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Taman Pro gradu -tutkielman tutkimustehtavana on selvittdd kuntaliitoksen yhdisty-
missopimuksen oikeudellista sitovuutta. Tutkimustehtdvaa selventavia alakysymyksia
on kaksi: sopimusoikeuden asettamat reunaehdot kuntaliitoksen yhdistymissopimuk-
sen sitovuudessa sekd kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellinen sitovuus
kunnan toimivallan kannalta.

Tutkimusmetodina kéaytetdan oikeusdogmatiikkaa. Yhdistymissopimuksen oikeudel-
lista sitovuutta tarkastellaan laintulkinnan, oikeusperiaatteiden punninnan, lainvalmis-
teluaineistojen ja oikeuskirjallisuuden seké tehtyjen kuntaliitosten yhdistymissopimus-
ten sisallon analyysin ja oikeuskéytdanndssé annettujen ratkaisujen valossa.

Tutkielman viitekehyksend on kunnallinen itsehallinto. Kunnallinen itsehallinto on
kasitteend ja instituutiona tunnustettu seka kansallisessa ettd pohjoismaisessa lainsaa-
danndssé kuten myos eurooppaoikeudessa. Kuntaliitospaatds on kunnan paatos luopua
omasta itsehallinnostaan. Yhdistymissopimus on kuntaliitosprosessin térkein asiakirja.

Yhdistymissopimus on lahtokohtaisesti sitova lainsdaddédnnon ja oikeuskaytdnnon pe-
rusteella. Kuntajakoa koskevan lainsaaddnnén mukaan yhdistymissopimusta on nou-
datettava sen hyvaksymisesta alkaen siihen saakka kunnes kuntien yhdistymisesta on
kulunut kolme vuotta. Yhdistymissopimuksen voimassaoloaika voidaan sopia lyhy-
emmaksi, kuin laissa mainittu voimassaoloaika on. Kunnat eivét voi kuitenkaan sopia
pidemmastd voimassaoloajasta. Lisdksi yhdistymissopimusta ei voida sen voimassa-
oloaikana muuttaa. Uuden kunnan kunnanvaltuustolla on toimivalta paattaa olla nou-
dattamatta yhdistymissopimuksen sopimusmaaraysta, jos sen noudattamisen katsotaan
tulleen mahdottomaksi.

Arvioitaessa sopimusmaarayksen noudattamisen mahdottomuutta on otettava huomi-
oon sopimusoikeuden yleiset periaatteet. Muuttuneiden olosuhteiden osalta sovittelu-
periaatteiden punninnassa vastakkain ovat sopimusméaérayksen kohtuuttomuus ja luot-
tamukseen liittyvét periaatteet. Olennaista yhdistymissopimuksen oikeudellisen sito-
vuuden tarkastelussa on punninta Pacta sunt servanda -periaatteen ja kohtuusperiaat-
teen valilla. Tosin sanoen, kuinka suuri arvo annetaan sopimuksen sitovuudelle tai
puolestaan sopimusmaarayksen noudattamisen vaikeudelle muuttuneissa olosuhteissa.
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1. JOHDANTO

Pro Gradu -tutkielmani tutkimusaihe on kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellinen sito-
vuus. Voimassa olevan kuntajakolain (1698/2009) 8 ja 9 §:n mukaan kuntaliitoksen yhteydessa
kunnat tekevéat yhdistymissopimuksen, jota on noudatettava siita alkaen, kun yhdistyvien kuntien
valtuustot ovat hyvaksyneet sopimuksen. Yhdistymissopimus on merkittavin kuntaliitosprosessia
ohjaava asiakirja'. Siina sovittujen asioiden toteuttamisien tai toteuttamatta jattamisien vaikutukset
ulottuvat ajallisesti ja taloudellisesti pitkélle sopimuskauden jalkeen. Toteutuneiden kuntaliitosten
yhteydessé on tullut esille ongelmaa yhdistymissopimuksien sopimuskohtien noudattamisen osalta.
Erityisesti yhdistymissopimuksen oikeudellisen sitovuuden kohdalla on ollut kunnissa tulkinnallista

epaselvyytta®.

Kuntauudistukset eivat ole vain nykyhetken ilmid. Jo Suomen itsendisyyden ensimmadisten vuosi-
kymmenien aikana kaytiin kiivastakin keskustelua kuntajaon muutoksista®. Laajemmassa mittakaa-
vassa kuntauudistusta on pyritty toteuttamaan 60-luvulta alkaen. Vuonna 1967 séédettiin laki eréista
toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan kehittdmisestd (13/1967). Lain
edellyttdma kuntajaon kokonaistarkistus jéi toteutumatta ja yhtena syyné oli kuntien kielteinen kan-

ta kuntajaon tarkistamiseen®.

Paineet kuntarakenteiden uudistamiselle ovat edelleen olemassa. Kuntauudistusten tavoitteet ovat
olleet kaikkina vuosikymmenind hyvin samanlaiset eli kuntien toimintakyvyn vahvistaminen ja hy-
vinvointipalveluiden turvaaminen.® Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelmassa kun-
tapolitiikan toteuttamiskeinoina on luoda vahvoihin peruskuntiin pohjautuva kuntarakenne, jolla
tavoitellaan laadukkaat ja yhdenvertaiset kunnalliset palvelut asiakaslahtdisesti koko maassa. Halli-
tusohjelmassa perustellaan kuntarakenneuudistusta erityisesti julkisen talouden kestdvyysvajeella

sekd varautumisella véeston ikaantymisest johtuvalle palvelujen kasvavalle kysynnalle.°

! Asikainen, 2007, s. 5.
? Ks. Hameenlinnan HO 28.2.2011 no 11/0124/3
* Mennola 2010, s. 16.

* Ryyninen 2008, s. 19 - 20.
> Aikaisemmat kuntauudistukset ja kaupunkiseutujen yhteistyon kehittdminen, s. 21./ luettavissa:
<http://www.kunnat.net/fi/palvelualueet/kuntaliitokset/aiemmatkuntaliitokset/Sivut/default.aspx>.

® paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma 2011, s. 75.
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Voimassa oleva kuntajakolaki ei sisélla kuntajaon muutoksen perusteena julkisen talouden kesta-
vyysvajetta’. Reaalisena argumenttina kunnan taloudelliset vaikeudet voivat olla taustatekijana
kunnan péaatokseen toteuttaa kuntaliitos. Kuntien taloudelliseen tilanteeseen on vaikuttamassa olen-
naisesti vuonna 1995 tehty perusoikeusuudistus (969/1995) ja sen myd6té kunnille tulleet velvoitteet

palvelujen jarjestamisestd seka muut kuntien vastuulle saadetyt lakiséateiset tehtavat®,

Valtioneuvoston vuonna 2005 aloittaman kunta- ja palvelurakenneuudistuksen aikana tehtyjen kun-
taliitosten yhdistymissopimusten sopimusaika on edelleen monissa kuntaliitoksissa meneillaan. Uu-
distus jatkuu edelleen vuoden 2012 loppuun voimassa olevan kunta- ja palvelurakennelain eli puite-
lain (169/2007) perusteella. Liséksi kuntien yhteistoimintavelvoitteet puitelakimuutoksen
(384/2011) perusteella ovat voimassa vuoden 2014 loppuun asti. Uudistuksen my6ta vuosina 2007 -
2013 on Suomessa toteutunut ja tulee toteumaan 68 kuntaliitosta. Kuntien lukumé&éaré on vahentynyt
tana aikana 111:114 eli noin neljanneksella. Vuoden 2013 alussa kuntia tulee olemaan 320.° Suurin
osa kuntaliitoksista toteutettiin vuonna 2009. Ajankohdan valintaan vaikuttivat suurelta osin yhdis-

tymisavustusten porrastus.’

Oikeudellisesti tarkasteltuna kuntaliitos liittyy olennaisesti kunnan itsehallintoon. Kuntaliitospaatos
on samalla kunnan péatds luopua omasta itsehallinnostaan. Késitteena kunnallista itsehallintoa voi-
daan tarkastella periaatteena kunnan ja valtion valisessa suhteessa™!, kunnan asukkaiden itsehallin-
tona eli niiden itsehallintona, jota itsehallinto palvelee®® ja oikeudellisena kasitteena yhtena oikeus-
valtion perusominaisuutena®® sekd kunnan toimivaltana paattad omista asioistaan, muun muassa
taloudestaan'®. Kunnallinen itsehallinto on viitekehyksena tutkielmani paakysymyksen tarkastelus-

Sa.

Keskeisend késitteena tutkielmassani on kunnan itsehallintoon liittyen kunnan toimivalta, jonka
maéarittelen kunnan kuntalakiin (365/1995) tai muuhun lainsd&dantdon perustuvaksi oikeudeksi toi-

mia lainsaadanndn maarittamissa puitteissa™®.

’ péyhénen Aulis 2012, s. 13.

® Harjula ym. 2012, s. 50 - 51.

? Kuntaliitto./ Luettavissa: <http://www.kunnat.net/fi/palvelualueet/kuntaliitokset/Sivut/default.aspx>.
'® Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne - kunnallishallinnon rakennetyéryhman selvitys. 2012, s. 23.
" Ryynanen 2012, s. 44.

2 Hannus ym. 2009, s. 40.

* Mennola 2011, s. 21.

" Harjula ym. 2012, s. 51 - 52.
> Ks. Holopainen 1969, s. 391.



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

Tutkimuskohteeni on kuntaliitoksen yhdistymissopimus. VVoimassa olevassa kuntajakolaissa siita
kaytetddn nimitysta yhdistymissopimus. Aiemmin voimassa olleessa lainsdadédnnossa sopimuksesta
on kaytetty nimitystd hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimus. Lisaksi useissa jo toteutettujen
kuntaliitosten asiakirjoissa sopimus on nimetty kuntaliitossopimukseksi. Tutkielmassani tulen kayt-
tdmaan sopimuksesta nimitysta yhdistymissopimus, jollei asiayhteyden vuoksi ole syyta kéyttaa
aiemman voimassa olleen lainsaddannén mukaista nimityst& hallinnon ja palvelujen jarjestamisso-

pimus.

Yhdistymissopimuksen laatiminen, noudattaminen seké sen sitovuuden arvioiminen kuuluvat kun-
nan sopimustoimintaan. Toimivallasta kunnan sopimustoimintaan saddetddn kunnan itsehallintoa ja
tehtévié koskevissa sdannoksissa kuntalain 1-2 §:ssa. Kuntaliitosneuvotteluissa yhdistyvien kuntien
edustajat neuvottelevat ja sopivat niista ehdoista, jotka tulee tayttyd kuntaliitoksen toteutumisen
yhteydessd. Tarkeimmaét ehdot kirjataan yhdistymissopimukseen. Yhteisen tahtotilan I6ytdmiseksi
kuntaliitosneuvottelut voivat olla haasteellisia, liittyen neuvoteltavan asian tunneperaisyyteen.
Neuvottelujen tuloksena yhdistymissopimukseen Kirjataan mahdollisesti hyvin yksityiskohtaisia
velvoitteita muodostettavan uuden kunnan tehtévaksi, jotka ovat lakkautettavan kunnan edustajien

kannalta kynnyskysymyksia.

Kuntaliitosprosessiin lahteminen ja sitoutuminen yksittdisen kunnan kannalta vaatii kuntapaattajilta
sek& kunnan viranhaltijoilta ja toimenhaltijoilta uudenlaista asennoitumista, liitostarpeen valttdmat-
tomyyden nakemista laajemmasta ndkokulmasta ja ennen kaikkea halua rakentaa uutta kuntaa uu-
den, perustettavan kunnan nakdkulmasta. N&itd ovat muun muassa uusien mahdollisuuksien hyo-
dyntdminen, kuntien voimavarojen tehokkaampi kohdentaminen sek& kuntalaisten vaikutusmahdol-
lisuuksien turvaaminen®®. Oma kiinnostukseni tutkimusaiheeseeni on lahtdisin kotikuntani Kortes-
jarven ja naapurikuntien Alahdrmén, Ylihdrman sekd Kauhavan kaupungin kuntaliitoksesta. Olin
mukana kuntaliitoksen valmisteluprosessissa ja uuden kunnan seka yhteistoiminta-alueen toiminnan

suunnittelussa Kortesjarven kunnan sosiaalijohtajan ominaisuudessa, kunnan johtoryhmén jasenena.

