerion péatokseen
kuntaliitoksesta tai osakuntaliitoksesta. Namé valitukset on yhtd tapausta lukuun otta-
matta jatetty tutkimatta, hylatty tai hakemus on rauennut. Ndidenkin paatdsten perustei-
na ovat useimmiten olleet ne seikat, ettd valituksen kohteena oleva paatos ei ole synty-
nyt virheellisessa jarjestyksessd, paatoksen tehnyt viranomainen ei ole ylittanyt toimi-
valtansa tai paatos ei muuten ole lainvastainen. Hyvéaksytyn valituksen kohteena on péé-
tos, jolla siséministerio on hylannyt esityksen kuntajaon muuttamisesta osakuntaliitok-
sella Haukivuoren ja Pieksdmaen vélilla. Ministeriolla ei ole ollut toimivaltaa asiassa
eiké se siten ole voinut ratkaista kuntarajan muutosta koskevaa esitystd, minka vuoksi
asia on palautettu ministeriélle uudelleen kasiteltavaksi.?* Tapauksissa on huomioitava
myos se, ettd 1997 kuntajakolain mukaan kunnan jasen on voinut hakea muutoksenha-
kua kuntajaon muuttamista koskevaan valtioneuvoston tai ministerién paatokseen myos
silloin kun paatds on ollut myonteinen, kun taas 2009 lainsdéddannosta lahtien kunnan

jasen on voinut hakea muutosta vain kielteiseen paatokseen.

283 pihlajaniemi 2001: 104

284 Sisaasiainministerié on 21.9.2006 antamallaan paatoksella hylannyt kuntalaisten esityksen kuntajaon
muuttamisesta osakuntaliitoksella, perustellen paatdksensé ensinnékin silld, ettd 1.1.2007 alkaen Hauki-
vuoren kunta liittyy Mikkelin kaupunkiin ja Pieksdméen kaupunki ja Pieksdnmaan kunta lakkautetaan ja
perustetaan uusi Pieksdméen kaupunki. Koska Haukivuoren kunta vastusti osaliitosesitysta ja siirrettavak-
si esitetyn alueen asukasméaéra olisi vaikuttanut yli viidella prosentilla Haukivuoren kunnan asukasméa-
raan, ei kuntajakolain 5 §:n mukainen erityinen edellytys tayty. N&in ollen esitetty muutos voitaisiin tehda
vain erityisen painavilla 3 8:n mukaisilla edellytyksilla, joita ei ole. Korkein hallinto-oikeus on perustellut
8.1.2007 antamansa paatoksen sisdasiainministerion paatostd koskevaan valitukseen silld, ettd lausunnot
esityksen johdosta ovat antaneet kummankin asianomaisen kunnan kunnanhallitukset, eivéat kunnanval-
tuustot. Kuntajakolain mukaan 11 §:n mukaan ministerio voi paatta4 kuntajaon muutoksesta, jos minkaan
asianomaisen kunnan valtuusto ei ole sitd vastustanut, taikka hylata sellaista muutosta koskevan esityksen
tai aloitteen, jos jonkin asianomaisen kunnan valtuusto on sit4 vastustanut. Koska valtuustoja ei ole kuul-
tu, sisdasiainministeri6lld ei ole ollut toimivaltaa asiassa eika se siten ole voinut ratkaista kuntarajan muu-
tosta koskevaa esitystd. (KHO 8.1.2007/3.)
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Taulukko 3. Kuntalaisten valitukset valtioneuvoston tai ministerion kunta- ja osakunta-
liitospaatoksista 2000-2013 (Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut 2000-2013)

2003

2003
2003
2005

2006

2006
2006
2007

2008

2008

2008

2008

2008

2009

2009
2009

2010
2010
2013

7.3.

