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Kunnan olemassaolon oikeus

Aimo Ryynanen

Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan
”Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon
tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallin-
toon.” Perustuslain 122 §:n 2 momentin mu-
kaan ”Kuntajaon perusteista siddetddn lailla”
Kyseisen uuden sddnnoksen tavoitteena oli
osaltaan vahvistaa kunnallista itsehallintoa
(Komiteanmietint6 1997:13, 121). Mutta nakyy-
ko tdima kdytinnossd mitenkdan?

Aikaisempi nikemys, jonka mukaan kunnal-
lisen jaotuksen yhteydessi korostettiin ensisijai-
sesti valtion etua, koska kuntajako oli valtakun-
nallinen perusjaotus, perustui nyttemmin hy-
lattyyn nidkemykseen kunnallisen itsehallinnon
asemasta. Nikemyksen mukaisesti kunnallisessa
itsehallinnossa olisi ollut kyse valtion kunnille
siirtimaista vallasta (Sutela 2005, 247, ks. itse-
hallintokasityksen muutoksesta Ryynidnen 1999,
146-147). Silti valtion hallintokeskeinen, muut
arvot sivuuttava tehokkuusajattelu on pyrkinyt
kaventamaan kunnallisen itsehallinnon pelkiksi
valtion tahdon mukaiseksi palvelujen tuottaja-
koneistoksi. Peruspalvelujen tarjonnan tasa-ar-
voisuuden vaatimus ja toisaalta elinvoimaisten
paikallisyhteisojen tarve ovat ndyttineet olevan
ikddn kuin eri suuntiin vievid kehittimispe-
rusteita ja vaikeuttaneet kuntia koskevan lain-
sddddnnon antamista. Tétd ndenndistd vastak-
kainasettelua on esiintynyt jo kuntia koskevan
hyvinvointivaltiollisen lainsddd4nnoén antami-
sen alkumetreiltd (ks. problematiikan tarkastelu
Allardt 1973, 640-645).

Kunnallisen itsehallinnon merkitystd kehi-
tysvoimana ei arvosteta. Kuten Erkki Mennola
on todennut, nikyy kunnallisen itsehallinnon
jélki kaikilla aloilla. Monet taloudenkin toimijat
paikallisista pankeista ja vakuutustoiminnasta
osuuskauppoihin saivat alkunsa kunnallisen
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aloitteellisuuden kautta. Kunta on aina ollut
paikallisten pyrkimysten ja harrastusten tuki
ja turva. Se on antanut ihmisille kotiseudun.
Tillainen kunta ei ollut tosiasiassa “hallintoa”,
vaan paikallista yhteistoimintaa, yhteisen eli-
minpiirin jirjestimistd ja olojen kehittimistd
omalla vastuulla. Paikalliset voimavarat ja ak-
tiivisuus saatiin mobilisoiduiksi kunnallisen
itsehallinnon avulla (Mennola 2008, 663—-666).
Tillaiset arvot ndyttidvit jadvin taustalle timan
pédivan hyvin hallinto- ja teknispainotteisissa
“kuntauudistuksissa”.

Erityisesti 1970-luku oli suunnitteluoptimis-
min aikaa. Kuviteltiin, ettd yhteiskuntaa voidaan
rakentaa, kehittdd ja sen ongelmat ratkaista
suunnittelemalla. Monet suunnitelmat toteu-
tettiinkin, mutta esteeksi nousivat taloudelliset
realiteetit. Suunnittelun tilalle tuli tehokkuuden,
taloudellisuuden ja kilpailun ihannointi. Kauko
Heuru on aiheellisesti kysynyt, ollaanko nyt pa-
laamassa entiseen. Ehkd pyrkimys on suunnit-
teluoptimismia muistuttava, mutta lihtokohdat
ovat uudet. Niitd rakennetaan realismin perus-
talta. Tietynlainen suuruuden ihannointi nayt-
tdd nyt olevan vallalla (Heuru 2007). Téllaisen
valtavirta-ajattelun perusta voidaan kyseenalais-
taa sen tavoitteen saavuttamismahdollisuuden
kannalta. Tutkimus ei nimittdin ole osoittanut,
ettd suurempi kuntakoko samalla merkitsisi li-
sddntyvdd tehokkuutta. Euroopan neuvoston
kuntarakennetta koskevassa asiakirjassa piin-
vastoin todetaan, ettd kunnan koon ja palvelu-
toiminnan tehokkuuden vililli ei vallitse mitdidn
selkedid suhdetta (Recommendation Rec [2004]
12 of the Committee of Ministers to member
states on the processes of reform of boundaries
and/or structure of local and regional authori-
ties. Council of Europe).
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Hyvinvointivaltion 1960-luvulta alkanut laajen-
tuminen on muuttanut perinpohjaisesti myos
kasitystd kuntarakenteesta, kunnan koosta ja
kunnan roolista. Jo 1960-luvun puolivilissi al-
koi keskustelu siitd, millainen on riittivd kun-
nan koko, jotta se kykenee vastaamaan tuolloin
kunnille osoitetuista tehtéivistd (esim. Pystynen
1965). Arno Hannus kirjoitti, ettd miltei joka
kunnan kohdalta rajat oikeastaan vaatisivat en-
nakkoluulotonta tarkistamista (Hannus 1963,
69). Kuntarakennetta pyrittiin uudistamaan
sdatdimalld valmistelun perustaksi laki erdistid
toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kun-
tien yhteistoiminnan kehittdmiseksi (13/1967).
Siind oli kysymys ensisijaisesti maan kuntajaon
muuttamisesta koko valtakunnan etua sil-
milld pitden (Niemivuo 1983, 591-592). Lain
tarkoitus ei kuitenkaan koskaan toteutunut.
Laki kumottiin vuonna 1988. Kuntarakenteen
suurentamistavoitteena ollut palvelutehtivistid
selviytyminen saavutettiin kuntien yhteistyo-
menetelmilld. Esimerkiksi vuonna 1972 toteu-
tetun kansanterveysuudistuksen seurauksena
maahan syntyi noin 100 uutta kuntainliittoa
vastaamaan terveyspalveluista. Aulis Poyhonen
on huomauttanut, ettd suunnitelmilla yleensi
on usein se vaikutus, etti ne toteutuvat itsestiin.
Peruskoulupiirit ja kansanterveystyon kuntain-
liitot seuraavat melko hyvin kuntauudistus-
suunnitelmia. Samoin on laita erdiden muiden
aluejirjestelyjen (Péyhonen 1989, 822).