Tulevaisuuden ennustaminen on hyvin hankalaa. Kuntaliitosneuvotteluissa ei voida ennakoida tule-

via olosuhdemuutoksia. Sopimusneuvotteluissa jarkeviksi ja asiallisiksi sovitut ehdot saattavat

e yrt. Kuntaliitto./ Luettavissa:

<http://www.kunnat.net/fi/palvelualueet/kuntaliitokset/yhdistymisprosessi/strateginenyhdistyminen/Sivut/default.as
pX>.
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muuttua taysin toisenlaisiksi muuttuneissa olosuhteissa. Kuntaliiton tutkimuksen mukaan kuntalii-
toksen kielteiset vaikutukset ilmenevét nopeammin kuin kuntaliitoksen mukanaan tuomat myéntei-
set vaikutukset. Mydnteiset vaikutukset saattavat ilmeta vasta vuosien kuluttua kuntaliitoksesta.*’
Tutkimustuloksen mukainen tilanne on vaikuttamassa yhdistymissopimuksen noudattamistahtoon

tal suhtautumiseen ylipaataan tehtyyn kuntaliitokseen.

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellisen sitovuuden tarkastelu on muuttuvassa yhteis-
kunnallisessa tilanteessa tdrkeédd, ei pelkédstadn sopimukseen sitoutuneiden kuntalaisten kannalta
vaan myos kunnallisen paatdksenteon ja kunnallisen itsehallinnon uskottavuuden kannalta pitkéll&a

aikavalilla

Y Arto Koski, Kuntaliitto/Kuntarakennefoorumi 10.5.2011./ Luettavissa:
<http://www.kunnat.net/fi/Kuntaliitto/media/tiedotteet/2011/05/20110510kuntaliitokset/Kuntaliitokset Arto%20Ko
ski 10%205%202011.pdf>.
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2. TUTKIMUSTEHTAVA JA METODI

2.1. Tutkimustehtiva

Pro gradu -tutkielmani on kunnallisoikeudellinen tutkimus. Oikeudenalajaottelussa kunnallisoikeu-
den on katsottu perinteisesti kuuluvan hallinto-oikeuden ja edelleen julkisoikeuden osaksi.*® Uu-
demmassa kunnallisoikeutta kasittelevéssa kirjallisuudessa kunnallisoikeus on kasitetty laajemmin.
Raja kuntien toiminnan ja yksityisen sektorin vélilla on kuntien toimintapiirin laajentumisen ja yh-
teiskunnallisen kehittymisen my6td madaltunut ja samalla myos raja julkisoikeuden ja yksityisoi-
keuden valilla on hamértynyt. Kunnallisoikeutta voidaan tarkastella tallin funktionaalisesti, jolloin
kunnallisoikeutta on se osa oikeusjarjestystd, joka vaikuttaa kuntien olemassaoloon, itsehallinnon
asemaan, poliittiseen ja hallinnolliseen organisaatioon, toimintakykyyn ja toiminnan jarjestelyihin,

tehtéviin, talouteen ja muihin kunnallisen itsehallinnon kannalta relevantteihin olosuhteisiin.™

Tutkimukseni otsikko on kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellinen sitovuus. Otsikko
kiteyttdd samalla tyoni tutkimuskohteen ja padékysymyksen. Tutkimustehtavéna on selvittdd kunta-
liitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellista sitovuutta. Paakysymyksen liséksi alakysymyksia ja
samalla aiheen tarkastelun nakokulmia on kaksi: sopimusoikeuden asettamat reunaehdot kuntalii-
toksen yhdistymissopimuksen sitovuudessa seka kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellinen

sitovuus kunnan toimivallan kannalta.

Ensimmaista tutkimustehtavani alakysymystd, sopimusoikeuden asettamat reunaehdot kuntaliitok-
sen yhdistymissopimuksen sitovuudessa, kasittelen perinteisesti yksityisoikeuden alaan liitetyn so-
pimusoikeuden nakokulmasta. Kunnallisoikeuteen on kunnan toimintapiirin laajentumisen myota
tullut myos yksityisoikeudellisia elementteja. Kuntaliitoksen yhdistymissopimus on kuntien eli jul-
kisoikeudellisten toimijoiden valinen sopimus, mutta sitd voidaan tarkastella my6s sopimusoikeu-

den periaatteiden ndkdkulmasta.

Sopimusoikeudellisesta nékdkulmasta sopimusvapaus koskee erityisesti tilanteita, joissa sopi-

musosapuolet ovat tasavertaisia sopimuskumppaneita. Sopimusneuvotteluissa lahtékohtana tulee

'8 Ryyninen 2003, s. 330.
® Mennola 2011, s. 26.



olla osapuolten vapaan tahdonmuodostuksen mahdollisuus ja paatantavapaus.?’ Lisaksi sopimusoi-
keuden periaatteista lojaliteettiperiaatteen turvaaminen sopimussuhteessa on keskeinen nakokohta
pohdittaessa sopimusten sitovuutta. Lojaliteettivelvollisuuksien toteutumisessa lahtokohtana on
sopimuskumppanin térkeiden intressien huomioon ottaminen sopimusta laadittaessa ja sopimusta

noudatettaessa.?!

Yhdistymissopimuksen sitovuuden tarkastelussa sopimusoikeuden klassinen periaate pacta sund
servanda” eli sopimukset on pidettdvd, on tutkielmassani keskeisessd asemassa. Lakkautettavien
kuntien kuntalaiset ovat omalta osaltaan valtuustojensa kautta sitoutuneet kuntaliitoksen yhdisty-
missopimukseen. Liséksi sopimusoikeuden heikomman osapuolen suojaperiaate, sopimusten pysy-
vyys ja sopimustoiminnan ennakoitavuus ovat ndkokohtana tarkasteltaessa sopimusoikeuden kan-
nalta kuntaliitoksen yhdistymissopimusta®”. Toisaalta, olosuhdemuutosten my6ta kohtuuttomiksi
muodostuneiden sopimusehtojen noudattaminen tulee tarkasteltavaksi. Jos sopimuskohtien ehtojen
tayttdminen vaarantaa kunnan talouden tai kuntalaisten perusoikeuksiin kuuluvien palvelujen tuot-
tamisen, onko silloin mahdollista jattdd sopimuksen osia noudattamatta sopimusoikeuden nakokul-
masta? Milloin on force major -tilanne? Lisdksi sopimusoikeudellisena ongelmana on koko yhdis-
tymissopimuksen velvoittavuus, jos useampi kuin yksi sopimuskohta osoittautuu mahdottomaksi

toteuttaa.

Tutkimustehtavani toinen alakysymys eli kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellinen sito-
vuus kunnan toimivallan kannalta, koskee ensinnékin kuntaliitosneuvottelujen ja yhdistymissopi-
muksen laatimisen aikaa. Lakkautettavien kuntien valtuustot voivat sopia hyvinkin merkittavista,
tulevan kunnan toimintaa ja taloudellisia resursseja sitovista asioista yhdistymissopimuksessa. Toi-
saalta sopimuksen on annettava uuden muodostetun kunnan paattéjille mahdollisuus johtaa ja kehit-

tdd kuntaa muuttuvissa oloissa.

Kunnanvaltuuston asema ja padtosvalta madritellddn kuntalain (365/1995) 1 8:n 2 momentissa.
”Kunnan paitosvaltaa kiyttdd asukkaiden valitsema valtuusto.” Valtuuston asemasta kunnan ylinta
paatdsvaltaa kayttdvana toimielimend maaraytyy se, ettd kuntaa koskevat tarkeét asiat ja kannanotot

kuuluvat valtuuston toimivaltaan.?® Voimassa olevan kuntajakolain (KjakoL 1698/2009) 6 §:n

® Hemmo 2008, s. 61 - 62.
> Hemmo 2008, s. 55.

22 Aarnio 1989, s. 20.

% Harjula ym. 2012, s. 205.



mukaan kuntien esityksessd valtiovarainministeriolle kuntajaon muuttamisesta on perusteltava
kuntajaon muuttamisen tarve ja selvitettavd, miten KjakoL 4 §:ssd saddetyt kuntajaon muuttamisen
edellytykset tayttyvat. Esitykseen on liitettdva kuntien valtuustojen yhtapitavat paatokset kuntien
yhdistymisesityksestd niihin liittyvine asiakirjoineen sekd KjakoL 8 §:ss& tarkoitettu
yhdistymissopimus. Tutkimuskysymykseeni liittyen tarkasteltavana on se, mihin lakkautettavan
kunnan edustajat voivat sitoutua heille kunnallisen itsehallinnon, kansanvallan ja demokratian

pohjalta annetun toimivallan perusteella uuden kunnan toimivallan kannalta?

Miten kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sopimuskohdat on nahtévissé oikeudellisesti uuden,
toimintansa aloittavan kunnan kunnanvaltuuston toimivallan kannalta? Sopimuksen, jonka ovat
laatineet jo lakkautettujen kuntien kunnanvaltuustot? Onko uudella kunnanvaltuustolla toimivaltaa
paattaa olla noudattamatta sille ennakolta asetettuja sopimuskohtia esimerkiksi kunnanvaltuuston

yksimielisella paatoksella tai kansandénestyksen tuloksen perusteella?

Yhdistymissopimuksen paésisalté ja ehdottomasti sovittavat asiat on maéritelty KjakoL 8 §:ssé.
Kuntien toimintaymparisto ja olosuhteet ovat kuitenkin hyvin erilaisia. Tamé heijastuu myds yhdis-
tymissopimuksien vapaasti sovittaviin sopimuskohtiin. Kuntaliitosneuvotteluissa yhdistymissopi-
mukseen on voitu ottaa yksittdisid kuntien olosuhteisiin liittyvid sopimuskohtia. Lakisaateisesti
maéaritellyn sisallon puolesta sopimukset ovat vertailukelpoisia ja osaltaan my6s kuntien omien olo-

suhteiden méarittelemien sopimuskohtien osalta.

Erityisena tarkastelun kohteena sopimuksen sitovuuden osalta on kysymys, mita tarkoittaa lain kun-
tajakolain muuttamisesta annetun lain (167/2005) 9 8§ kohta ”jolleivat olosuhteet ole muuttuneet
siten, ettei sopimuksen noudattaminen ole mahdollista” tai voimassa olevan KjakoL:n 9 § ”jollei
jonkin sopimusmaérdayksen noudattaminen tule aikaisemmin mahdottomaksi”? Milloin sovittuja
asioita ei tarvitse enda toteuttaa? Mitk& ovat oikeudelliset perusteet kuntaliitoksen yhdistymissopi-
muksen noudattamiselle kuntajakolain tarkoittamassa tilanteessa tai tilanteessa, jossa tehdyn yhdis-
tymissopimuksen sopimuskohtaa ei uuden perustettavan kunnan kunnanvaltuuston mukaan voida
noudattaa tai toteuttaa. Tassa kohdin tulee tarkastelun kohteeksi myds sopimuksen ajallinen ulottu-
vuus, eli velvoittaako sopimus viel& sopimuskauden jalkeenkin, mikéali sopimuskauden aikana ei ole

saatu sopimuksen yksityiskohtia toteutettua.

Kunnallinen itsehallinto on kunnallisoikeudessa keskeinen kasite tarkasteltaessa kuntaliitoksia ja

niiden yhteydessa tehtyja yhdistymissopimuksia. Kuntaliitosp&atds on samalla kunnan paatos luo-
-7-



pua kunnallisesta itsehallinnostaan. Tarkastelen kunnallista itsehallintoa suomalaisessa, pohjoismai-
sessa sekéd eurooppalaisessa viitekehyksessa. Peruste Pohjoismaiselle tarkastelulle on, Antero Jy-
rangin sanoin, kuulumisemme “oikeusideologisesti pohjoismaisen oikeuden piiriin”24. Suomen lain-
sadédannon kehitys on ollut yhteydessa etenkin paikallisen itsehallinnon kehittymisen osalta Ruotsin
kanssa. Painoarvoa Pohjoismaiselle tarkastelulle lisdd Tanskassa ja Ruotsissa tehdyt kuntaliitok-
set”. Suomen lainsaadantoon ja kuntien itsehallintoon on vaikuttamassa myds Euroopan Unionin

toimesta asetetut periaatteet paikalliselle itsehallinnolle.

Kunnan taloudellinen tilanne vaikuttaa olennaisesti kunnan reaalisiin mahdollisuuksiin toteuttaa
kunnallista itsehallintoa ja tuottaa kunnalle lakisa4teisesti annettuja tehtévid. Vuonna 1995 voimaan
saatettu perusoikeusuudistus on vaikuttamassa myds merkittavasti kunnallishallintoon?®. Kunnan
tosiasiallista itsendisyytta lakisaateisten velvoitteiden, muun muassa perusoikeuksien toteuttajana,
talouden asettamien reunaehtojen vallitessa, on syyté tarkastella kuntaliitosten ja yhdistymissopi-
musten taustalla vaikuttavina seikkoina. Myos parhaillaan kdynnissa oleva kuntarakenneuudistus on
vaikuttamassa kuntien liitoshankkeisiin, joten tulen tarkastelemaan perusoikeusuudistusta seka kun-
tarakenneuudistusta kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta kuntaliitosten taustalla vaikuttavan

asiana.