Kylmékoski / Urjala
Kuru / Parkano
Kuorevesi / Jams

B valituksen kohde
Sisdasiainministerion paatos
Sisdasiainministerion paatds
Valtioneuvoston paatos

Korpilahti / Muurame / Kayho Sisaasiainministerion paatos

Muonio / Kittila

Nivala/ Ylivieska
Hamina / Vehkalahti
Kaustinen Veteli

Kuivaniemi / li

Langelmaki / Jamsd / Orivesi
Viljakkala / Himeenkyro
Haukivuori / Pieksamaki

Pyhaselka / Joensuu / Eno

Alaharma / Kauhava /
Kortesjarvi / Yliharma

Jurva/ Kurikka

Haukivuori / Kangasniemi /

Mikkeli

Sipoo / Vantaa / Helsinki

Hameenlinna / Hausjarvi

Himanka / Kalajoki

Valtioneuvoston paatos
Sisdasiainministerion paatds
Valtioneuvoston paatos
Sisdasiainministerion paatos
Valtioneuvoston paatos
Valtioneuvoston paatos
Sisdasiainministerion paatds
Sisdasiainministerion paatds

Valtioneuvoston paatos

Valtioneuvoston paatos

Valtioneuvoston paatos

Sisdasiainministerion paatos

Valtioneuvoston paatos

Valtiovarainministerion paétos

Valtioneuvoston paatos

Loviisa/ Pernaja/ Liljendal /

Ruotsinpyhtaa
Kauhava / Lapua
Oravainen Véyri
Voyri / Uusikaarlepyy

Valtioneuvoston paatos

Valtiovarainministerion paatos
Valtioneuvoston paatos
Valtiovarainministerion paatos

B pistos

Osakuntaliitosesityksen hylkays
Osakuntaliitosesityksen hylkays
Paatos kuntajaon muutoksesta

Osakuntaliitosesityksen hylkays

Paatos kuntajaon muutoksesta

Osakuntaliitosesityksen hylkays
Paatos kuntajaon muutoksesta
Osakuntaliitosesityksen hylkays

Paatos kuntajaon muutoksesta

Paatos kuntajaon muutoksesta
Osakuntaliitosesityksen hylkays
Osakuntaliitosesityksen hylkays

Paatos kuntajaon muutoksesta

Paatos kuntajaon muutoksesta

Paatos kuntajaon muutoksesta

Osakuntaliitosesityksen hylkays

Paatos kuntajaon muutoksesta
osakuntaliitoksella

Paatos kuntajaon muutoksesta
osakuntaliitoksella kuntalaisen
esityksestd

Paatos kuntajaon muutoksesta

Paatos kuntajaon muutoksesta

Kuntajakoesityksen hylkays
Paatos kuntajaon muutoksesta
Osakuntaliitosesityksen hylkays

Erityinen valitusoikeus kunnan viranomaisen p&&toksesta

B2 Ratkaisu

Hylatty
Hylatty
Ei tutkittu / Hylatty

Hylatty

Ei tutkittu / Hylatty /
Raukeaa

Hylatty

Hylatty

Hylatty

Ei tutkittu / Hylatty /
Raukeaa

Hylatty

Hylatty

Hyvaksytty

Ei tutkittu / Hylatty /
Raukeaa

Ei tutkittu / Hylatty

Ei tutkittu / Hylatty /
Raukeaa

Hylatty
Ei tutkittu / Raukeaa /
Hylatty

Hylatty

Hylatty
Hylatty

Hylatty
Hylatty
Hylatty

Saannoksella erityisestd valitusoikeudesta kunnan viranomaisen péaatoksesta laajenne-

taan kunnallisvalituksen perusteita tietyissa tilanteissa.?®® Kuntarakennelain 54 §:n mu-

kaan kunnan viranomaisen paatoksestd, joka on tehty kuntajaon muuttamista tarkoitta-

%8 pihlajaniemi 2001: 104-105
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van valtioneuvoston tai ministerion paatoksen antamisen jalkeen, mutta ennen kuntajaon
muutoksen voimaantuloa, saa valittaa kuntalaissa saddetylla tavalla myos sill& perusteel-
la, ettd padtds on kuntajaon muuttamista koskevien perusteiden tai kuntarakennelain 31
taikka 32 8:n vastainen. Valitusoikeus on myo6s yhdistymishallituksella. (Kuntarakenne-
laki 54 §8.) S&&nnos koskee tilannetta, jossa valtioneuvosto on tehnyt kuntaa koskevan
kuntajaon muutospaatoksen, mutta se ei ole tullut vield voimaan, jolloin kunnallisvali-
tuksen perusteena voi olla myo6s se, ettd kunnan viranomaisen paatds on ristiriidassa
kuntajaon muuttamista koskevien perusteiden kanssa tai 31 tai 32 §:n vastainen.?®® 31
8:554 séadetdan yhdistyvan kunnan viranomaisen toimivallasta ja 32 §:ssd toimivallan
jaosta kunnan osan luovuttavan ja vastaanottavan kunnan viranomaisen valilla (Kunta-
rakennelaki 31 ja 32 §).