Kuntakoon ohella kritiikkid on alettu yha
voimakkaammin kohdistaa kunnan rajojen
vaikutuksiin kansalaisten palvelujen saannin
vaikeuttajina. Tutkimuksessa on osoitettu, ettd
kuntien rajat ovat varsinkin kuntien lisddntyvin
yhteistyon johdosta menettineet merkitystdin
(Kuotola 2009, 299). Hallitusohjelmassa tavoit-
teena on lisdtd asukkaiden valinnanmahdolli-
suuksia hakeutua kunnallisiin palveluihin yli
kuntarajojen. Tétd tarkoittava muutos sisiltyy
uuteen terveydenhuoltolakiin (1326/2010, 6.
luku).

Kuntajakokysymysten parissa toiminut sisi-
asiainministerion neuvotteleva virkamies Aulis
Poyhonen on vastauksena pienkuntaongelmaan
pitinyt kuntien yhteistyotd. Mikili kunnat

kuitenkin haluavat liittyd yhteen, on se niiden
oma asia (Poyhonen 2000). Suositus vastaa
Euroopan neuvoston nikemystd. Euroopan
neuvoston kuntia ja alueita edustavan kongres-
sin paisihteeri Andreas Kiefer on todennut, ettd
voimien yhteenkokoamisen ei suinkaan tarvitse
tarkoittaa suurempien kuntayksikoiden aikaan-
saamista, jolloin pienemmait kunnat menettdvit
toimivaltuutensa ja autonomiansa. Kuntien vi-
linen yhteisty6 yhdenvertaisen kumppanuuden
periaatetta toteuttaen on parempi vaihtoehto
(Kiefer 2010).

Viime vuosiin saakka kuntien vilisen yhteis-
tyon kehittdmistd on Suomessakin pidetty tar-
koituksenmukaisena. Vaikka kuntayhtymét ovat
lukumiiriltdan vihentyneet, kuntien vilinen
yhteistoiminta on lisdéntynyt ja monimuotois-
tunut. Kuntien yhteistoiminnan kokoamisesta
olisi vain askel senkaltaiseen kuntajirjestelmain,
joka perustuisi kahteen tasoon. Senkaltainen
jirjestelmd, joka on yleinen monissa Euroopan
maissa, ei kuitenkaan lukuisista ehdotuksis-
ta huolimatta nidytd saavuttaneen kannatusta
(Pihlajaniemi 2006, 45, 75).

KUNNALLISEN ITSEHALLINNON SUOJAN
VAKIINTUNUT TULKINTA VANHENTUNUT

Kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeistd on
se, millainen suoja silld on lainsd4tdjin toimia
kohtaan. Suurin ongelma kunnallisella itsehal-
linnolla on sen kiytettdvissd olevien voimavaro-
jen sovittaminen sen vastuulla olevien tehtévien
madrddn ja sisiltoon. Kummastakin paattaa kes-
keiseltd osinlainsédtidjd. Perustuslakivaliokunnan
lausunnoissa (esim. PeVL 8/1999 vp) on yksise-
litteisesti todettu, ettd kuntien mahdollisuuksia
paattad itsendisesti taloudestaan on pidettiva
yhtend kuntien itsehallinnon perustuslainsuo-
jaa nauttivana osa-alueena. Sama periaate on
ilmaistu paikallisen itsehallinnon peruskirjan
(SopS 66/1991) 9. artiklassa. Ongelma on sii-
ni, ettd perustuslain 121 § antaa eduskunnalle
liki vapaan mandaatin paittda kuntien asemasta
lainsdddidnnon kautta. Timéin ongelman tydsta-
miseen Ruotsin tavoin olisi Suomessakin tarve
(Torngren 2004; Den kommunala sjilvstyrel-
sens grundlagsskydd 2007).

Viimeaikaisissa mannereurooppalaisissa
teoksissa (esim. Mann & Piittner 2007; Frank
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& Langrehr 2007) keskeiseksi kunnallisen itse-
hallinnon vaaraksi ja kritiikin kohteeksi nousee
oikeudellistumiskehitys, lainsddtdjin liiallinen
aktiivisuus. Suomalaisen oikeusajattelun val-
tavirta katsoo, ettd kunnallinen itsehallinto ei
ole mikiin itseisarvo. Lainsddtdjilla on oltava
oikeus sddnnelld itsehallinnosta hyvinkin yk-
sityiskohtaisesti. Ajattelun taustana on kasitys
kunnallisen itsehallinnon suojasta institutio-
naalisena suojana (ks. esim. Harjula & Prittild
2007, 35). Institutionaalinen suoja merkitsee,
ettd perustuslain 121 § antaa kunnallishallin-
nolle suojaa ldhinnd vain jéirjestelmind, eikd
yksittdinen kunta sen sijaan voi vedota sithen
olemassaolonsa perustana (esim. PeVL 24/1997
vp).