2.2. Tutkimusmetodi

Tutkimusmetodina ké&ytén oikeusdogmatiikkaa eli lainoppia. Lainopillinen tutkimus on jaettu perin-
teisesti kahteen tehtavaan eli oikeussédanndsten siséllolliseen selventdmiseen eli tulkintaan, joka
kéaytannossa tavoittelee vastausta siihen, kuinka kyseessa olevassa tilanteessa tulisi toimia voimassa
olevan oikeuden mukaan. Toiseksi lainoppi pyrkii jasentdamé&an voimassa olevaa lainsdédantoa oi-
keussaannosten systematisoinnilla.?’” Nakokulmani kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuu-
den tarkastelussa on kunnan toimivallan rajat ja sopimusoikeuden ala laintulkinnan, oikeusperiaat-
teiden punninnan, lainvalmisteluaineistojen ja oikeuskirjallisuuden seké& tehtyjen kuntaliitosten yh-

distymissopimusten sisallén analyysin ja oikeuskéytdnndssé annettujen ratkaisujen valossa.

** Jyranki 2003, s. 9.

% Haveri ym. 2003, s. 32 - 34.

26 Harjula ym. 2012, s. 61.

? Husa ym. 2008, s. 20. Katso my6s Aarnio 1989, s. 48.



Metodina ulkomaisen lainsaaddannon tarkastelussa on oikeusvertaileva tutkimusote. Oikeusvertaile-
va tutkimus eli tiedon hankkiminen muiden maiden oikeudellisesta sdéntelystd on olennainen osa
oikeustieteellista tutkimusta®®. Vertailevan oikeustieteen tehtavana on selvittaa ulkomaisten oikeus-
jarjestelmien rakennetta ja niissd voimassa olevien saantéjen sisaltod, jolloin se voi olla apuna oman

oikeusjarjestyksemme ymmartamisessa.”®

Mielenkiintoinen metodinen lahestymistapa on De lege ferenda -nédkdkulma eli oikeuspoliittinen
tarkastelu tutkimuskysymykseni kohdalla. Parhaillaan menossa olevaan kuntauudistukseen liittyen
olisi syytd miettida myos oikeuspoliittisesta ndkdkulmasta mahdollista tulevaa lainsaadantéa kunta-
liitoksen yhdistymissopimuksen kannalta. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen siséllytettavét asiat
ovat voimassa olevan KjakoL:n 8 pykalassa ja yhdistymissopimuksen voimassaolosta ja sen muut-
tamisesta seuraavassa 9 8:ssd. Kysymyksenasetteluni de lege ferenda -ndkokulmaan on se, ovatko
yhdistymissopimuksen sitovuutta méarittelevat saannokset riittavat kaytannon toimijan nékokul-
masta? De lege ferenda -nédkokulmaa tarkastelen johtop&&tdsluvussa tutkimustulosten esittelyn jél-
keen, pro gradu -tyoni tutkimustulosten johtopaatdsten pohjalta.

2.3. Tutkimusaineisto ja rajaukset

Lahdeaineistona pro gradu -tyéssani on voimassa oleva kuntajakolaki (KjakoL 1698/2009) ja muu
kuntien asemaa ja toimivaltaa sadnteleva lainsaadantd huomioiden myds EU-oikeuden nékdkulma.
Liséksi lahdeaineistona on ei-voimassa olevan lainsaddannon osalta vuoden 1997 kuntajakolaki
(1997KjakoL 1196/1997) ja siihen myéhemmin tehdyt lakimuutokset. Perusteluna ei-voimassa ole-
van lain kayttamiselle lahdemateriaalina on se, ettd pddosa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
yhteydessé tehdyistd kuntaliitoksista tehtiin ennen télla hetkelld voimassa olevaa lainsaadantoa.
Lahdeaineistona useampi samaa kohdetta sdéntelevd, mutta eri aikana voimassa olleet lait tulevat

nayttaytymaan oikeusvertailussa, lain tulkinnassa ja systematisoinnissa.

Yhdistymissopimuksen kehitysté lainsdddannéssa ja sdddénnéista perustaa tarkastelen kuntajakolain

ja yleiseen kunnallisoikeuteen kuuluvien lakien sekda muun kunnan itsehallintoa méérittelevén lain-

%% Niemivuo 2002, s. 89.
2% Aarnio 1989, s. 50.



sdaddannon valossa. Kuntajakolaki kuuluu yleiseen kunnallisoikeuteen kuuluviin lakeihin, joista
tarkein on kuntalaki (365/1995). Yleiseen kunnallisoikeuteen kuuluvia lakeja sovelletaan kuntalain

ohella.*®

Tutkimustydsséni materiaalina kaytan lisdksi vuoden 1997 kuntajakolain ja siihen tehtyjen lakimuu-
tosten, kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain sek& voimassa olevan kuntajakolain
lainvalmisteluaineistoa sek& kunnan toimintaa ja hallintoa, kunnan itsehallintoa sek& kuntajakoa
késittelevaa oikeustieteellistd Kirjallisuutta. Lahteend tulen kéyttamaan myos kuntaliiton ohjeistuk-

sia kuntaliitoksen tekemiselle seké kuntaliitosten sopimusasiakirjoja ja oikeustapauksia.

Kuntaliitoksia ja yhdistymissopimuksia on tehty vuosina 2007—2011 yhtensa 57.3! Yhdistymisso-
pimuksen siséllon oikeudellista sitovuutta tarkastelen vuosien 2007—-2010 aikana toteutuneiden kun-
taliitosten yhdistymissopimusten pohjalta. Kyseisena aikana on toteutettu 51 kuntaliitosta. Perus-
teena rajaukselle on se, ettd kuntaliitokset mainittuna ajanjaksona on tehty aiemmin voimassa olleen
1997KjakoL:n ja siihen tehtyjen muutosten aikana. Tall4 hetkell& voimassa olevan KjakoL mukai-
sia kuntaliitoksia on tehty vuoden 2011 alusta. Tutkimuseettiset nakokulmat huomioon ottaen en
tule nimedmaan yhdistymissopimuksen laatineiden kuntien nimia kyseisten sopimuskohtien kasitte-

lyn yhteydessé, koska se ei mielesténi ole relevanttia itse tutkimuskysymyksen kannalta.

Oikeuskaytanto tuottaa tietoa laintulkinnasta, oikeuslahteeksi voidaan Aulis Aarnion mukaan katsoa
jokainen sellainen lainkayttéviranomaisen paatos, jolla on merkitysta lain tulkinnan perusteluna.®
Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuutta selvitdn myos kaymalla l&pi kuntaliitoksia ja mah-
dollisia yhdistymissopimuksia koskevaa oikeuskaytantdd. Kuntaliitosten yhteydessa tehtavaan yh-
distymissopimuksien solmimiseen kunnilla on ollut velvollisuus vasta vuodesta 2005%. Kaytannos-
s4 yhdistymissopimuksia on laadittu jo aiemmin®. Oikeuskaytannon tarkasteluajanjakso tulee ole-
maan vuoteen 2012 saakka. Oikeuskaytdnnon tarkastelun yhteydessa tulee esille myds kuntalaisten
ja muiden sopimuksen osapuolten muutoksenhakumahdollisuudet. Oikeustapausesimerkkeja kaytén
kulloinkin kasiteltdvan asian yhteydessd. Oikeustapausesimerkkien yhteydessa on esilla myos asi-

anosaiset kunnat.

30 Harjula ym. 2012, s. 74.

! Kuntaliitto./ Luettavissa:
<http://www.kunnat.net/fi/palvelualueet/kuntaliitokset/aiemmatkuntaliitokset/Sivut/default.aspx>.
32 Aarnio 1989, s. 230.

** HE 264/2004 vp./ esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset/ esityksen vaikutukset.
** HE 155/2006 vp./yleisperustelut.
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Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellisesta sitovuudesta ei ole aikaisempia kunnallisoi-
keudellisia tutkimuksia. Efeko Oy:n toimesta on tehty yhdistymissopimuksen toteutumisen ja vai-
kutusten arviointia koskeva tutkimus “Kuntarakenne rakennemuutoksessa - kuntaliitoksen vaikutus
alueen elinvoimaisuuteen ja toimintakykyyn, yhdistymissopimuksen toteutumisen ja vaikutuksen
arviointi” Tutkimuksen arviointiraportin on toimittanut Jarmo Asikainen. Tutkimus on kvalitatiivi-
nen vertaileva tapaustutkimus, joten tutkimuksen metodi ja tutkimuskohde eroaa omasta tutkimuk-

sestani olennaisin osin.

Analogian eli olennaisten samankaltaisuuksien etsiminen oikeustieteellisessa tutkimuksessa on yksi
tulkintamenetelma.®® Tasta nakokulmasta olen hyédyntinyt Eija Mikisen viitoskirjaa “Maankéytto-
sopimus ja hyva hallinto”, jossa Mékinen tarkastelee maankayttosopimusta kunnan julkisoikeudelli-
sen ja yksityisoikeudellisen toimivallan rajapinnassa. Samasta nakokulmasta on myés Sini Sallisen
viitoskirja ”Kunnan itselleen ottamat tehtévét ja niiden oikeudelliset reunaehdot”, joka késittelee
muun muassa sitd miten kunnan vapaaehtoinen tehtavapiiri toteuttaa kunnallista itsehallintoa. Sa-
man kysymyksen toista puolta edustaa Marietta Keravuori—Rusasen viitoskirja Yksityinen julkisen
vallan kayttajana - valtiosdantooikeudellinen tutkimus julkisen hallintotehtavén antamisesta muulle
kuin viranomaiselle”. Vaitoskirja tarkastelee yksityisoikeudellisen toimijan mahdollisuutta toimia
julkisen vallan kayttdjana. Omassa tutkielmassani olen voinut hyddyntaa edella mainittujen véitos-

kirjojen pohdintaa oikeusalajaottelun rajapinnasta kunnallisessa itse hallinnossa.

Lainsd&dannon tarkastelun osalta tutkielmassani teen rajauksen kuntien taloudellisen avustamisen ja
kameraalisen jaotuksen seka osakuntaliitosten kohdalla. Kannustimena kuntaliitosten tekemiselle on
monessa tapauksessa valtion maksamat ’porkkanarahat” eli yhdistymisavustukset yhdistyville kun-
nille, mutta valtion taloudellinen avustaminen ei vaikuta kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oi-
keudelliseen asemaan. My0ds kameraalisen jaotuksen kohdalla oikeudellinen tarkastelu ei vastaa
asettamiani tutkimuskysymyksia, kuten ei mydskaan tilanne, jossa vain kunnan osa liitetdan toiseen

kuntaan ja kuntien lukumaara ei muutu.

Kuntaliitossopimusten ehtojen asettamisen taustalla olevat tunneperdiset syyt ja kuntalaisten suhtau-
tuminen kuntaliitoksiin olisivat mielenkiintoisia tutkimuskohteita. Oman kotikunnan katsotaan ole-

van osa ihmisten identiteettid, jolloin kuntaliitos saattaa jarkyttdd ihmisten henkista perustaa, aiheut-

%> Aarnio 1989, s. 173.
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taa mielipahaa ja lisata passiivisuutta®. Nama tutkimusaiheet kuuluvat kuitenkin enemmaén sosiolo-
gian tai sosiaalipsykologian tieteenalaan. Lisaksi olisi mielenkiintoista tarkastella kuntaliitosten
yhdistymissopimusten toteuttamisen yhteydessé toteutuneita ratkaisuja, ovatko ne toteutuneet yh-
distymissopimuksen “hengen” mukaisesti. Ndma edelld mainitut aiheet ovat kuitenkin otsikon ai-
heen ulkopuolisia asioita eivatka kuulu tutkimustehtdvéan oikeudelliseen tarkasteluun, joten ne ra-

jautuvat pois tutkimusalueesta.

** Mennola 2011, s. 82.
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3. KUNTALIITOKSET

3.1. Kunnallinen itsehallinto ja kuntajaon muutokset

3.1.1. Kunnallisen itsehallinnon kisite

Oikeudellisesti tarkasteltuna kuntaliitos liittyy olennaisesti kunnan itsehallintoon. Kuntaliitospaatos
on samalla kunnan paat6s luopua omasta itsehallinnostaan. Kunnallinen itsehallinto on viitekehyk-

send tutkielmani paakysymyksen tarkastelussa.