7.4.  Muutoksenhakukiellot

Kuntarakennelain 55.1 §:n mukaan kuntien yhteisen esityksen mukaiseen valtioneuvos-
ton paatokseen kuntien yhdistymisesta ei saa hakea muutosta (Kuntarakennelaki 55 8§).
Muutoksenhakukielto ei ole perustuslain ndkdkulmasta ongelmallinen, koska kunnan
jasenelld on 52 §:n nojalla oikeus tehd&d kunnallisvalitus valtuuston paatéksen johdosta,

jolla se esittad kuntajaotuksen muuttamista.?®’

55.2 8:n mukaan kuntarakennelain 15 §:ss& tarkoitettuun ministerion paatokseen, joka
koskee erityisen kuntajakoselvityksen méardamistd, ei myoskaan saa erikseen hakea
muutosta (Kuntarakennelaki 55 §). P&atdkseen ei saa erikseen hakea muutosta, koska
kyse on kuntajaon muutosta koskevan asian valmistelusta. Sdannds vastaa oikeuskay-
tdnnossa (KHO 12.12.2006/3431) noudatettua tulkintaa. Muutoksenhausta lopulliseen
ministerion tai valtioneuvoston tekemadén kuntajaon muutospéatokseen saddetddn 53

§:554.2%8

286 HE 125/2009 vp 5.91
287 peV/L 33/2009 vp
%88 HE 125/2009 vp 5.91
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8. JOHTOPAATOKSIA

Kuntaliitoksista on tullut todennékaisesti lahes jokaiselle kuntalaiselle tuttu ilmi®, koska
yhdeksén viime vuoden aikana, 2007-2016 Suomessa on toteutunut jopa 75 kuntaliitos-
ta. Kuntien lukumé&éard on véhentynyt tdné aikana yhteensa 119 kunnalla eli noin neljan-
nekselld. Vuonna 2006 Suomessa oli Ahvenanmaa mukaan lukien yhteensa 431 kuntaa
ja vuonna 2016, kuntia on endé 313. Vaikka kuntaliitokset saattavatkin tuntua nykyajan
ilmidlta, muutokset kuntajaossa eivét kuitenkaan ole tuore asia, vaan kuntajaon muotou-
tuminen nykyiseen méaarédan on pitkan historiallisen kehityksen tulos. Kuntaliitokset
koskettavat aina myos yhdistymisalueen kuntien jasenid ja herattdvat monesti voimak-
kaitakin mielipiteitd. Kuntien toimintaymparistén muutoksien on kuitenkin nahty edel-
Iyttdvan kunta- ja palvelurakenteen muuttamista myos tulevaisuudessa, joten kuntalii-
toksilta ei todennakdisesti véltytd mydsk&én vastaisuudessa. Tulevaisuuden haasteisiin
pyritddn valtion taholta nimittain vastaamaan vahvistamalla kunta- ja palvelurakennetta,
mika on kéytdnnodssé tapahtunut yhdistamalla kuntia ja liittaméalla osia kunnista toisiin
kuntiin. Mielipidekartoitukset kuitenkin osoittavat, ettd ainakin oman kunnan mahdolli-
seen kuntaliitokseen suhtaudutaan usein kielteisesti. Kielteisyys kuntaliitoksia kohtaan
vaikuttaa kasvavan samalla kun kuntaliitosten méarékin kasvaa, mik& on ristiriitaista

huomioiden, ettd kunnan hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.

Koska kuntaliitokset ovat todennakdisesti arkipdivaa myos tulevaisuudessa, on kunta-
laisten kielteiset mielipiteet huomioiden mielenkiintoista selvittd4 kuntalaisten osallis-
tumisen keinoja ja oikeuksia kuntaliitoksen yhteydessd. Kuntalaisen oikeudet juontavat
juurensa kunnallisen itsehallinnon asemaan, josta saadetdan perustuslaissa. Perustuslain
mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua sen asukkaiden itsehal-
lintoon. Tarkemmin kunnallisesta itsehallinnosta séadetd&n kuntalaissa, jonka mukaan
lain tarkoituksena on luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon sek& osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Kansallisten
sadadosten liséksi kuntien oikeudelliseen perusasemaan vaikuttaa Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirja, joka on Euroopan neuvostossa laadittu yleisluontoinen kan-