Tunnusomaista institutionaalisen suojan
mdirittelylle on sen adjektiivinen muotoilu.
Tama jattdd kisitteen vaille yleistettivyyttd,
silld kisitettd “takuu” ei tdsmillisemmin mai-
ritelld. Eivdt “instituutiot” ole “taattuja”, vaan
“institutionaalinen”. “Institutionaalisen” kiyt-
tokelpoisuusalue jdd avoimeksi, avoimeksi my6s
tietynasteisille mielivaltaisuuksille. Kisitteen
alkuperdisen isin, Carl Schmittin (1888-1985)
1920-luvulla esittdmistd esimerkeistd ja hinen
aloittamastaan keskustelusta tarkka sisilto ei
ole johdettavissa. “Institutionaalisen” sisalto
on midrittelemiton kisite. Mydskddn mitddn
teoriaa sen maidrittelemiseksi ei ole kyetty ke-
hittimddn. Schmittin mukaan Weimarin valtio-
sdannon 127 § ei tarkoittanut suojata yksityisten
kuntien subjektiivisia oikeuksia, vaan hallinto-
jarjestelmaa.

Walter Schmidt (2007) péaityy kisitteen tar-
kastelussa — kytkiessddn sen Saksan liittotasaval-
lan perustuslain GG 28 IT artiklaan — toteamaan,
ettd kuntien ja kuntayhtymien kansanvaltai-
suusvaatimus tekee niiden hallinnosta omis-
sa itsehallintotehtivissd poliittisen hallinnon.
Kansanvaltaisesti legitimoitujen kuntaorgaanien
piidtoksentekokompetenssien on oltava sellaisia,
ettd ne kykenevit toteuttamaan kansanvaltaisen
prosessin kuntatasolla. Tdtd palvelee myods myo-
hemmin perustuslakiin otettu rahoitusperiaate.
Téssd demokratiavaatimuksen ja ydinaluetta
koskevan takuun vuorovaikutuksessa juuri on
perustuslain itsehallintosddnnoksen “institu-
tionaalinen potentiaali”. Perustuslain itsehal-
lintosddnnosti ei endd voida tulkita “vililliseksi
valtionhallinnoksi” (kuten ajattelun taustana ol-

lutta Weimarin perustuslain 127 artiklaa). Siksi
sithen, toisin kuin kyseiseen Weimarin perus-
tuslakiin, ei endd pdde nidkemys institutionaa-
lisesta suojasta. Sama nikemys nousee itivalta-
laisesta tutkimuksesta. Itdvallan liittotasavallan
perustuslain B-VG 116, 118 ja 119a artiklojen
katsotaan merkitsevin kuntien subjektiivista
oikeutta itsehallintoon (Klug ym. 2008, 1. luku,
21). Tdamad itdvaltalaisen oikeustieteen nikemys
itsehallinnosta konkretisoituu monella, aina pe-
rustuslain tasolle ankkuroidulla tavalla. Yhteni
ilmentymini on yksittdisen kunnan olemassa-
ololle annettu suhteellisen vahva suoja. Tamin
perusteena on nikemys, jonka mukaisesti kunta
on enemmadn kuin pelkka hallintoyksikké. Se on
nykymuotoonsa kasvanut ja kehittynyt paikal-
lisyhteiso.

PAIKALLISEN ITSEHALLINNON
PERUSKIRJAN MERKITYS KUNNAN
OLEMASSAOLON SUOJAN
NAKOKULMASTA

Euroopan neuvoston laatiman paikallisen it-
sehallinnon peruskirjan sisiltond ovat kansan-
valtaisen kunnallisen itsehallinnon takuuseen
kuuluvat olennaiset periaatteet. Peruskirjassa
kunnallinen itsehallinto ja sen suoja nihddidn
kansanvaltaisen ja vallan hajauttamisen periaat-
teille perustuvan valtion luomisen keinona (ks.
peruskirjan esittely Péyhonen 1996; Ryyninen
& Telakivi 2006).

Hyviksyessddn peruskirjan jisenvaltioilla on
velvollisuus lisiksi uudistaa lainsdddéntodnsd ja
hallintokaytidntodnsi periaatteiden tdysiméarai-
seksi toteuttamiseksi. Lainsd4téjian vapaalla kun-
nallisen itsehallinnon sisillostd ja oikeuksista
madradmiselld on nidin ollen oikeudelliset rajat.
Peruskirjaa koskevan laajan kommentaarin laa-
tija, Bert Schaffarzik (2007, 275) on todennut
peruskirjan midrdyksistdi muun ohella seuraa-
van: ”Lihes kaikki sen mairiykset ovat — samal-
la tavoin kuten perustuslailliset kunnallista itse-
hallintoa koskevat suojanormit — self-executing
ja sisiltdvit kuntien subjektiiviset oikeudet.”
Kunnallinen itsehallinto edellyttdd siten paitsi
kuntia instituutiona, myds sitd, ettd niilld on
tietyt kansainvilisoikeudellisesti ja perustuslail-
lisesti taatut oikeudet ja toimintavapaus. Tassd
on olennainen ero institutionaalisen suojan ki-
sitteeseen.
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Vireille saatetun kuntarakennemuutoksen
valmistelun yhteydessd on esitetty, ettei koko
maata koskeva kuntarakenteen muuttaminen
olisi vastoin kunnallisen itsehallinnon perus-
tuslainsuojaa. Tédssd on nojattu vuodelta 1997
olevaan perustuslakivaliokunnan kannanot-
toon (PeVL 24/1997 vp), joka annettiin tuol-
loin kuntajakolain uudistamisen yhteydessa.
Tietynlainen episelvyys asiassa vallitsee (Tuori
2005), minkd vuoksi kysymys kunnallisen itse-
hallinnon perustuslainsuojan rajoista olisi tullut
kasitelld perustuslain uudistuksen yhteydessa.
Kysymys koskee mitd suurimmassa mairin kan-
salaisten demokraattisia oikeuksia, mutta myos
kansanvaltaisen valtion perustaa. Kuvattu kisitys
kunnan suojasta nojaa, kuten edelld on todettu,
vanhaan Weimarin tasavallassa kehiteltyyn ajat-
teluun, kisitykseen ns. institutionaalisesta suo-
jasta (sen siirsi Suomen oikeuteen muiden ohel-
la Toivo Holopainen, ks. Holopainen 1969, 238,
306-307). Sen mukaan itsehallinto edellyttis,
ettd ylipddnsd on oltava kuntia, mutta pelkiste-
tysti sanottuna riittd4, kunhan niitd on edes jon-
kin verran. Nikemys ei ota huomioon kunnalli-
sen itsehallinnon siséllolle aiempaa vahvemmin
painoa antavaa demokratianikokulmaa.