Kunnallisen itsehallinnon késite oikeustieteellisessa Kirjallisuudessa koetaan vaikeaselkoiseksi ja
sisalloltaan epéselvaksi. Abstraktisena kasitteend kunnallista itsehallintoa on vaikea méaaritelld, jo-
ten kunnan “autonomiaa” kuvatessa on itsehallinnon kasite liitettdva konkreettiseen yhteyteensa ja
historiaansa, jonka kuluessa se on muotoutunut.®” Myds Toivo Holopainen on vuonna 1969 toden-
nut, ettd itsehallinnon késitettd tutkittaessa ei voida olettaa olevan apriorisesti maarattya yksiselit-

teista itsehallinnon kasitetta. Itsehallinto on maariteltava empiirisesti tosiasioiden perusteella.®®

Itsehallinnon késite on oikeustieteessa nahty kahdessa eri merkityksessa. Itsehallinnolla on ollut
seka poliittinen etté oikeudellinen merkitys. Poliittinen merkitys oli l1ahtdisin itsehallinnon historial-
lisesta taustasta, jossa korostui kansan rooli omien asioidensa hoitajana. Oikeudellinen merkitys
nahtiin paikallisen itsehallinnon ja valtion valisessd suhteessa. Oikeudellisen merkityksen lahtékoh-
tana oli valtio, joka oli antanut paikalliselle itsehallinnolle oikeuden velvoittavan julkisen vallan
kayttoon. Oikeuspositivismin nousun myotd Kauko Heurun mukaan itsehallinnon kaksinaiskasityk-

sesta luovuttiin ja katsottiin itsehallinnon olevan luonteeltaan vain oikeudellista.*

Kunnan valta on suomalaisessa oikeustieteessa perinteisen kasityksen mukaan valtion vallasta joh-
dettua. Taman nakemyksen mukaan kunnallinen itsehallinto on alisteista valtion valtaan néhden.

Vahvimmillaan kasitys kunnallisesta itsehallinnosta delegoituna valtionhallintona oli vallalla hy-

7 Ryynanen 2012, s. 44.
38 Holopainen 1969, s. 286.
* Heuru 2001, s. 13.
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vinvointivaltion rakentamisen aikana 60—70 -luvuilla aina 80 -luvulle saakka. ”Valtion pitkd ké&si

ulottui kunnallisen itsehallinnon arkipaivan yksityiskohtiin saakka”.*°

Kansanvaltaisuuden korostuminen kunnan itsehallinnossa eli poliittisen ulottuvuuden vahvistumi-
nen on ollut n&htévissa 1990 -luvulta lahtien. Sini Sallisen mukaan muutoksen on aiheuttanut oike-
usjérjestelmén ja yhteiskunnallisten olojen muuttuminen. Osansa muutokseen on aiheuttanut Eu-
roopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 66/1991), jonka madrittelema paikallisen itsehal-
linnon kasite on kuvattu peruskirjan kolmannessa artiklassa sen ensimmaéisessd kohdassa: ’Paikalli-
nen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta saannelld ja hoitaa lain
nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen mukai-
sesti”. Itsehallinnon kasitteen kansanvaltaista siséltod selvennetdén vield kolmannen artiklan toises-
sa kohdassa: “Tétéd oikeutta kdyttavit valtuustot tai kokoukset, joiden jésenet on valittu salaisessa
aanestyksessa vapailla valittomilla vaaleilla, yhtaldisen ja yleisen danioikeuden periaatteen mukai-

sesti, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimid.”

Oikeustieteessa on siis edelleen havaittavissa kunnallisen itsehallinnon kaksi ulottuvuutta: oikeudel-
linen ja poliittinen*. Kunnallinen itsehallinto oikeudellisesti méériteltynd voi sisaltda myds kunta-
laisten osallisuuden yhteisten asioiden hoitoon. Taméa nayttaytyy Erkki Mennolan luonnehtimassa
kunnallisen itsehallinnon oikeudellisessa maéritelmassd: “Oikeudellisesti madriteltynd kunnallinen
itsehallinto kuvaa tilannetta, jossa tietyn maan sisalla paikalliset yhdyskunnat ja peruskuntaa laa-
jemmat tai pienemmat alueelliset yhteisot paattavat ja huolehtivat oikeudellisesti mééritellyn valta-

piirin sisapuolella omista asioistaan™*?.

3.1.2. Kunnallisen itsehallinnon sdddanndinen perusta

Saadanndinen perusta kunnalliselle itsehallinnolle on Suomen perustuslaissa (731/1999). Perustus-
lain 121 §8:n 1 momentin mukaan kuntien hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallin-
toon. Liséksi perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan kuntien hallinnon yleisista perusteista ja

kunnille annettavista tehtdvistd on séadettava lailla. Sddnnoksessa oleva lakivaraus on saadetty kun-

40RyynénenZOlla,s.94-96.

* sallinen 2007, s. 38.
* Mennola 2011, s. 21 - 22.
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nallisen itsehallinnon suojaksi lainsaatdjan itsehallintoa kaventavia toimenpiteita vastaan®. Huo-
mionarvoista on, ettd kuntien tehtavié ei voida rajata vain lakisaateisten velvoitteiden hoitamiseen.
Kunnilla on my6s yleinen toimiala, jonka puitteissa kunta voi omalla p&atokselldan ottaa hoidetta-
vakseen myo6s muita kuin lakisaateisia tehtavid. Tasta kunnallisen itsehallinnon ytimeen kuuluvasta
oikeudesta sdadetddn myos kuntalain (365/1995) 2:n § 1 momentissa, jonka mukaan kunta hoitaa
itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa saddetyt tehtavét. Kuntien itsehallinnosta on

saadokset erityisesti kuntalain 1-3 pykaélissa.

Lainsdéddanndssamme kunnalliseen itsehallintoon on vaikuttamassa Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirja (SopS 66/1991), jonka Suomen valtio allekirjoitti kesdkuussa 1990 ja ratifioi sen
eduskunnan hyvaksyttya sopimusta koskevan lain eli Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
erdiden maéaardysten hyvaksymisestd (1180/1991). Peruskirja saatettiin voimaan asetuksella
(1181/1991) vuoden 1991 lokakuun alusta. Peruskirjan paikallisviranomaisen toimintaa koskevat

maaraykset koskevat Suomessa kuntia ja kunnallista itsehallintoa.**

Hallituksen esityksessd eduskunnalle peruskirjan hyvaksymisesta todettiin peruskirjan ratifioinnin
olevan mahdollista ilman varaumia. Toisaalta kuitenkin todettiin tarve lainsaadannon uudistamiseen
vastaisuudessa kuntien siséisen hallinnon jarjestamista koskevassa lainsaadanndssa seka valtionapu-

jarjestelman kehittamisessa.*

Peruskirjan tosiasiallista merkitysta kunnallisessa itsehallinnossa arvioitiin myds voimassa olevan
kuntalain (365/1995) saatdmisen yhteydessa. Hallintovaliokunnan mietinnossa hallituksen esityk-
sestd kuntalaiksi todettiin paikallisen itsehallinnon peruskirjan maardaysten olevan niin valjia, etta
kéytanndssa niiden suora sovellettavuus ei juuri tule kysymykseen. Peruskirjassa ei katsottu olevan
maarayksia, jotka olisivat ristiriidassa silloisen kunnallislain tai uuden valmisteltavana olevan kun-
talain kanssa. Kuntalain todettiin korostavan peruskirjan tavoin kuntien oikeutta jarjestaa hallinton-
sa. Sopimuksen merkitystd arvioitiin hallintovaliokunnassa siten, ettd se sisaltdd eraanlaisen eu-

rooppalaisen kunnallishallinnon tavoitemallin.*°

2 Harjula ym. 2012, s. 38.

* Ryyninen 2008, s. 86 - 87.

*> HE 235/1990 vp.

* Havm 18/1994 vp./ yleiset kannanotot.
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Peruskirjan toisen artiklan mukaan peruskirjan ratifioineiden valtioiden tulee tunnustaa paikallisen
itsehallinnon periaate kansallisessa lainsdddannossd ja mahdollisuuksien mukaan perustuslaissa.
Kuten edelld mainitsin, Suomen perustuslaissa paikallinen itsehallinto on maaritelty lain 121 §:n 1
momentissa. Lisdksi kunnallinen itsehallinto on tunnustettu kuntalain 1 §:ssd ”Suomi jakautuu kun-
tiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa”. Myds voimassa olevan kuntajakolain
1 §:ssd todetaan ” Asukkaiden itsehallintoa, palvelujen jarjestdmistd ja yleistd hallintoa varten Suo-
mi jakaantuu kuntiin.” Peruskirjan toisen artiklan sanamuodon mukainen vaatimus lainsaddannossa
tunnustetusta paikallisen itsehallinnon periaatteesta voidaan siis todeta toteutuvan suomalaisessa

lainséadannossa.

Perustuslakivaliokunnan mukaan kuntien itsehallinnon perustuslainvoimaisesti turvattu sisalté estaa
sen, ettd tavallisella lailla puututtaisiin itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asial-
lisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettémaksi.*’ Hallituksen esityksessa kuntalaiksi kunnalli-
sen itsehallinnon olennaisina piirteind esitetaan kuntalaisten oikeutta itse valita kunnan ylin paattava
elin, kunnanvaltuusto. Kunnan hallinnon tulee muutoinkin perustua luottamushenkildiden méaaraa-
vaan asemaan. Lisaksi kunnan itsehallinnon ominaispiirteena on kunnan yleinen toimivalta paattaa
kuntalaisten yhteisistd asioista ja hoitaa kunnalle erikseen lainsd&ddanndlla maaratyt tehtavat. Kun-
nan itsehallintoon kuuluu myds erillisyys valtionhallinnosta ja toimielinten tietty riippumattomuus
valtiosta. Lopuksi kunnan itsehallintoon kuuluvana on kunnan taloudellinen itsendisyys seka oikeus
verottaa jaseniaan. Peruslahtokohtana on, etta kuntien itsehallintoa hoidetaan lakien puitteissa.®
Hallituksen esityksessa madritellyt kunnallisen itsehallinnon olennaiset piirteet ovat yhdenmukaiset
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan kolmannen ja neljdnnen artiklan sisallon kanssa.
Artiklat sisaltavat paikallisen itsehallinnon kasitteen ja sisallon seké paikallisen itsehallinnon laa-

juuden.

Hallituksen esityksessé kuntalaiksi todetaan, ettd myos erityislainsdddannon mukaiset tehtavat tulee
jarjestdad kunnassa itsehallinnon periaatteiden mukaisesti. Naité tehtdvid hoidettaessa kunnan on
noudatettava asianomaisen lain saannoksia.*® Nykyisin Euroopan unionin tuomioistuimen jul-

kisasiamiehend toimivan Niilo Jadskisen sanoin Lakisaateisissé tehtdvissddn kunnat eivat voi paat-

7 pevL 31/1996 vp./ valiokunnan kannanotot. Ks. myos Hannus ym. 2009, s. 42.
*® HE 192/1994 vp./ yleisperustelut, ks. myds Harjula ym. 2012, s. 38.
* HE 192/1994 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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taa, mité ne tekevat. Sen sijaan niill4 on... laaja harkintavalta siind suhteessa, miten ne tehtévia hoi-

tavat™™°,

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta kuuluu perustuslakivaliokunnan tehtaviin. Valvonta on
ennakollista, silla perustuslakivaliokunta antaa lausuntonsa jo eduskunnassa kasiteltdvané olevaan
lakiehdotukseen. Lausunto koskee sitd, onko ehdotettu laki sopusoinnussa kunnallisen itsehallinnon

perustuslainsuojan kanssa.>

Kuntalain 2 8§:n 3 momentin mukaan kunta hoitaa sille laissa saddetyt tehtdvat itse tai yhteistoimin-
nassa muiden kuntien kanssa. Tehtdvien hoidon edellyttdmid palveluja kunta voi hankkia myos
muilta palvelujen tuottajilta. Laissa kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) kuntia ohja-
taan yhteistoimintaan. Lain 5 §:n 3 momentissa saddetéan perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon
yhteistoiminta-alueiden asukaspohjasta, jonka tulee olla v&hintdan 20 000 asukasta. Kunnan itsehal-
linnon kannalta kunnan paattésvallan siirtyminen yhteistoiminta-alueille on perustuslakivaliokunnan
mukaan ongelmallista. Tehtavien lisdédminen kuntien yhteistoiminta-alueille voi vaikuttaa oleellises-
ti jasenkuntien hallintoon ja saattaa vaarantaa kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin sisaltyvan

kunnan paatosvallan kuulumisen kuntalaisten valitsemille toimielimille.>

Kunnallista itsehallintoa rajoittaa edelleen valtion ohjaus ja valvonta. Valtion ohjaus on ennakolta
tapahtuvaa ohjausta ja valvonta on lahes yksinomaan laillisuusvalvontaa. Valtionvalvonnan tulee
perustua lakiin, jolloin lailla on maarattava valvonnan mahdollisuuden laajuus ja kunnallisen viran-
omaisen myo6tévaikuttamisvelvollisuus ja valvonnan suorittava viranomainen seké talle annettavat
valtuudet.>® Paikallisen itsehallinnon peruskirjan 8 artiklan mukaan paikallisviranomaisia voidaan
hallinnollisesti valvoa vain niilla méaaratyilla tavoilla ja niissa tapauksissa, kuin perustuslaissa tai
muussa laissa on sdadetty. Valvonnan tulee pyrki& varmistamaan vain laillisuuden ja perustuslaillis-
ten periaatteiden noudattaminen. Poikkeuksena laillisuusvalvonnasta on erityislainsaadannolla kun-
nille maarattyjen tehtévien osalta peruskirjan 8.2 artikla, jonka mukaan ylemmat viranomaiset saa-

vat valvoa niiden tehtdvien tarkoituksenmukaisuutta, jotka on siirretty paikallisviranomaisille. Kai-

% Js4skinen Niilo, Kunnallinen itsehallinto vs. kuntalaisten sosiaaliset oikeudet, s. 3. Huoltaja-saation Il Bruno Sarlin —
seminaari Helsinki, 6.10.2006. Luettavissa:<http://www.huoltaja-

saatio.fi/mp/db/file library/x/IMG/31640/file/lIBrunoSarlin _Jaaskinen.pdf>.