sainvalinen sopimus.
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Myos kuntalaisten yleiset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet pohjautuvat perus-
tuslakiin, mutta varsinaiset kunnan asukkaiden suorat osallistumis- ja vaikuttamiskeino-
sédannokset on koottu vanhassa kuntalaissa 4 lukuun. Monet kyseisen luvun séannokset
eivat ole oikeudellisesti vélttdmattomia, mutta niilld on kunnallista toimintaa ohjaava
vaikutus. Téasmallisemmin luvussa on s&&nnelty muun muassa kunnan asukkaiden aloi-
teoikeudesta, kunnallisen kansandinestyksen perusteista ja palvelujen kayttajien valit-
semisesta kunnan toimielimeen. Liséksi laissa on mainittu eraita osallistumis- ja vaikut-
tamismuotoja tarkemmin asiaa saanteleméttd, minka tarkoituksena on Kiinnittdd huo-
miota valtuuston velvollisuuteen luoda kunnan asukkaille monimuotoiset oikeudet osal-
listua. Kuntien on haluttu muun muassa kehittdvdn myos vapaamuotoisia menettelyta-
poja kuntalaisten kuulemiseksi ennen paatoksentekoa, jarjestavan mielipidetiedusteluja,
tai esimerkiksi asukaskokouksia. Uusi kuntalaki on vahvistettu ja se on tullut voimaan
1.5.2015. Uuden kuntalain taloussadannoksia on sovellettu vuodesta 2015 ldhtien, mutta
mm. uusia asukkaiden osallistumisoikeussdédnnoksié sovelletaan vasta seuraavan val-
tuustokauden alusta (1.6.2017) lahtien. Uudessa kuntalaissa demokratian ja kunnan
asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien séadokset ovat koottuna 5 lu-
kuun. Saéntely on perusteiltaan pitkalti sama kuin vanhassa kuntalaissa, uutta on lahin-
na se, ettd niin sanotuista vaikuttamistoimielimistd on otettu sadnnokset kuntalakiin ja

viestinnén p&akanava on internet.

Kuntalaisen yleisiin oikeuksiin kytkeytyy myés vahvasti oikeusturva, koska ennalta
vaikuttavaa oikeussuojaa ei ole koskaan mahdollista saada niin taydelliseksi, ettei
my0s jalkikateisia oikeussuojakeinoja tarvittaisi. Kunnan viranomaisen péaatokseen hae-
taan yleensa muutosta vanhan kuntalain 11 luvun mukaisesti, jossa sdadetdan kuntalai-
sen oikeudesta tehda oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus. Oikaisuvaatimus- ja valitus-
oikeus on paasaantoisesti silla, johon péatds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvolli-
suuteen tai etuun pdatos valittomasti vaikuttaa (eli asianosainen) sekd& kunnan jasen.
Kunnan j&senen valitusoikeus ei ole riippuvainen siitd, onko jasenelld henkilokohtaista
oikeudellista intressia asiassa vai ei. Oikaisuvaatimuksesta ja kunnallisvalituksesta s&é-
detddn uuden kuntalain 16 luvussa vanhaa kuntalakia vastaavalla tavalla, 1&8hinné vain
paatoksen tiedoksiantoa kunnan jasenelle on muutettu siten, ettd poytékirjan ndhtavana