Kansalaisten itsehallinnon muodossa toteu-
tettavalla kuntien itsehallinnolla on oltava myos
tosiasialliset toteutumisen mahdollisuudet, ei
pelkistdan muodolliset rakenteet. Siksi insti-
tutionaalisen suojan kisite on hyldtty uudem-
massa mannereurooppalaisessa ajattelussa, joka
on ollut keskeisend perustana myds Euroopan
neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaa
laadittaessa. Peruskirjan sanamuodostakin, sen
3 artiklasta asia on todettavissa. Siind kdytetdan
nimenomaan termid ~oikeus”: “Paikallinen it-
sehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oi-
keutta ja kelpoisuutta sdénnelld ja hoitaa lain
nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista
omalla vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen
mubkaisesti.”

Jos kunta vastoin sen asukkaiden tahtoa voi-
taisiin milloin tahansa lakkauttaa, olisivat sano-
tut oikeudet vailla merkitystd. On myos muis-
tettava lansimaisen oikeusajattelun keskeinen
nikemys vallitsevien oikeusolojen nauttimasta
suojasta. Niitd on voitava muuttaa, mutta muut-
taminen edellyttdd aina hyviksyttivid, laissa sdd-
dettyjd painavia perusteita. Niin on asian oltava
myos asukkaiden itsehallintoyksikén, kunnan-

kin suhteen. Kunnallista jaotusta koskevassa
lainsddddnnossd on koko itsendisyyden ajan pi-
detty tirkednai sité seikkaa, ettd kuntien tahdon-
vastaiset liitokset voidaan toteuttaa ainoastaan,
kun muutos havaitaan tarpeelliseksi huomat-
tavan epikohdan ehkiisemiseksi, poistamiseksi
tai vihentdmiseksi tai kun tdrked yleinen etu sitd
muutoin vaatii (ks. esim. Rytkola 1975, 93—100;
Niemivuo 1983).

K. J. Stahlberg asetti aikanaan kunnan tah-
don vastaisille liitoksille vieldkin tiukempia
edellytyksia:

”Vaikka Suomessa ei olekaan nimenomaisesti
erikoissdédnnostd kokonaisliitoksesta, vaan sa-
maten kuin Ruotsissakin, ainoastaan kunnal-
lisen jaoituksen muutoksista vastoin kunnan
tahtoa, niin meillikidin ei voida olla koko-
naisliitoksen erikoista merkitysti huomioon
ottamatta, kun ratkaistaan, onko liitos toi-
meenpantava vai ei. Kuten muuallakin pitda
kokonaisliitokseen olla verrattomasti enem-
man syytd kuin osittaiseen. Kokonaisliitosta
varten on vaadittava, ettd silli torjuttavat
epakohdat ovat oleellisesti suuremmat ja sitd
vaativa yleinen etu paljon tirkeimpi, kuin ne,
joiden nojalla voidaan osittaiseen liitokseen
ryhtyd. Mainittu ero johtuu asian luonnos-
ta. Osittainen alueen siirtiminen kunnasta
toiseen jittdd molemmat kunnat edelleen-
kin olemaan ja jatkamaan omaa elimiinsi
oikeuksien ja velvollisuuksien kannattajina.
Kokonaisliitos sitd vastoin kokonaan lopettaa
sen kunnan, joka liitetddn toiseen, lakkauttaa
olemassa olevan julkisoikeudellisen yhdys-
kunnan, sen itsehallinnon, oman talouden ja
muun itsendisen kunnallistoiminnan. Jos ko-
konaisliitos on samalla pakkoliitos, jos kunta
sitd vastustaa, tulevat sen lisiksi, mitd koko-
naisliitosta varten vaaditaan, vield varteen-
otettaviksi pakkoliitokselle asetettavat, lain-
sddddnnossikin meilld jirjestetyt vaatimuk-
set. Mikili tosiasiat eivit vastaa niitd vaati-
muksia, ei kuntaa voida vastoin tahtoaan liit-
tdd toiseen kuntaan, ja silloin raukeavat myos
ne toimenpiteet, jotka 1925 vuoden laissa on
sdddetty liitoksen toimeenpanemista varten.”
(Stahlberg 1939, 477.)

Pakkoliitoksen edellytyksid koskeva tiukka, eri
aikojen kunnallista jaotusta koskevissa laeissa
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esiintyvi sddntely osoittaa kdinteisesti kunnille
kuuluvaa oikeutta pdittdd kunnallisesta jaotuk-
sesta. Sama koskee kuntalaisten kuulemisvaa-
timuksen korostumista. Kansalaisten kuule-
misvaatimus vahvistui myos “sitd kautta, ettd
on kaivettu esille Hallitusmuodon sdinnokset
kunnallisesta itsehallinnosta” (Péyhonen 1989,
818-819). Kunnallista itsehallintoa kuntaraken-
nemuutosten tekemisessi huomioon otettava-
na seikkana on korostettu kaikissa yhteyksiss3,
jolloin laajasta kuntarakennemuutoksesta on
keskusteltu. Sama koskee historiallisen kehi-
tyksen huomioon ottamisen vaatimusta (esim.
Pienkuntakomitean mietintd 1965, 163-164;
Hannus 1963, 69).

Kunnat itsehallinnon omaavina, valtioko-
neistosta tietynasteisen erillisyyden omaavina
yksikkoind ovat eri asemassa hallintorakenteita
koskevia ratkaisuja tehtdessd kuin valtion omat
elimet.