>t Ryynanen 2011a, s. 104, myo6s Rasinmaki 1997, s. 121 - 123, laajemmin eduskunnan ulkopuolisten toimielinten
perustuslain tulkinnasta.

2 pevL 37/2006 vp./ kuntien yhteistoimintavelvoitteet.

> Heuru 2006, s. 77 - 78, ks. myds Harjula ym. 2012, s. 10.
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kessa hallinnollisessa valvonnassa on kuitenkin varmistettava, ettd valvonnan laajuus on sopivassa

suhteessa suojeltavien etujen tarkeyteen (art. 8.3.).

3.1.3. Kuntajaon muutoksen oikeudelliset perusteet

Kunnallisen itsehallinnon kulmakivend on suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa nahty kunnan alu-
een loukkaamattomuus ja suoja odottamattomilta seké perusteettomilta muutoksilta. Kuntajaon va-
kaus turvaa kunnan itsehallinnon toimintakyvyn ja kunnallisen demokratian toteutumisen. Olemassa

olevalle kuntajaolle ei tarvita perusteluja, ainoastaan sen muuttamiselle.>*

Kuntajakoa koskeva perustuslain s&é&nnds on perustuslain 122 8§:n 2 momentissa, jonka mukaan
kuntajaon perusteista on saddettdva lailla, joka voimassa olevassa lainsdddannossa on kuntajakolaki
(KjakoL 1698/2009). Kuntajakoa koskevaa lainsaadantod on viimeisten vuosikymmenien aikana
muutettu useaan kertaan ja uusi laki annettiin vuonna 2009. Vuoden 2010 loppuun mennessa teh-
dyissé kuntaliitoksissa on sovellettu vuoden 1997 kuntajakolakia (1196/1997) siihen tehtyine muu-
toksineen. Talla hetkellda voimassa oleva uusi kuntajakolaki tuli voimaan 1.1.2010 ja lain 57 §:n 2
momentin mukaan lakia sovelletaan ensimmaéisen kerran sellaisiin kuntajaon muutoksiin, jotka ovat

tulleet voimaan vuoden 2011 alussa.

Kuntaliitoksiin ohjaavaa lainsaddantdda on myds laissa kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
(169/2007) eli puitelaissa. Lain tavoitteiden mukaan kuntarakennetta vahvistetaan yhdistamalla
kuntia ja liittamalla osia kunnista toisiin kuntiin.>® Puitelaki on voimassa vuoden 2012 loppuun ja
sitd on luonnehdittu 1ahinna poliittiseksi toimintaohjelmaksi tai -suunnitelmaksi. Lain tarkoituksena

ei ole toteuttaa uudistuksia, vaan luoda uudistuksille edellytyksia.*®

Kokonaan uuden kuntajakolain tarve tuli esiin Paras-hankkeen myota syntyneiden kuntaliitosten
yhteydessa. Hallituksen esityksessd uudeksi kuntajakolaiksi perusteltiin uuden kuntajakolain tarvet-
ta sillg, ettd kuntajakolakia tulee ajanmukaistaa vastaamaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
myG6ta nousseita uusia tarpeita ja muuttuneita olosuhteita. Kéytdnndssa lakia on pyritty uudistamaan

toimivammaksi ja kuntajaon muutosprosesseja tukevaksi. Erityistd huomiota lainsd&ddannon uudis-

>* Mennola 2011, s. 81.
> HE 155/2006 vp./yksityiskohtaiset perustelut.
** Hannus ym. 2009, s. 36.
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tamisessa on kiinnitetty kuntajaon muuttamisen valmisteluun ja p&atoksentekoon liittyvien hallin-

nollisten menettelyjen nopeuttamiseen ja yksinkertaistamiseen.>’

KjakoL:n 2 8:n mukaan kuntajaon kehittdmisen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti ehed ja
yhdyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne. Tavoitteena on mygs, ettd kunta muodostuu tydssa-
kayntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkilostovoi-
mavaroihin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen jarjestamisesta ja rahoi-

tuksesta.

Oikeuskirjallisuudessa on esitetty kritiikkia voimassa olevaa KjakoL:a ja sen taustalla olevaa kunta-
ja palvelurakenneuudistukseen liittyvaa puitelakia kohtaan. Niiden on nahty olevan taysin ristirii-
dassa Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan ja lukuisten muiden eurooppalaisten kannanot-
tojen kanssa. Eurooppalaisen paikallisen itsehallinnon peruskirjan taustalla oleva itsehallintoajattelu
lahtee subsidiariteettiperiaatteesta, jonka mukaan kunnan asukkaalla tulee olla oikeus ilmaista kan-
tansa kunnan alueen muuttamisen tarpeellisuudesta. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydes-
s& séadettyjen kuntajakoa koskevien lakien ja lainsaddantfuudistusten on tulkittu nostavan valtion
keskushallinnon ja yhteiskuntapoliittiset I&htokohdat hallitsevaan asemaan kunnallisen jaotuksen

madarittamisessa.>®

KjakoL:n 4 8:n siséltdd sdannokset kuntajaon muuttamisen edellytyksista. Sdannoksen mukaan kun-

tajakoa voidaan muuttaa, jos muutos parantaa:

1) kunnan toiminnallisia ja taloudellisia edellytyksia vastata palvelujen jarjestamisestd tai muuten

edistdd kunnan toimintakykya,

2) alueen asukkaiden palveluja tai elinolosuhteita,
3) alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia, tai
4) alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta.

Laissa olevat kuntajaon muuttamisen edellytykset ovat luonteeltaan vaihtoehtoisia, jolloin yhdenkin
vaihtoehdon tayttyminen mahdollistaa kuntajaon muuttamisen. Edellytyksia arvioidaan kuitenkin

myos kokonaisuutena. Verrattaessa aiemmassa 1997KjakoL:ssa olleisiin yhdistymisen edellytyk-

>’ HE 125/2009 vp./ esityksen paiasiallinen sisilto.
*® Mennola 2011, s. 81. Ks. my&s Ryyninen 2008, s. 234 - 236.
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siin, muutoksena on vain neljds kohta (alueen yhdyskuntarakenteen toimivuus). Aiemmassa lain-

saadannossa tama kohta oli mainintana kuntajaon kehittamisen tavoitteissa.

3.1.4. Kuntajaon muutosta koskeva paatosprosessi

KjakoL:n 5-6 §:n mukaan esityksen kuntajaon muutoksesta tekevat valtionvarainministeriolle muu-
toksen kohteena olevien kuntien valtuustot yhdessa. Esityksessa on perusteltava kuntajaon muutta-
misen tarve ja selvitettdva, miten kuntajaon muuttamisen edellytykset tayttyvat. Esityksestd on li-
séksi ilmettava, milld tavoin kunnan asukkaille ja muille, jotka katsovat asian koskevan itsedan, on
varattu mahdollisuus vaikuttaa ja tulla kuulluksi esityksen valmistelussa. Esityksen valmisteluun

vaikuttamisesta ja kuulemistavoista on saadetty lain 7 §:ssa.

Paatoksen kuntajaon muuttamisesta tekee valtioneuvosto KjakoL 18 §:n mukaan yhdistyvien kunti-
en valtuustojen yhteisesta esityksesta. Kuntien esitys yhdistymisesta voidaan hylata vain, jos kunta-
jaon muuttaminen olisi vastoin KjakoL 2 8:ss& séadettyja kuntajaon kehittdmisen tavoitteita tai Kja-
koL 4 §:ssé sdadettyja kuntajaon muuttamisen edellytyksid. Kuntien yhdistymisesta voidaan péattaa
valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos 16 §:ss& tarkoitettu kuntajakoselvittdjan ehdotus kuntien
yhdistymisesta on saanut enemmiston kannatuksen yhdistymista vastustaneessa kunnassa toimite-

tussa kansanaanestyksessa.

Aiemmin voimassa olleen kuntajakolainsaddannén uudistamista valmistelleen tyéryhmén ehdotuk-
sessa ja hallituksen antamassa esityksessé katsottiin, ettd kuntajaon muuttamista koskevaan paatok-
sentekoon liittyy seké sdddosvallan ettd hallintovallan kéyttdmiselle ominaisia piirteitd. Kunnallises-
ta jaotuksesta ja sen muuttamista paattdminen oli kuitenkin asialliselta olemukseltaan organisatori-
sen normivallan eli nin ollen saaddsvallan kayttona.®® VVoimassa olevan kuntajakolain perusteluissa
puolestaan on paadytty korostamaan kuntajaon muutospéatoksen luonnetta hallintopaatoksend, jo-
hon sovelletaan kuntajakolaissa s&&dettyja erditd poikkeuksia lukuun ottamatta yleisia hallinto-

oikeudellisia saannoksia ja periaatteita.®*

> HE 155/2006 vp./keskeiset ehdotukset.
% pihlajaniemi 1989, s. 17.
*' HE 125/2009 vp./ esityksen paaasiallinen sisalto.
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Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 5 artikla madrittelee paikallisviranomaisten
aluerajojen suojaa. “Paikallisviranomaisten aluerajoja ei saa muuttaa neuvottelematta ensin
asianomaisten kuntien kanssa. Kansanaanestyksen kayttdaminen on mahdollista, milloin se sallitaan
lainsddadidnnossd”. Suomessa kansanddnestyksen kdyttdminen on mahdollistettu kuntalain 30 8§:n
perusteella, jossa s&&detd&n neuvoa-antavasta kansand&nestyksestd. Lisdksi neuvoa-antavista
kunnallisista kansand&nestyksistd noudatettavasta menettelystd on saddetty erikseen laki
(656/1990). KjakoL 16 §:n 5-6 momenteissa sédadetyn kansanddnestyksen jarjestaminen kuntien
yhdistymissuunnitelmasta on sadnnelty kuntajakoselvittdjan tehtavéksi. Kansandanestyksen
tuloksella on KjakoL 18 §:n 2 momentin mukaan merkitysta vain, jos tulos on kuntaliitosta
puoltava. Tilanteessa, jossa kaikki kuntaliitosprosessissa olevat valtuustot kannattavat yhdistymista,
mutta kansanaanestys tuottaa Kielteisen tuloksen yhdistymiselle, ei kansandénestyksen tulos ole

valtuustoja sitova.®?

Paatoksen kuntajaon muuttamisesta tekee siis valtioneuvosto. Erkki Mennolan mukaan on pidettavé
mielessd, ettd vaikka edellytykset kuntajaon muuttamiselle olisivat olemassa, jaotusta ei nykyisen-
kaan lain vallitessa ole pakko muuttaa. Kuntajaon séilyttamiselle ei edelleenkéén tarvita siis erityi-
sid perusteita. Jaotuksen muuttaminen vaatii sen sijaan lain asettamien vaatimusten tayttymista.
Vaatimuksista on tehty kuitenkin niin joustavia ja valtakunnalliseen politiikkaan mukautuvia, etti
voidaan perustellusti kysyé, mitk& ovat objektiiviset kriteerit kuntajaon muuttamiselle. ”Jaotuksen
muuttamisen edellytysten arviointi on oikeusharkintaa. Paatoksen tekeminen siitd, tehdaanko liitos
kaytannodssa vai el, jaa aina valtioneuvoston vapaaseen harkintaan, vaikka oikeudelliset edellytyk-

set tayttyisivitkin”.%®

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 11 artikla maarittelee paikallisen itsehallinnon oike-
ussuojan. Paikallisviranomaisilla tulee olla oikeus ryhtya oikeudelliseen menettelyyn turvatakseen
toimivaltansa vapaan kayttdmisen ja niiden paikallisen itsehallinnon periaatteiden noudattamisen,

jotka on vahvistettu perustuslaissa tai kansallisessa lainsaadannossa.