pitdminen tapahtuu kunnan ilmoitustaulun sijasta yleisessa tietoverkossa.
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Kuntajaon muuttamisen edellytyksisté ja kuntajaon muuttamista koskevasta padtoksen-
tekomenettelystd on saadetty kuntarakennelailla, missd on myds tarkemmin saannelty
kuntalaisen osallistumista ja oikeusturvaa kuntaliitoksen eri vaiheissa. Kuntarakennelain
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin asukkaiden itsehallintoa, palvelujen jérjestamista ja
yleistd hallintoa varten. Kuntajaon muuttamisesta sdddetddn lailla tai siitd p&attaa val-
tioneuvosto tai valtiovarainministerio, ja kuntajaon muuttamisella tarkoitetaan kuntien
yhdistymista tai kunnan osan siirtdmisté toiseen kuntaan. Kuntajakoa voidaan muuttaa,
Jos muutos edistad kuntajaon kehittdmisen tavoitteita sekd parantaa toiminnallisia ja ta-
loudellisia edellytyksid vastata palvelujen jarjestdmisestd ja tuottamisesta tai muuten
edistdd kunnan toimintakykyd, alueen asukkaiden palveluja tai elinolosuhteita, alueen
elinkeinojen toimintamahdollisuuksia tai alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta. Yh-
distymisesityksen valmistelussa kunkin kunnan velvollisuutena on huolehtia kunnan
asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista, siten kuin niistd s&&detdén
vanhan kuntalain 4 luvussa (uuden lain 5 luvussa) ja vaikuttamismahdollisuuksien va-
raamisesta henkilGille, joiden elinympéristoon, tydntekoon tai muihin oloihin kuntien
yhdistymiselld voi olla huomattava vaikutus, hallintolain mukaisesti. Kuntien yhteisen
kunnan osan siirtdmisté toiseen kuntaan koskevan esityksen valmistelu vastaa padosin
kuntien yhdistymistd koskevan esityksen valmistelua. Erityispiirteend osakuntaliitoksis-
sa on se, etta osakuntaliitoksen vireillepano voidaan periaatteessa saada vireille ilman
valtuuston myétamielista suhtautumista. Esityksen kunnan osan siirtdmisesta toiseen
kuntaan voi tehdd muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto, kuntien valtuustot yh-
dessd, kunnan jasen sek& ministerio. My0s erityisen kuntajakoselvityksen toteuttami-
seen liittyy poikkeuksellisia instrumentteja, koska erityinen selvitys voidaan kunnan ja
ministerion esitysten lisdksi maarata suoritettavaksi mikéli kunnan asukkaat tekevat siita
esityksen. Talloin valtuuston tahto voidaan jopa ohittaa selvitysprosessin kaynnistami-

Sessa.

Keskeisia sdannoksid kuntien yhdistymisen valmistelussa ovat erityisesti kunnan asuk-
kaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, asioiden vireill&olosta tiedottamista
sekd kunnallista kansandanestysté koskevat pykalat. Lisaksi kunnanhallituksen on varat-

tava kunnan asukkaille ja muille, jotka katsovat asian koskevan itsedan, tilaisuus tehda
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huomautus ehdotuksesta kuntien yhdistymisesitykseksi. Kuntien yhteisen kunnan osan
siirtamista toiseen kuntaan koskevan esityksen valmistelu vastaa p&daosin kuntien yhdis-
tymistd koskevan esityksen valmistelua, myds kunnan asukkaiden osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksien osalta. Erityisen tunnetuksi osallistumiskeinoksi kuntaliitok-
sen yhteydessd ovat tulleet neuvoa-antavat kunnalliset kansan&&nestykset. Vuosina
1991-2012 Suomen kunnissa on jarjestetty 60 kansan&énestystd, ja niista jopa 93 pro-
senttia on koskenut kuntaliitoksia. Kansanddnestysten neuvoa-antavan luonteen takia
valtuusto voi myo6s paattdd olla noudattamatta kansanaanestyksen tulosta, mutta kun-
nanvaltuustot ovat kuitenkin useimmiten noudattaneet kansanadnestysten tuloksia. Jopa
nelja viidesta kansanaanestyksesta on johtanut aanestdjien enemmiston toivomaan paa-
tokseen, mutta on huomioitava, ettd valtuusto tai seuraavan vaalikauden valtuutetut voi-
vat kuitenkin kumota kansanaédnestystulosta koskevan péatoksen seuraavina vuosina.
Kuntalaisilla on my6s oikeus tehdd kansandénestysaloitteita, joita on tehty 59 vuosina
1991-2012. Aloitteista melkein 40 % on koskenut kuntaliitoksia. Vain runsas 10 %
aloitteista on kuitenkin todellisuudessa johtanut kansanadnestykseen, suurimman osan

aloitteista (86 %) kunnanvaltuustot ovat paattaneet jattaa noudattamatta.