Suomalaisessa keskustelussa paikallisen it-
sehallinnon peruskirjan merkitystd on pidetty
vihiisend esimerkiksi konkreettisissa lainsdi-
dédntokysymyksissd. Nédin on ollut myds kunta-
rakennereformin kyseen ollessa. Paikallisen it-
sehallinnon peruskirjan 5 artikla asiasta kuuluu
seuraavasti:

”Paikallisviranomaisten aluerajojen suoja.

Paikallisviranomaisten aluerajoja ei saa
muuttaa neuvottelematta ensin asianomais-
ten kuntien kanssa. Kansaniénestyksen kiyt-
timinen on mahdollista, milloin se sallitaan
lainsdddidnnossi.”

Peruskirjan selittdvin raportin mukaan ehdo-
tukset kuntien rajojen muutoksiksi ovat erittdin
tirkeitd kunnille ja kuntalaisille, ja kuntien yh-
teenliittimiset ovat vasta ddrimmadisid ratkaisu-
ja: "Proposals for changes to its boundaries, of
which amalgamations with other authorities
are extreme cases, are obviously of fundamental
importance to a local authority and the citizens
whom it serves.”

Peruskirjan keskeisend tavoitteena voidaan
pitdd sitd, ettd kunnat kytketddn mukaan mah-
dollisimman kattavalla ja vaikuttavalla tavalla
kaikkeen siithen, miki koskee niiden aluetta tai
nithin ldheisesti liittyvid kysymyksid. Niin sa-
malla tarjotaan niiden asukkaille paras mah-

dollinen myétivaikuttamisoikeus ja intressien
puolustamismahdollisuus (Knemeyer 1989, 17).
Euroopan neuvoston kuntia ja alueita edustavan
kongressin kannanotoissa on pidetty tirkeidnd,
ettd kuntarakenneuudistuksia tehtdessd asiasta
vallitsee yhteisymmarrys valtion ja kuntien kes-
ken. Toisaalta palvelujen tehokkuuden ja laadun
tavoittelu seki tiettyjen oikeuksien sdilyminen
(kuten verotusoikeus) on katsottu muutoksia
perusteleviksi tekijoiksi (esimerkiksi Tanskan
kunnallista ja alueellista demokratiaa koskevas-
sa suosituksessa nro 164/2005 yhtend perustee-
na oli ’the large consensus achieved at local level
in Denmark on reform, since the reform process
was launched in October 2002”).

Kyseistd peruskirjan kohtaa on mahdollista
tulkita my®ds siten, ettd se antaa vahvan takuun
kunnan olemassaolon suojalle. Kunnan olemas-
saolon suoja nojaa nimittdin myds peruskirjan
4 artiklan 2. kappaleen mukaiseen yleiseen it-
sehallinto-oikeuteen. Sitd koskevaa peruskirjan
kantaa ei siis ole paikallistettava vain 5 artiklaan.
Peruskirjan 5 artiklan yleiselld tasolla olevan ot-
sikon alla oleva normi ei anna materiaalista suo-
jaa kunnalle sen alueellisen koskemattomuuden
huomioonottamisen puolesta, vaan ottaa sen
lihtékohdaksi. Siksi 5 artikla sddntelee pelkis-
tddn myotivaikuttamista koskevia asianomais-
ten kuntien toimivaltuuksia. Tillainen tulkinta
(Schaffarzik 2002, 489-490) vaikuttaa varsin
johdonmukaiselta, kun otetaan peruskirjan ko-
konaisuus ja tavoite huomioon. Sen johdanto-
osassa ilmaistaan peruskirjan tarkoitus muun
ohella tavoitteena suojata ja vahvistaa paikallista
itsehallintoa. Mika voi olla tiltd kannalta oleelli-
sempaa kuin kunnan olemassaolo?

Monet seikat tukevat tulkintaa, jonka mukaan
suomalaisen kunnallisen itsehallinnon ymmar-
tamiseltd insitutionaalisena suojana on pudon-
nut perusta viimeistadn nyt, jos silla milloinkaan
sellaista edes on ollut. Ndin ei myoskdin tulkin-
ta, jonka mukaan yksittdiselld kunnalla ei olisi
tietynasteista olemassaolon suojaa, josta pdatti-
misessd kunnan asukkailla ja kunnalla on kes-
keinen merKkitys, ole enéd perusteltavissa.

PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN KASITYS
SAMANSUUNTAINEN

Tdmin mukainen nakemys ilmenee myos edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan eriistd kan-
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nanotoista epdsuorasti. Hallituksen esityksestd
laeiksi verontilityslain 12 §:n ja tuloverolain 124
§:n muuttamisesta antamassaan lausunnossa
(PeVL 41/2002 vp) valiokunta arvioi ehdotettu-
jen muutosten voivan johtaa joidenkin kuntien
talouden tuntuvaan heikkenemiseen:

”Kunnat voivat periaatteessa reagoida lain-
sddddnnon muutoksiin kunnallisveron ve-
roprosenttia korottamalla, mutta tihin tur-
vautuminen ei ole sopusoinnussa perusoi-
keusuudistuksen edelld mainitun tarkoituk-
sen eikd myoskddn ennen pitkdd kunnallisen
itsehallinnon kanssa.” (samoin Tuori 2001).

Téstd syystd valiokunta oli sitd mieltd, ettd edus-
kunnan tulee vaatia hallitukselta selvitys yksit-
tdisten kuntien taloudellisista mahdollisuuksista
hoitaa niille laissa asetettuja velvoitteita sosiaa-
listen ja sivistyksellisten oikeuksien toimeenpa-
nossa.

”Selvityksessd pitdd arvioida myos kunnal-
lisen itsehallinnon toteutumista ja kunnalla
olevien oikeudellisten keinojen riittivyyt-
td tilanteissa, joissa kunta katsoo, ettd siltd
puuttuvat perusoikeusuudistuksessa tarkoi-
tetut tosiasialliset edellytykset hoitaa tillaisia
tehtavia.”