Oikeus oikeudellisten keinojen kayttdmiseen on yhdenmukainen Euroopan yleisten oikeustraditioi-

den kanssa. Se kay ilmi myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ja 13 artikloissa, kuten myds

%2 Esimerkkinad Nurmon kunnan liittyminen Seindjokeen vuoden 2009 alusta. Suoritetussa neuvoa-antavassa
kansanaanestyksessa tulos oli 63,1 % vastaan, 34,8 % puolesta ja 2,1 % ei osannut sanoa kantaansa. Adnestysprosentti
neuvoa-antavassa kansandanestyksessa oli 72 %. Ks. tarkemmin: <http://www.fugas.site40.net/?title=ProNurmo>.

* Mennola 2011, s. 90 - 91.
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yleisend oikeusperiaatteena EY -oikeudessa. Periaatteen merkitys on voimistunut myos oikeuskay-
tdnnodssa. Suomalaisten kuntien oikeussuoja peruskirjan 11 artiklan valossa on verrattain heikko.
Aimo Ryynéasen mukaan kunnilla ei ole mink&énlaista oikeussuojaa sellaisia valtion toimenpiteita
vastaan, joilla kuntien itsehallintoa rajoitetaan lainsaadannon kautta®. Keskustelu kuntien pakkolii-
toksista on parhaillaan k&ynnissé olevan kuntauudistuksen yhteydessa ollut vahvasti esilla. Poliittis-
ta tahtoa toimia vastoin laajaa kuntakentan kielteista mielipidettd vastaan ei todennékdisesti 16ydy.
Mahdollisia pakkoliitoksia on perusteltu taloudellisilla nakékohdilla kriisikuntien osalta ja naita

pakkoliitoksia todennakdisesti tullaan nakemaan®®.

3.1.5. Kuntajaon muutoksen taustalla olevat reaaliset argumentit

Kunnalliseen itsehallintoon on vaikuttamassa olennaisesti myds perusoikeusuudistus (970/1995),
jonka myota tulleet muutokset perustuslaissa edellyttavat julkiselta vallalta aktiivista toimintaa pe-
rusoikeuksien toteuttamisessa ja tuovat kunnan asukkaiden perusoikeudet etusijalle kunnallisessa
paatoksenteossa ja muussa toiminnassa®®. Perustuslain (PeL 731/1999) 22 §:n mukaan julkisen val-
lan tulee turvata perus- ja ihmisoikeudet. Julkisen vallan kasite pitaa sisallaan seka kunnat etta val-
tion. Perustuslain 6 §:ssd mainittu yhdenvertaisuus merkitsee muun muassa sité, ettd perusoikeuksi-
en toteuttamisen tulisi sisall6ltaan ja tasoltaan olla samanlaisia eri puolilla maata. Yhdenvertaisuu-
den toteuttaminen edellyttad taloudellisesti riittavdn vahvoja elinvoimaisia kuntia. Julkisen vallan
tehtdvana olevan perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen on talla hetkelld suuremmaksi osaksi kun-

tien vastuulla.t’

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007) eli puitelain saatamisen taustalla oli
huoli kuntien lakisaateisten tehtdvien ja tuloperustan vakavasta epétasapainosta. Keskeisend huo-
lenaiheena on kunnallisen itsehallinnon toteutuminen tilanteissa, joissa kunnalta puuttuvat tosiasial-
liset edellytykset hoitaa perusoikeusuudistuksessa tarkoitettuja tai muita tehtévia ja velvoitteita.®®

Puitelain tavoitteeksi 1 § 2 momentin mukaan on asetettu “elinvoimainen, toimintakykyinen ja ehed

* Ryyninen 2011a, s. 142.
® Nousiainen Pekka, kuntaliiton valtuuston kokous 6.6.2012, luettavissa:
<http://www.kunnat.net/fi/Kuntaliitto/media/tiedotteet/2012/06/Sivut/selvyys-kuntauudistuksessa-vahentaa-
kuntien-valista-kitkaa.aspx>.
® Heuru 2006, s. 42.
 M3enpas 2012, s. 53 - 59.
® HaVL 28/2006 vp./ hallintovaliokunnan selvityspyynts.
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kuntarakenne. Lisdksi tavoitteena on varmistaa koko maassa laadukkaat ja asukkaiden saatavilla
olevat palvelut. Palvelurakenteen on oltava kattava ja taloudellinen ja sen on mahdollistettava voi-

mavarojen tehokas kaytto”.

Olemassa olevalla kuntarakenteella ei katsottu voitavan saavuttaa puitelain tavoitteita. Eduskunnan
hallintovaliokunta on todennut perusoikeuksien ja hyvinvointipalvelujen toteutumisesta nykyisella
kuntarakenteella seuraavaa: "Ilman kuntasektorin merkittdvad uudistumista ei yhteiskunnan hyvin-

vointipalveluita voida enaé vastaisuudessa turvata”.®®

Heikki Harjulan ja Kari Prattdlan mukaan kuntauudistuksen totuttamista vastoin kuntien tahtoa voi-
daan perustella my0s perusoikeuksien toteuttamisella. ”Jos maassa on kuntia, joiden toimintakyky
ei riitd perusoikeuksien turvaamiseen, ja jos kuntauudistuksella voidaan paasta elinvoimaisempiin
kuntiin, kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuoja voi joutua vaistymaan perusoikeuksien toteut-

tamisen tielti”."

Kunnille perusoikeusuudistuksesta mahdollisesti aiheutuvista uusista tehtévista ja velvoitteista on
séadettdva lailla. Kunnan itsehallinnon perustuslain suojan vaistyminen perusoikeuksien toteuttami-
sen tieltd nayttaytyy mielenkiintoisessa valossa, kun huomioidaan hallituksen esityksessa perusoi-
keusuudistuksesta oleva lahtokohta siitd, etta tehtdvistad saddettdessa on myods huolehdittava siité,
ettd perusoikeuksien toteuttamiseen on olemassa tosiasialliset, esimerkiksi taloudelliset voimava-
rat’". Perusoikeussaannokset eivat itsessaan maarita sitd, miten kustannusten jako eli rahoitusperiaa-
te valtion ja kuntien vélilla toteutetaan. Ongelmana rahoitusperiaatteen kdytannon toteutumisessa on
muun muassa se, ettd vuoden 1993 toteutetun valtionosuusjarjestelman uudistuksen jalkeen kuntien
rahoituksen ja palvelujen tuottamisen valilla ei paisaantdisesti ole riippuvuussuhdetta.”” Valtion-
osuusjérjestelman uudistaminen liittyi muun muassa Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
maéaraysten voimaansaattamista. Peruskirjan 9.7 artiklan mukaan paikallisviranomaisia taloudellisia
tukia ei tule sitoa maaréattyjen hankkeiden rahoittamiseen. Rahoitusperiaate on yleisesti tunnustettu

olevan voimassa, mutta se ei kaytannossa toteudu™.

% HaVM 31/2006 vp./ nikokohtia uudistuksen toteuttamisesta.
70 Harjula ym. 2012, s. 42.
"M HE 309/1993 vp./ esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset/ tavoitteet.
’? Harjula ym. 2012, s. 50.
73 Ryyninen 2008, s. 16.
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Rahoitusperiaatetta vahvistava kohta Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa on 9.2. artik-
la, jonka mukaan paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvassa suhteessa
niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa. Myos taloudellisesti hei-
koimpien paikallisviranomaisten suojelun osalta edellytetddn peruskirjan 9.5. artiklassa taloudellis-
ten tasoitusmenetelmien tai vastaavien toimien kayttoonottoa, joiden tarkoituksena on mahdollisten

rahoituslahteiden ja kustannusten epatasaisen jakautumisen vaikutusten korjaaminen.

1997KjakoL:n sdatdmisen yhteydessé perustuslakivaliokunta totesi, ettei kunnallisella itsehallinnol-
la ole institutionaalista perustuslainsuojaa eika perustuslaki siten anna yksittéisille kunnille suojaa
kuntajaon muutoksia vastaan’®. Lausunto annettiin aiemman hallitusmuodon 51 § 2 momentin pe-
rusteella. Talla hetkelld voimassa olevan perustuslain ja Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan” katsotaan vahvistavan yksittaisen kunnan asemaa, eika kuntajaon muutoksia koskevia paa-
toksia nykykasityksen mukaisesti voida tehdd kuntia kuulematta. Toisaalta oikeuskaytannosta
loytyvét esimerkit tuovat esille myds toisenlaisen nakdékulman kunnallisen itsehallinnon institutio-
naaliseen suojaan’’. Kuntien tosiasiallinen tilanne ja kyky suoriutua lakisaateisten tehtavien hoita-
misesta sek& rahoitusperiaatteen ja peruskirjassa olevien velvoitteiden toteuttaminen ovat keskeisia

kysymyksia kunnallisen itsehallinnon toteutumisessa.

3.2. Pohjoismainen vertailu

3.2.1. Kuntauudistukset Pohjoismaissa

Pohjoismaiden kuntajaotusta koskevan lainsdddannon ja kuntauudistusten tarkempi vertailu tut-
kielmassani on perusteltua siitd syystd, ettd muissa Pohjoismaissa kuntarakenne ja kuntien tehtavat
ovat samankaltaisia kuin Suomessa. Erona kuitenkin Suomen paikallishallinnon jérjestdmiseen on
se, ettd Ruotsissa ja Tanskassa sek& Norjassa on paikallistason liséksi myds suorilla vaaleilla valittu

aluetaso, joka vastaa joistakin Suomessa kunnille kuuluvista tehtavista.

7 PeVL 24/1997 vp./ kuntajakopaitokset perustuslain kannalta.

7> SopS 66/1991, 5. artikla.

’® Harjula ym. 2012, s. 36 ja 42.

77 KHO 2008:1: kuntajaon muuttaminen Sipoon kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin valilla.
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Islannissa ei ole tehty varsinaista paikallishallinnon uudistusta. Islannissa kuntien lukumé&éra on
ollut suurimmillaan vuonna 1950, jolloin kuntia oli 229.”® Kuntien lukumaara on kuitenkin hiljal-
leen laskenut vapaaehtoisin kuntaliitoksin, ollen tlla hetkella 76 kuntaa’. Norjassa on ollut 1960-
luvulla suuri kuntarakenneuudistus. Kuntien maara oli vuonna 1957 noin 750, josta luvusta kuntien
madra vaheni vuoteen 1967 mennessd 454 kuntaan. Taman jalkeen kuntamé&aréssé tapahtui vain
pienempia muutoksia. Talla hetkella Norjassa on 430 kuntaa®. Norjan julkisen hallinnon uudistus-
tyon painopiste 2000-luvulla on ollut muussa kuin kuntarakenteen uudistamisessa eli painopiste on
ollut terveydenhoidon uudelleenjérjestelyissa. Vuonna 2002 Norjassa valtiollistettiin maakuntien
vastuulla oleva sairaanhoito. Sairaanhoito on nyt neljalla alueellisella valtiollisella terveysyrityksel-
la. Samalla on vahvistettu kuntien hoitamaa perusterveydenhuoltoa.®" Islannin ja Norjan kuntara-
kenteen nykytila on tasaantunut, joten pohjoismaisessa vertailussa keskityn Ruotsin ja Tanskan
kuntajaon lainsaadantdon sekd maiden kuntajaon muutosten yhteydessa kunnallisen itsehallinnon

toteutumiseen.

3.2.2. Ruotsi

Ruotsissa toteutettiin suuri kuntauudistus vuosina 1969-1974, jolloin noin 848 kunnasta muodostet-
tiin 278 kuntaa®. Talla hetkella kuntia Ruotsissa on 290 ja kuntien mediaanikoko eli tyypillinen
asukasluku on 15 500 asukasta. Lisaksi Ruotsin aluetason muodostaa 20 maakarajakuntaa (lands-
ting).®

Kuntajakoa koskeva laki Ruotsissa on laki kunta- ja maakardjajaon muuttamisesta (1979:411 / Lag
om andringar i Sveriges indelning i kommuner och landsting)®*. Lain ensimmaisen pykalan mukaan
hallitus voi paattad kuntajaon muutoksesta, jos siitd voidaan olettaa olevan pysyvaa hyotya kunnalle

tai kunnan osalle taikka jos kuntajaon muutoksesta voidaan olettaa olevan muuta yleistd hyotya.