Kuten kuntalaisella on yleisestekin valitusoikeus kunnan viranomaisen pé&atoksista,
my0s kuntajaon muutosesitykseen, sekd valtioneuvoston tai ministerion padtokseen
muutosesityksen hyvaksymisesta tai hylkaamisestd, voi hakea muutosta. Kuntarakenne-
lain 11 luvussa séadetddn muutoksenhausta ja oikaisunluontoisista korjauksista, jonka
sédannokset takaavat kuntalaisten muutoksenhakumahdollisuudet kuntajaon muuttamista
koskeviin padatoksiin. Valtuuston paatokseen, jolla esitetddn kuntajakoa muutettavaksi,
saa hakea muutosta valittamalla kuntalaissa saadetylla tavalla. Jos kuntajaon muutoksen
esittdjand on valtuusto, esitysta koskevasta paatoksesta saa valittaa kuntalain mukaisesti
kunnallisvalituksella. Valitusoikeus on kunnan jasenelld. Tarkastelemistani vuosina
2004-2012 tehdyista hallinto-oikeuksien paatoksista 37 valitusta koski kunnanvaltuus-
ton pééatoksia joissa on esitetty valtioneuvostolle kuntajaon muuttamista. Naistd valituk-
sista 34 on kokonaan jatetty tutkimatta, hylatty tai hakemus on rauennut. Naiden péaatos-
ten perusteluina ovat olleet kuntalain mukaisten kunnallisvalituksen perusteiden taytty-
mattomyys, eli valituksen kohteena oleva pé&tos ei ole syntynyt virheellisessa jarjestyk-

sessd, paatoksen tehnyt viranomainen ei ole ylittanyt toimivaltansa tai paatds ei muuten
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ole lainvastainen. Vain kolme tarkastelemistani valituksista on ainakin osittain hyvak-
sytty hallinto-oikeudessa, ja naistékin kahdessa tapauksessa varsinaista kuntajaon muut-

tamisesitysta koskevaa paatosta ei ole kumottu.

Varsinaiseen padtokseen kuntajaon muuttamisesta muutoksenhakukelpoisuus riippuu
siitd miten paatos on syntynyt. Lahtokohtana on, ettd kuntien yhteiseen esitykseen, jon-
ka seurauksena valtioneuvosto on esityksen hyvéksynyt, ei saa hakea muutosta. Jos paa-
tos on kuitenkin ollut kielteinen, valitusoikeus syntyy ja muutosta voi hakea valittamalla
muutoksen kohteena oleva kunta, sen jasen tai yhdistymishallitus. Pd&s&&annosta poike-
ten valitusoikeus on niin myonteisesta kuin kielteisestakin paatoksesta silloin, jos val-
tioneuvosto on tehnyt péaatoksensa erityisen kuntajakoselvityksen tilanteessa. Tuolloin
paatdkseen saa hakea muutosta valittamalla muutoksen kohteena oleva kunta tai sen ja-
sen Yleinen valituskelpoisuus tulee kyseeseen myos siind tapauksessa kun kyseessa on
valtioneuvoston tai ministerion paatds siirtdd kunnan osa toiseen. Jos kyseessa on
myoOnteinen paatos, valitusoikeutettuja ovat muutoksenkohteena olevat kunnat seka nii-
den jasenet. Tarkastelemissani vuosina 2000-2013 tehdyistda korkeimman hallinto-
oikeuden pé&atoksista 23 valitusta kohdistui valtioneuvoston tai ministerion paatokseen
kuntaliitoksesta tai osakuntaliitoksesta. Ndamé& valitukset on yhtd tapausta lukuun otta-
matta jatetty tutkimatta, hylatty tai hakemus on rauennut. Naidenkin paatdsten perustei-
na ovat useimmiten olleet ne seikat, ettd valituksen kohteena oleva paatos ei ole synty-
nyt virheellisessa jarjestyksessd, paatoksen tehnyt viranomainen ei ole ylittanyt toimi-

valtansa tai paatds ei muuten ole lainvastainen.

Ei voida kieltaa etteikd kuntalaisella olisi useita tapoja osallistua ja vaikuttaa kuntalii-
toksen eri vaiheissa, mutta ndiden keinojen kaytannon vaikuttavuutta on vaikeaa arvioi-
da. Vaikka esimerkiksi neuvoa-antava kansan&anestys jarjestettaisiin ja valtuustokin
tekisi paatoksensa kyseisen &énestyksen tuloksen mukaisesti, ei mik&an estd valtuustoa
paattdmastd mychemmin &anestystuloksen vastaisesti. Luonnollisesti valtuusto voi aina
paattdd alun perinkin olla noudattamatta kansanéénestyksen tulosta, kuten valtuusto voi
my0s pééattaa olla jarjestamatta kansanaénestysta kuntalaisten aloitteesta huolimatta. Mi-
t& puolestaan tulee kuntaliitoksiin liittyvd&n muutoksenhakuun, ei kuntalaisten tekemilla