Mitd timéd perustuslakivaliokunnan lausunto
sitten merkitsee itsehallinnon tulkinnan kannal-
ta? Vastaus on selvi: kuntia ei voida sidddettivin
lainsdddiannon vaikutuksia arvioitaessa kasitelld
ainoastaan kokonaisuutena (“kuntainstituutio-
na”), miti institutionaalisen suojan kisite mer-
kitsee, vaan kysymystd on arvioitava myos yksit-
tdisen kunnan tasolta. Perustuslakivaliokunnan
lausunto merkitsee siten siti, ettd yksittdiselld
kunnallakin on tietty oikeus riittdviin taloudel-
lisiin voimavaroihin suhteessa sille osoitettuihin
velvoitteisiin. Tama nidkemys on kirjattu em.
perustuslakivaliokunnan lausuntoon riidatto-
masti: “Perustuslain kannalta ei riitd, ettd asiaa
tarkastellaan valtio- ja kuntasektorin kokonai-
suuden tasolla.”

Perustuslakivaliokunta on toisessa yhteydes-
sd todennut, ettd valtionosuusjirjestelmin kes-
keiseni tarkoituksena on varmistaa, ettid kaikilla
kunnilla on olosuhteista ja kuntien tulopohjan

eroista huolimatta edellytykset selvitd erityisesti
lakisddteisistd tehtdvistddn. Jarjestelmalld toteu-
tetaan osaltaan etenkin perustuslain 16 §:n 2
momentissa ja 19 §:n 3 momentissa julkiselle
vallalle asetettuja velvoitteita turvata sivistyksel-
liset oikeudet sekd riittdvit sosiaali- ja terveys-
palvelut. Valtionosuusjirjestelmilld on alueel-
lisen yhdenvertaisuuden edistimisen vuoksi
merKkitystdi my6s perustuslain 6 §:n kannalta.
Arvioidessaan tarkastelun kohteena olevaa val-
tionosuuslainsddadintéehdotusta valiokunta
toteaa, ettd esityksen taloudellisia vaikutuksia
koskevien perustelujen mukaan uudistus toteu-
tetaan kustannusneutraalisti sekd valtio—kunta-
suhteessa ettd kuntien kesken. Lisiksi valiokunta
kiinnittdd huomiota valtionosuusjérjestelméin
sisdltyvddn valtionosuuksien tasaukseen, jonka
tarkoituksena on tasata kuntien tulopohjas-
sa olevia eroja. Tasausjdrjestelmd mahdollistaa
niin sanotun negatiivisen valtionosuuden eli
tilanteen, jossa kunnan omarahoitusosuuden ja
valtionosuuksien tasausvihennysten summan
ylittdessd verotuloihin perustuvan valtionosuu-
den kunta joutuu maksamaan erotuksen valtiol-
le. Negatiivisen valtionosuuden maksamiseen
velvoittaminen soveltuu valiokunnan mielestd
kuitenkin yleiselld tasolla huonosti kuntien itse-
hallinnon perusperiaatteisiin samoin kuin kun-
tien ja valtion vilisiin taloudellisiin suhteisiin
(vrt. PeVL 29/1992 vp, s. 2/11). Siksi valiokunnan
mielestd jatkossa on syytd selvittdd, voitaisiinko
valtionosuusjirjestelmai kehittdd niin, ettd ne-
gatiivisen valtionosuuden mahdollisuus sulje-
taan pois (PeVL 29/2009 vp).

Kuvattu perustuslakivaliokunnan kannanot-
to vahvistaa osaltaan sitd nikemysti, jonka mu-
kaan myos yksittdisen kunnan itsehallinnolla on
merkitysté tarkasteltaessa lainsdddannén muu-
toksia perustuslain 121 §:n suhteen. Julkisen ta-
louden tasapainotustarpeet ovat johtaneet kehi-
tystd sithen suuntaan, ettd kuntien itsehallinnon
rinnalla ja jopa sen sijasta on alettu pitimiin
merkittiviani kollektiivista, kuntasektorin mi-
tassa nakyvid itsehallinnollisuutta. Téllaisen it-
sehallintonikemyksen perustuslainmukaisuutta
voi edelld sanottuunkin viitaten pitdd perustus-
lain tulkinnan kannalta liiaksi venytettyni (ks.
my6s Hidén 2001, 165).



68

HALLINNON TUTKIMUS 1/2012

RAJOJEN MUUTTAMINEN EDELLYTTAA
AITOA VUOROVAIKUTUSTA KUNTIEN
KANSSA

Kuntarakennetta koskevien valmistelujen
suhteen Suomi on sitoutunut Euroopan neu-
voston paikallisen itsehallinnon peruskirjan
edellyttimiin periaatteisiin. Niistd yksi (5 ar-
tikla) edellyttdd, ettd kuntien rajojen muutta-
misessa on toimittava yhteistydssid asianomais-
ten kuntien kanssa. Kuntien asukkaidenkin
kantaa on kuultava kansandinestyksen kaut-
ta. Yhteistoiminnallista vuorovaikutusta on
eduskuntakin yleisemmalld tasolla edellyttinyt.
Hallintovaliokunta totesi timéin kisitellessddn
periaatteita hyvistd eurooppalaisesta hallinnos-
ta (lausunto 20/2001 vp).

Kysymystd todellisten neuvottelujen kdymi-
sestd pidetddn niin tirkednd, ettd Euroopan neu-
voston ministerikomitea onantanutasiastajiasen-
valtioille laajan ohjeistuksen (Recommendation
Rec 2004 12 E of the Committee of Ministers to
member states on the process of reform of boun-
daries and/or structure of local and regional
authorities). Siind korostetaan piditoksenteon
pohjautumista hyville institutionaaliselle dia-
logille osapuolten kesken. Tillaisen nikemysten
vaihdon tulee muun ohella tapahtua riittivin
ajoissa, tarjota osapuolille kaiken relevantin ai-
neiston ja informaation seki olla transparentti,
riittdvin julkinen.