78 Stephensen Olafur 2007, pienet kunnat haluavat pysya pienina. Luettavissa:<http://www.norden.org/fi/analys-
norden/teemat/aluemuutoksia/pienet-kunnat-haluavat-pysyae-pieninae>.

79 Keijo Sahrman 2011, kunnat ja alueet Euroopassa. 2011./ Luettavissa:
<http://www.keskisuomi.fi/filebank/22380-Kunnat_ja_alueet Euroopassa_Johtaja_Keijo Sahrman 8 11 11.pdf>.
8 HE 125/2009 vp./ Kansainvilinen kehitys ja ulkomaiden lainsagdants/Norja.
8 Harjula ym. 2012, s. 94 - 95.
 Haveri ym. 2003, s. 32.
# sandberg Siv 2010, s. 8./ Luettavissa: <http://www.kunnat.net/fi/tietopankit/pohjoismainen-
ikkuna/Documents/Nordenbilagan su n%C3%A4tversion_finska.pdf>.
8 Ruotsin kuntajakoa koskeva laki./ Luettavissa: <http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/19790411.htm>
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Kuntajakomuutoksia arvioidessaan hallituksen on otettava huomioon niiden kuntien kanta, joita
muutos koskee. Mikali kunta vastustaa muutosta, voidaan muutos toteuttaa ainoastaan erityisen
painavista syistd. Hallitus voi itse tehda aloitteen kuntajaon muuttamisesta. Esityksen muutoksesta

voi tehdd myos kunta tai yksittdinen kunnan asukas.

Ruotsin kuntajakoa koskevan lain perusteluissa on kiinnitetty huomiota kuntalaisten kuulemiseen
kuntajaon muutosta koskevassa asiassa. Kuntalaisten kuuleminen voi tapahtua esimerkiksi kansan-
aanestyksella tai mielipidetutkimuksella. Liséksi perusteluissa edellytetdan, ettd on tehtavd koko-
naisarviointi, jossa on otettava huomioon elinkeinoihin vaikuttava maantieteelliset seikat, muutos-

ten vaikutukset terveydenhuoltoon ja sairaanhoitoon, kouluihin seké verotasoon.®

Myos Ruotsissa on ollut esilla kunta- ja aluerakenteen ja niiden tehtdvajaon uudistaminen. Ruotsin
hallitus asetti tammikuussa 2003 vastuutoimikunnan (Ansvarskommitté), jonka tehtédvéna oli kuvata
ja arvioida julkishallinnon nykytilaa sek& tehd& kartoitus siiné esille tulleista puutteista. Toimikun-
nan tuli tehdd taman jalkeen syvallisempi arvio rakenteista ja esittdd ehdotuksensa mahdollisista
muutoksista. Vastuutoimikunnan tuli tarkastella erityisesti kuntien ja maakaréjien mahdollisuuksia
selviytya hyvinvointipalvelujen tuottamisesta ja kunnallishallinnon toimintakykyisyyttd muuttuvis-
sa olosuhteissa seka sit4, miten valtion ohjaus ja kuntien yhteistoiminta vaikuttavat kunnalliseen
demokraattiseen paatoksentekoon.®® Vastuutoimikunta antoi loppumietintonsa vuonna 2007 ja esit-
ti, ettd nykyiset 18 maakérajaa ja kaksi aluetta korvattaisiin uusilla noin miljoonan asukkaan alue-
kunnilla. Ehdotus olisi tarkoittanut 7—9 uutta aluekuntaa. Uudet aluekunnat olisivat saaneet enem-
man vastuuta hyvinvointi- ja kehitysasioista. Suuralueita ei ole kuitenkaan muodostettu esityksen

mukaisesti.®’

Luonnollisen yhteisdpohjaisen aluejaon hévidmisesta kuntakoon kasvaessa on Ruotsissa néhtavissa
my0s haittoja. Terveydenhoidon ja muiden kunnallisten palvelujen perusteella muodostetuissa
suurkunnissa on ajauduttu ongelmiin asioissa, joissa yhteisollisyys ja paikallinen yhteishenki ovat
valttdmaton voimavara. Kuntajaon kehitys Ruotsissa on kaantynyt 2000 -luvulla péinvastaiseen

suuntaan ja aiemmin yhteen liitettyja pikkukaupunkeja on eronnut itsendisiksi kunniksi. Lisaksi

& Regeringens proposition 1978/79:157/ Undersékning om befolkningens instéllning.
¥ HE 125/2009 vp./ Kansainvilinen kehitys ja ulkomaiden lainsiidants/Ruotsi
87 Sandberg Siv, 2010, s. 8./ Luettavissa: <http://www.kunnat.net/fi/tietopankit/pohjoismainen-
ikkuna/Documents/Nordenbilagan su n%C3%A4tversion_finska.pdf>.
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useita samansuuntaisia hankkeita on vireilla.?® Paikallisia puheenvuoroja asiasta esitettiin jo 80 -
luvulla, jolloin ongelmaksi nédhtiin kuntajaon muutoksen toteuttaminen ilman, ettd kuntalaisten mie-
lipidettd ja heidan tekemi&én valituksia olisi paatoksenteossa otettu huomioon. Uudessa suurkun-
nassa kuntalaisten kokemuksena on vaikuttamismahdollisuuksien vahéisyys ja paikallisdemokratian

katoaminen.®

3.2.3. Tanska

Tanskan kuntauudistus on tehty vuonna 2007, jolloin kuntien lukumé&aré véheni 271 kunnasta 98
kuntaan. Kuntien tavoitekooksi méariteltiin 30 000 asukasta ja vahimmaiskooksi 20 000 asukasta.
Alle 20 000 asukkaan kuntien tuli sitoutua yhteistyéhon naapurikuntien kanssa muodostamalla va-
hintddn 30000 asukkaan yhteistydalue. Alle 20 000 asukkaan kuntia jai jaljelle seitseman, joista
viisi oli saaristolaiskuntia.®® Samalla aluehallinto uudistettiin aiemmasta 14:sta viiteen hallintoalu-

eeseen. Aluehallinto Tanskassa vastaa lahinna terveydenhuollosta ja aluekehityksesta. ™

Tanskan kuntauudistuksen toteuttamiseksi annettiin laki kunnallisen jaotuksen muuttamisesta (Lov
om revision af den kommunale inddelning, 540/2005)%. Lain 2 §:ssé edellytetaan kuntien kokonais-
liitoksia. Muodostettavien uusien kuntien tulisi olla niin suuria ja laajoja, ettd ne muodostaisivat
tarkoituksenmukaisen véesto- ja maantieteellisen pohjan. Liséksi on otettava huomioon uuden kun-
nan kulttuurinen ja taloudellinen yhteenkuuluvuus seké se, ettd uuteen kuntaan siséltyy sekd maa-
seutu- ettd kaupunkialueita. Uusia kuntia muodostettaessa kiinnitetddn huomiota kuntien valtuusto-
jen kantaan yhdistymisesta (3 §). Laissa on s&&nnokset uuden kunnan hallinnon ja talouden jarjes-

tamisesté ja luottamushenkilGiden vaalista ja jarjestaytymisesté.

# Mennola 2011, s. 84.
8 Mellquist 1981, Burtrask egen kommun igen? Centerrérelsen i Burtraskbygden kréver ett sjalvstandigt Burtrask./
Luettavissa: <http://norran.se/1981/06/burtraskegenkommunigen/>.
“The Local Government Reform —in brief, 2005, s. 13 ja 30./ Luettavissa:
< http://www.im.dk/Aktuelt/Publikationer/Publikationer IN/~/media/Filer-Publikationer-IN/English/2006/The-local-
government-reform-in%20brief/local-government-reform-in-brief.ashx>.
' sahrman, kunnat ja alueet Euroopassa. 2011./ Luettavissa: <http://www.keskisuomi.fi/filebank/22380-
Kunnat ja_alueet Euroopassa Johtaja Keijo Sahrman 8 11 11.pdf>.
%2 | ov om revision af den kommunale inddelning, 540/2005. Tanskan kuntajakoa koskeva laki. Luettavissa osoitteessa:
<https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=10068#K6>.
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Kuntauudistuksen toteutukseen liittyi myds asetus kunnallisesta ja alueellisesta jaotuksesta ja sito-
vasta kunnallisesta yhteistyostd (Bekendtg@relse om revision af den kommunale og regionale ind-
delning og om forpligtende kommunale samarbejder, 656/2005). Laissa luetellaan muodostetut uu-
det kunnat ja se, mihin hallintoalueeseen uusi kunta kuuluu. Liséksi laissa luetellaan kunnat, jotka

ovat sitoutuneet kunnalliseen yhteistyéhon (sitovat kumppanuudet). %

Samassa yhteydessa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd uudistuksessa olisi mahdollista tehdd muu-
toksia kuntajakoon. Tdma mahdollistettiin lailla kunta- ja aluejaotuksen muutoksista ja sitovan kun-
nallisen yhteistyon purkamisesta ja nimittdmisesta (Lov on &ndringar af landets inddelning i kom-
muner og regioner og om opl@sning og udpegelse af forpligtende kommunale samarbejder,
382/2006).%*
Paatds kuntajaon muuttamisesta voidaan tehdd, jos muutos perustuu

1) vaestollisiin, elinkeinoeldamaén liittyviin tai taloudellisiin olosuhteisiin,

2) alueen odotettuun kehitykseen ja sen suunnitteluun,

3) keskeisten kunnallisten tehtévien hoitamiseen tai

4) hallinnollisiin syihin.

Tanskassa ei saadeta lailla siitd, mikéa taho voi tehda esityksen kuntajaon muuttamiseksi. Kéaytan-
ndssa kunnat ja asukkaat tekevét esityksid. Myos ministeriolla on aloitemahdollisuus. Paatoksen
kuntajaon muuttamisesta tekee hyvinvointiministeri. Paatés kuntajaon muuttamisesta voidaan teh-
da vain asianomaisten kuntien valtuustojen suostumuksella. llman valtuustojen suostumusta minis-
terid voi tehdd pienempia rajanmuutoksia, jotka tulee olla hallinnollisesti perusteltavissa ja niiden
tulee koskea kahden tai useamman kunnan rajaa ja kooltaan enintdén 100 hehtaarin alueita, joilla ei

asu enempaa kuin 50 asukasta.”

Lakia kunta- ja aluejaotuksen muutoksista ja sitovan kunnallisen yhteistyon purkamisesta ja nimit-
tdmisestd on my6hemmin muutettu ja uudistettu laki tuli voimaan 1.7.2012 (LOV nr 587/2012).

Lakimuutoksella pyritadn selventdamé&én mahdollisia poikkeustilanteita esimerkiksi kuntien valisen

3 Bekendtg@relse om revision af den kommunale og regionale inddelning og om forpligtende kommunale
samarbejder, 656/2005. Asetus Tanskan kunnallisesta ja alueellisesta jaotuksesta ja sitovasta kunnallisesta yhteistyos-
t4./ Luettavissa osoitteessa: <https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=10080>.
* Lovon andringar af landets inddelning i kommuner og regioner og om opl@sning og udpegelse af forpligtende
kommunale samarbejder, 382/2006. Laki Tanskan kunta- ja aluejaotuksen muutoksista ja sitovan kunnallisen
yhteistydn purkamisesta ja nimittdmisestd./ Luettavissa osoitteessa:
<https://www.retsinformation.dk/Forms/r0710.aspx?id=10261>.
® HE 125/2009 vp./ Kansainvilinen kehitys ja ulkomaiden lainsdadantd/Tanska.
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yhteistyon laajentamisessa, vaikka kunnat eivét olisi naapurikuntia. Liséksi laissa pyritddn mahdol-

listamaan kuntien valisia yhteisty6tapoja nykyisten laissa maariteltyjen tapojen lisaksi.*

Vuoden 2007 kuntareformin jalkeen kuntajaon muutosesitysten méard on Tanskassa ollut laskeva.
Vuosina 2006 ja 2007 ministeri0 on saanut vuosittain noin 10-15 esitysta, vuonna 2008 viisi. Vajaa
puolet vuosina 2007-2008 tehdyista esityksista on ollut kuntien tekemid ja loput asukkaiden tai
muiden tekemid. Kuntajaon muutosehdotusten vahaisestd maarésté voidaan paatelld, ettd kuntaken-

talla ollaan oltu melko tyytyvaisia vuoden 2007 kuntareformiin.®’

3.2.4. Kunnallisen itsehallinnon toteutuminen Suomen ja Tanskan seka Ruotsin
kuntajaon muutoksissa

Olen edella kasitellyt sekd Suomen kuntajakoa koskevaa lainsaadantdd, ettd Ruotsin ja Tanskan
vastaavaa lainsaadantéa. Kaikkien kolmen maan kuntajakoa koskevassa lainsdddéanndssa otetaan
huomioon kunnan ja kunnan asukkaiden mielipide kuntajaon muutoksessa. Kuinka paljon kunnan
mielipide tai kuntalaisten kanta vaikuttaa tosiasiassa lopulta tehtédvaén paatdkseen, voidaan arvioida

toteutettujen kuntauudistusten perusteluissa ja toteuttamistavoissa.