valituksilla ndytd olevan vaikuttavuutta ainakaan siind merkityksessa, etta kyseisia vali-
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tuksia hyvéksyttaisiin muutoksenhakuinstansseissa. Vuosina 2000-2013 tehdyista kun-
talaisten valituksista vain yksi kunnanvaltuuston paatostd koskeva valitus on johtanut
kuntaliitosesitystd koskevan valtuuston paatoksen kumoamiseen, ja valtioneuvoston se-
k& ministerion paatoksiin kohdistuneista valituksista vain yksi on johtanut ministerion
osakuntaliitosesityksen hylk&&dmista koskevan paatoksen kumoamiseen. Kyseessé olevat
paatokset on kumottu menettelyseikkojen vuoksi, joten mikaan ei ole myoskaan estanyt
toimielimia mahdollisesti paatymastd uudelleen siséllollisesti samanlaisiin lopputulok-
siin kuin alkuperéisissakin paatoksissd. Kuntaliitokset koskettavat isoa ihmisjoukkoa,
joista moni myos aktivoituu esimerkiksi osakuntaliitosesityksen, kansan&énestysaloit-
teen, kansan&énestyksen tai valituksen muodossa. Lopputuloksia tarkastellessa, nédiden
kuntalaisten mielipiteet tuntuvat kuitenkin hukkuvan kuntajakouudistuksen jalkoihin.
Kaiken kaikkiaan vaikuttaa silta, ett4 vaikka kunta onkin asukkaitansa varten, ei kunta-
laisen suorilla osallistumis- ja vaikuttamiskeinoilla sek& muutoksenhaulla ole pahemmin

painoarvoa kun vastassa on kuntaliitos.
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KHO 9.12.2003/3175
KHO 19.12.2005/3447
KHO 15.12.2006/3457
KHO 15.12.2006/3468
KHO 21.12.2006/3573
KHO 2007:1

KHO 2008: 1

KHO 2008: 24

KHO 28.10.2008/2723
KHO 3.12.2008/3146
KHO 9.12.2008/3179
KHO 9.12.2008/3182
KHO 4.12.2009/3145
KHO 7.12.2009/3483
KHO 10.12.2009/3527
KHO 9.11.2010/3177
KHO 21.12.2010/3822
KHO 26.4.2013/1488

Hallinto-oikeuksien p&atokset:

HAO 27.5.2004 352/3
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HAO 8.3.2006 06/0151/3
HAO 8.3.2006 06/0152/3
HAO 3.5.2006 06/0267/3
HAO 19.5.2006 06/0309/3
HAO 30.6.2006 06/0207/1
HAO 1.11.2006 646/3
HAO 6.11.2006 06/0534/1
HAO 25.9.2007 07/0258/1
HAO 19.11.2007 07/0340/1
HAO 19.11.2007 07/0692/3
HAO 27.12.2007 07/0417/1
HAO 29.1.2008 08/0021/1
HAO 14.2.2008 08/0089/3
HAO 28.2.2008 08/0065/1
HAO 23.4.2008 08/0122/1
HAO 20.5.2008 08/0292/3
HAO 20.5.2008 08/0291/3
HAO 27.5.2008 08/0162/1
HAO 13.6.2008 08/0370/3
HAO 13.6.2008 08/0371/3
HAO 13.6.2008 08/0372/3
HAO 13.6.2008 08/0373/3
HAO 18.6.2008 08/0390/3
HAO 18.6.2008 08/0391/3
HAO 27.6.2008 08/0415/3
HAO 29.8.2008 08/0480/1
HAO 14.11.2008 08/0362/1
HAO 14.11.2008 08/0363/1
HAO 19.3.2009 09/0129/3
HAO 31.3.2009 09/0098/1
HAO 5.8.2009 09/0278/1
HAO 18.2.2010 10/0128/1
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HAO 17.9.2010 10/0495/3
HAO 26.1.2012 12/0030/2
HAO 7.2.2012 12/0111/2
HAO 4.4.2012 12/0335/2
HAO 14.12.2012 12/0378/1
HAO 21.12.2012 12/1248/2