DEMOKRATIAN VAHVISTAMISVAATIMUS
MUUTTANUT ITSEHALLINTOKASITYSTA

Miksi sitten olisi nimitettivd timén péivin it-
sehallintondkemystd? Ei liene vaikea arvata, ettd
vastaus liittyy demokratiaan. Esitetty nikemys
nojaa kaiken lisiiksi historiallis-poliittiseen joh-
toajatukseen, jonka mukaan tulee mahdollistaa
ja edelleen vahvistaa kansalaisten myotivaikut-
tamista hallinnolliseen tehtivienhoitoon: ”osal-
listen aktivointiin omissa asioissaan” (Hans
Petersin médritelméd kunnallisesta itsehallinnos-
ta, siteeraus Moller 2009, 78).

Erityisesti Manner-Euroopan kunnallista
itsehallintoa koskevassa keskustelussa on 1990-
luvulla saanut voittopuolisesti jalansijaa kisi-
tys kunnallisesta itsehallinnosta subjektiivisena
oikeutena. Kunnat ovat osana valtiorakennetta
hallinnon hoitajia. Mutta ne eivit ole pelkis-
tddn sitd, vaan niilld on myds oikeus tehtdviian

(esim. Kenntner 1998, 701-712 ja Maurer 1995,
1041). Perustuslain mukaisesti kansanvaltaises-
ti sddnnellyssd yhteiskunnassa, jossa niin valtio
kuin kunnat johtavat legitimiteettinsd samalta
suvereenilta ja ovat velvoitettuja toimimaan sa-
mojen padmdéirien hyviksi, on dualistiselta val-
tion ja kuntien vastakkainasettelulta kadonnut
pohja.

Eurooppalaisessa itsehallintokasityksessa
kunnan vahvaa olemassaolon suojaa pidetdin
yhtend kunnallisen itsehallinnon perusteisiin
kuuluvana elementtind. Tami nikemys oli jo
vahvistumassa Suomessakin vuosikymmen sit-
ten: “Kuntajakoa koskeva lainsdddantd on uu-
distettu. Pakkoliitoksista on luovuttu ja kunnat
itse asiassa omilla ratkaisuillaan osoittavat pai-
kallisuuden ja identiteettinsd rajat.” (Nummela
2001, 57). Kuntajaon muutokset on pyritty var-
sin pitkille sitomaan ko. kuntien tai kuntalaisten
tahtoon, kuten jo vuoden 1997 kuntajakolaissa
(1196/1997). Esimerkiksi Itivallan liittovaltion
perustuslain uudistuksessa asiaa kisitelleessd
Osterreich-Konventin komiteassa enemmisté
kannatti sddntelyn muutosta siten, ettd kun-
tien yhteenliittimiset ovat mahdollisia vain,
jos asianomaisten kuntien &ddnioikeutettujen
enemmisto kaikissa kunnissa antaa sille kanna-
tuksensa (Ausschuss 3 des Osterreich-Konvents,
Ausschussbericht 9.2.2004, 38).

IIman itsehallinnon ideaa, teoriaa ja oikeu-
dellista suojaa kunnat olisivat vain valtiokoneis-
ton jatke, joka toteuttaa hierarkiassa ylemmalld
tasolla pédtettyjd asioita ja tuottaa madrittyjd
palveluja sekd toteuttaa muita hallinnollisia
asioita. Keskeisid elementtejd, joiden varaan
kunnallisen itsehallinnon tulee perustua, ovat
yhteisollisyys, paikallisuus, kansalaisyhteiskunta
sekd sopeutuminen muuttuviin ja monimutkais-
tuviin olosuhteisiin (Haveri ym. 2011, 9). Tarve
itsehallintoa koskevan maddrittelyn ja sddntelyn
uudistamisesta on luettavissa vaikkapa valtio-
neuvoston selonteosta kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta (VNS 9/2009 vp, 91): "Kuntien
itsehallinnollisen aseman on katsottu kuluvan
vuosituhannen aikana tehdyissd seurantatutki-
muksissa heikentyneen.”

Kunnallisen itsehallinnon periaate edellyttia
siksi sitd, ettd kuntajako ei voi olla mika tahansa
ylhddlta madratty hallinnollinen aluejako. Silld
tulee aina olla oma luonnollinen, yhteisokoko-
naisuudesta ja asukkaiden yhteisistd intresseistd
johtuva perustansa (Heuru ym. 2011, 80).



KATSAUKSIA JA KESKUSTELUA | RYYNANEN

69

LAHTEET

Allardt, Erik (1973) Kuntien asema tulevaisuuden
yhteiskunnassa. Suomen Kunnat, 640—645.

Den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd.
Expertgruppsrapport. Grundlagsutredningen,
SOU 2007:93, s. 53-57.

Frank, Gotz & Langrehr, Heinrich-Wilhelm
(toim.) (2007). Die Gemeinde. Verfassung,
Planung, Wirtschaft und das kommunale
Selbstverwaltungsrecht. Festschrift zum 70.
Geburtstag von Heiko Faber. Tiibingen: Mohr
Siebeck.

Hannus, Arno (1963). Yhteiskunnallisen kehityksen
vaikutus kunnalliseen lainsddddantéon. Teoksessa
Kunnallispolitiikkaa 1960-luvulla. Helsinki.

Harjula, Heikki & Prittdld, Kari (2007). Kuntalaki.
Tausta ja tulkinnat. Jyviskyld: Talentum.

Haveri, Arto & Stenvall, Jari & Majoinen, Kaija
(toim.) (2011). Kunnallisen itsehallinnon pe-
ruskivet. Helsinki: Kuntaliitto, Acta nro 224.

Heuru, Kauko (2007). Kunta- ja palveluraken-
neuudistus. Edilex 2007/13, http://www.edilex.
fi/lakikirjasto/asiantuntijakirjoitukset/4381

Heuru, Kauko & Mennola, Erkki & Ryyninen,
Aimo (2011). Kunta. Kunnallisen itsehallinnon
perusteet. Tampere: Tampere University Press.

Hidén, Mikael (2001). Kunnat ja valtiosddnto.
Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2, 153—154.

Holopainen, Toivo (1969). Kunnan asema valtiossa.
Vammala.

Kenntner, Markus (1998). Zehn Jahre nach
»Rastede — Zur dogmatischen Konzeption der
kommunalen Selbstverwaltung im Grundgesetz.
Die Offentliche Verwaltung 17, 701-712.

Kiefer, Andreas (2010). Puhe Itdvallan kaupunkilii-
ton tilaisuudessa 29.11.2010; englanninkielinen
versio kongressin sivuilla http://www.coe.int/t/
congress/texts/Speeches_en.ASP.

Klug, Friedrich & Oberndorfer, Peter & Wolny,
Erich (toim.) (2008). Das dsterreichische
Gemeinderecht. Wien: Manzsche Verlags- und
Universititsbuchhandlung.

Knemeyer, Franz-Ludwig (1989). Die Europdische
Charta der kommunalen Selbstverwaltung.
Entstehung und Bedeutung. Linderberichte und
Analysen. Baden-Baden.

Kuotola, Yrjo (2009). Kunnan raja. Acta
Universitatis Tamperensis; 1454. Tampere:
Tampere University Press.

Mann, Thomas & Piittner, Giinter (2007).
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis 1. Grundlagen und Kommunalverfassung.
Heidelberg: Springer.

Maurer, Hartmut (1995). Verfassungsrechtliche

Grundlagen der kommunalen Selbstverwaltung.
Deutsches Verwaltungsblatt 19.

Mennola, Erkki (2008). Tuhotaanko kunnallinen
itsehallinto kuntaliitoksilla? Kanava, 663—666.

Moller, Maik (2009). Subsidiarititsprinzip und
kommunale Selbstverwaltung. Baden-Baden:
Nomos Verlagsgesellschaft.

Niemivuo, Matti (1983). Kuntajaon muuttamista
koskevia oikeudellisen sddntelyn ja ratkaisu-
toiminnan ongelmia. Lakimies 5, 591-613.

Nummela, Juhani (2001). Valtio—kunta-suhteen
kiikkulauta: Muistumia 90-luvulta ja ndikyji tu-
levasta. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1.

Perustuslaki 2000. Komiteanmietinté 1997:13.

Pienkuntakomitean mietinté 1965:A1.

Pihlajaniemi, Toivo (2006). Kuntarakenne murrok-
sessa. Vammala: Kunnallisalan kehittdmissda-
tion tutkimusjulkaisut nro 53.

Pystynen, Erkki (1965). Kunnan suuruus kunnal-
lishallinnossa. Tutkimus Suomen maalaiskuntien
suuruusrakenteesta ja kunnan suuruuden vaiku-
tuksista kunnallishallintoon. Tampere.

Poyhonen, Aulis (1989). Onko kuntien pakkolii-
toksille endi lainkaan edellytyksia? Lakimies, 6,
817-824.

Poyhonen, Aulis (1996). Euroopan kunnallisso-
pimus. Kunnallisen itsehallinnon tavoitemalli.
Helsinki: Edita.

Poyhonen, Aulis (2000). Kuntauudistuksen koko
kuva. Vapaa sana. Ilta-Sanomat, 15.8.2000.

Rytkold, Olavi (1975). Kuntajaoituksen muuttami-
sen edellytyksistd voimassaolevan ja sdddettd-
vin lain kannalta. Teoksessa Juhlajulkaisu, Urho
Kaleva Kekkonen 1900 — 3/9 — 1975 (s. 93-100).
Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja
no. 13. Vammala.

Ryynidnen, Aimo (1999). Muuttuva kunnallisoikeus.
Tampere: Mermerus.

Ryynidnen, Aimo (2012). Kunnallishallinnon
kansainviliset vaikutteet. Tampere: Tampere
University Press.

Ryynidnen, Aimo & Telakivi, Heikki (2006).
Eurooppalainen mallikunta. Helsinki: Edita.
Schaffarzik, Bert(2002). Handbuch der Européiischen
Charta der kommunalen Selbstverwaltung. Bad

Langensalza: Boorberg.

Schaffarzik, Bert (2007). Der Schutz der kom-
munalen Selbstverwaltung im europidischen
Mehrebenensystem. Teoksessa Handbuch
der kommunalen Wissenschaft und Praxis.
Heidelberg.

Schmidt, Walter (2007). Die ,institutionelle
Garantie“ der kommunalen Selbstverwaltung



70

HALLINNON TUTKIMUS 1/2012

und das Grundgesetz — Zur Kritik der tradier-
ten Auslegung des Art. 28 Abs. 2 GG. Teoksessa
Die Gemeinde (s. 17-34). Tiibingen.

Stahlberg, K. J. (1939). Kunnan itsepuolustusoikeus
toiseen kuntaan liittimistd vastaan. Lakimies,
474-477.

Sutela, Marja (2005). Kuntien tahdon vastaisista
kuntajaotuksen muutoksista — tarkastelukoh-
teena erityinen kuntajaon eheyttimismenet-
tely. Teoksessa Juhlakirja Teuvo Pohjolainen.
Helsinki: Joensuun yliopiston oikeustieteellisid
julkaisuja 15.

Torngren, Hékan (2004). Den kommunala sjilv-
styrelsen ur ett rittslig perspektiv. Forvalt-
ningsrittslig tidskrift 1.

Tuori, Kaarlo (2001). Asiantuntijalausunto Suomen
Kuntaliitolle valtion ja kuntien vastuunjaosta
sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa
(5.12.2001).

Tuori, Kaarlo (2005). Oikeudellinen asiantuntija-
selvitys kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
valmisteluvaiheessa sisdasiainministerién pro-
jektipaillikko Jukka Peltomadelle, 27.9.2005.