Ruotsin kuntauudistuksesta on kulunut jo muutama vuosikymmen. Ruotsin kuntajakoa koskeva
lainséadantd mahdollistaa kuntajaon muutoksen vastoin kunnan tahtoa, jos on olemassa painavat
perusteet kuntajaon muuttamiselle. Joitain 70-luvulla kuntien tahdon vastaisesti tehtyja kuntaliitok-

sia on nyttemmin purettu ja kuntien lukumaéara on ollut hienoisessa nousussa.

Tanskan kuntauudistus toteutettiin keskushallinnon tiukassa ohjauksessa. Uudistuksen taustalla oli
puolueiden solmima poliittinen sopimus kevaalla 2004, jonka perusteella kunnille annettiin puoli
vuotta aikaa loytad kuntaliitoskumppani tarvittavan suuren kuntakoon omaavan kunnan muodosta-
miseksi. Muodostettavien uusien kuntien tuli olla niin suuria ja laajoja, ettd ne muodostivat tarkoi-

tuksenmukaisen véesto- ja maantieteellisen kokonaisuuden. Kunnat suoriutuvat niille annetusta teh-

% Lovom 2&ndring af lov om forpligtende kommunale samarbejder og lov om aendringer af landets inddeling i
kommuner og regioner og om oplgsning og udpegelse af forpligtende kommunale samarbejder. LOV nr 587/2012. Laki
Tanskan kunta- ja aluejaotuksen muutoksista ja sitovan kunnallisen yhteistyon purkamisesta ja nimittamisesta koske-
van lain muuttamisesta./ Saatavilla www. muodossa:
<https://www.retsinformation.dk/Forms/r0710.aspx?id=142478>
7 HE 125/2009 vp./ Kansainvilinen kehitys ja ulkomaiden lainsdadantd/Tanska.
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tavastd madrédajassa vuoden 2005 tammikuun ensimmaiseen pdivdan mennessd ja kuntauudistus
toteutettiin suunnitellussa aikataulussa vuoden 2007 alusta.®® Tanskan kuntajakoa koskevan lainsaa-
danndn mukaan kuntajaon muutoksia koskevia péatoksia ei voi tehda vastoin kunnan tahtoa. Vuon-
na 2007 toteutetun kuntauudistuksen yhteydessd kunnilla ei ollut tosiasiallista vaihtoehtoa pysya
itsendisend, vaan poliittisen sopimuksen perusteella kuntien oli suostuttava uudistuksen mukaiseen

kuntakokoon ja pyrittdva 16ytdmaan sopiva kumppani kuntaliitokselle.

Suomessa kuntien yhdistymisesta voidaan paattad valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos kunta-
jakolain 16 8:ssa tarkoitettu kuntajakoselvittajan ehdotus kuntien yhdistymisesta on saanut enem-
miston kannatuksen yhdistymisté vastustaneessa kunnassa toimitetussa kansanaanestyksessa. Lisak-
si valtioneuvostolla on KjakoL 1 8:n perusteella mahdollisuus kuntajaon muuttamiseen kuntien vas-
tustuksesta huolimatta sadtdmaélla asiasta erillinen laki. Suomessa kuntien pakkoliitoksia ei ole tehty
1970-luvun loppupuolen jalkeen. Tilanne voi muuttua talla hetkella meneilldan olevan kuntauudis-

tuksen myota.

Tanskan, Ruotsin ja Suomen kuntajakoa koskevassa lainsaddannossa on nahtavissa pohjoiseuroop-
palainen kunnallistraditio, joka nojaa kasitykseen kunnallisen itsehallinnon kuulumisesta valtakun-
nan hallintokoneistoon®, jolloin kunnallinen itsehallinto nahdaan hajautettuna valtiontasona, jonka
toimivaltuuksien kéyttd riippuu kunkin ajankohdan vallalla olevasta valtion tarkoituksenmukai-

suusharkinnasta®®.

Kaikki tarkastelun kohteena olevat valtiot ovat ratifioineet Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirjan. Peruskirjan artiklat kuvastavat eurooppalaista paikallisen itsehallinnon ndkdkulmaa, jonka
lahtokohtana on subsidiariteetti- eli laheisyysperiaate'®. Peruskirjan 5 artiklan mukaan kuntien
aluerajoja ei saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa. Peruskirja antaa siten
kuntajaon muutostilanteessa etusijan valtionhallinnon n&kokohdille yksittaisten kuntandkemysten

sijasta.’®® Peruskirjan liitteend olevassa selittavassa raportissa (European Charter of Local Self-

% The Local Government Reform — in brief, 2005, s. 13./ Luettavissa:
< http://www.im.dk/Aktuelt/Publikationer/Publikationer IN/~/media/Filer-Publikationer-IN/English/2006/The-local-

government-reform-in%20brief/local-government-reform-in-brief.ashx>.
* Ryyninen 2011a, s. 101.
100 Ryynanen 2008, s. 95.

Ryynanen 2008, s. 109.
Ryynanen 2008, s. 230 - 231.
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Government and explanatory report) on nahty kuitenkin kunnan liittdmisen toiseen kuntaan &&rim-

maisena vaihtoehtona'®®,

Kunnallinen itsehallinto on, edelld olevan tarkastelun perusteella, késitteend ja instituutiona tunnus-
tettu sekd kansallisessa ettd pohjoismaisessa lainsdadanndsséa kuten myds eurooppaoikeudessa. Kay-
tannossa tehtyjen kuntauudistusten perusteella valtionhallinnolla on mahdollisuus toteuttaa kuntaja-

on muutokset lainsdadannon kautta.

103 European Charter of Local Self-Government and explanatory report 2010, s. 38./ Luettavissa osoitteessa:

<http://www.coe.int/t/congress/sessions/18/Source/CharteEuropeenne en.pdf>.
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4. YHDISTYMISSOPIMUS JA OIKEUSJARJESTYS

4.1. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen kehittyminen lainsdaadan-
nossa

Ensimmaiset sdédnnokset kuntaliitoksen yhdistymissopimuksesta ovat lainsaddannossa vuoden 1977
kuntajaosta annettuun lakiin tehdyssé osittaisuudistuksessa (1988KjakoL 559/1988), jossa kuntaja-
on muutoksien valmisteluprosessiin liséttiin asianomaisten kuntien ja alueella toimivien valtion
viranomaisten palvelujen jéarjestamista koskeva suunnittelumenettely seka kuntien valinen hallinnon
ja palvelujen jarjestamista koskeva sopimusmenettely.'®* Paikallishallinnon palvelujarjestelmien
suunnittelua koskevien sédanndsten avulla toivottiin voitavan etukédteen saada tietoa siitd, mitd etua

kuntaliitoksella voitaisiin saavuttaa julkisten palvelujen jarjestamisessa™®.

Suunnitelmat valtion paikallishallinnon ja kunnallishallinnon palvelujen jarjestamisestd oli
1988KjakoL:n 8a 8:n mukaan lakisateisesti tehtévé tilanteessa, jossa koko kunta liitettiin toiseen
tai perustettavaan uuteen kuntaan. Liséksi kunnat saattoivat sopia vapaaehtoisuuteen perustuen hal-

linnon ja palvelujen jarjestamisesté.

Valtion paikallishallinnon palvelujen jarjestamistd koskevan suunnitelman laatimisvastuu oli 14&-
ninhallituksella, joka valmisteli suunnitelman yhdesséa asianomaisten valtion viranomaisten kanssa.
Laaninhallituksen tuli suunnitelman valmistelun yhteydessa kuulla niitd kuntia, joita suunnitellut
muutokset koskivat. Suunnitelman hyvéksyi valtioneuvosto. Suunnitelman kunnallishallinnon pal-
velujen jarjestdmisestd laativat yhdessé ne kunnat, joita kuntajaon muutos koski, yhteistoiminnassa
ladninhallituksen kanssa. Suunnitelman hyvaksyi kuntajaon muutoksessa mukana olevien kuntien

valtuustot. Lisdksi suunnitelma oli alistettava valtioneuvoston vahvistettavaksi. Kuntien valisen

104 s, myds Pihlajaniemi 1998, s. 49.

1% HE 70/1992 vp./ yleisperustelut.
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hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen vahvistamisesta tai alistamisesta valtionhallinnossa
ei 1988KjakoL:ssa saadetty.

Suunnitelmia ja sopimusta hallinnon- ja palvelujen jérjestamisesta tuli noudattaa viiden vuoden ajan
ellei valtion tulo- ja menoarviosta muuta johdu”. Lisdksi 1988KjakoL:n 8 ¢ §:n 2 momentissa oli
menettelytapasaannokset tilanteeseen, jossa olosuhteet valtionhallinnon ja kunnallishallinnon palve-
lujen jarjestamissuunnitelmien vahvistamisen jalkeen kunnassa olivat muuttuneet. Kunnanvaltuus-
tolla oli toimivalta paattad suunnitelmien muuttamisesta. P&atos oli tuolloin alistettava valtioneu-
voston vahvistettavaksi. Viittaus valtion tulo- ja menoarvioon valtionhallinnon ja kunnallishallin-
non palvelujen jarjestamissuunnitelmien muuttamisen perusteena liittyy tuona aikana valtion ja kun-
tien valiseen nykyistd sdannellympéan rahoitussuhteeseen, jolloin valtio valvoi ja ohjasi kuntien
toimintaa valtionosuuksien ja -avustusten seki -lainojen myontamisen kautta'®. Muutos valtion
tulo- ja menoarviossa kunnalle osoitetussa rahoituksessa aiheutti muutoksia myos kunnan palvelu-

jen jarjestdmissuunnitelmassa.

1988KjakoL:ssa ei ollut erikseen menettelytapaohjeita kuntien keskindisen hallinnon ja palvelujen
jarjestamista koskevan sopimuksen muutoksen hyvéksymisestd, muutoin kuin tilanteessa, jossa
kuntajaon muutoksen yhteydessa on asetettu erityinen alueellinen hallinto. Talléin kuntien oli mah-
dollista poiketa lain 8 d §:n mukaan sopimuksesta vain, mikéli se oli hyvaksytty myos siiné jarjes-

tyksessa kuin siita alueellista hallintoa asetettaessa oli méératty.

Suunnitelmien laatiminen kunnallishallinnon seka valtion paikallishallinnon palvelujen jarjestami-
sestd kohtasi kuntaliitoskunnissa vastustusta. Kunnat, jotka vastustivat vireill4 olevaa kuntaliitosesi-
tystd, kieltaytyivat myos osallistumasta suunnitelmien laadintaan. Suunnitelmien tavoitteena ollut
muuttuneiden palvelujérjestelmien vaikutusten selvittdminen ei siis kaytannossa toteutunut kuntien

kielteisen kannan vuoksi.*%’

Velvollisuus laatia suunnitelmat valtion paikallishallinnon ja kunnallishallinnon palvelujen jérjes-
tamisesta kuntaliitoksen yhteydessa poistettiin seuraavassa vuonna 1992 kuntajakolakiin tehdyn

muutoksessa (980/1992). Lakiin jai edelleen sddnnokset kuntien keskindisesta hallinnon ja palvelu-

106 ks, myds Hannus ym. 2009, s. 102 - 103.

19 HE 70/1992 vp./ yleisperustelut.
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jen jarjestamisté koskevasta sopimuksesta, joka tassé vaiheessa oli viel& vapaaehtoisuuteen perustu-

vaa sopimusmenettelya.

Saannokset hallinnon ja palvelujen jérjestamisesta koskevasta sopimuksesta ovat séilyneet kuntaja-
koa koskevassa lainsaadédnndssa edelleen. Edellisen kuntajakolain, 1997KjakoL:n yhteydessé vuon-
na 1997 hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimusta koskeva saannds (9 8) oli kirjoitettu jousta-
vaksi; kunnilla oli mahdollisuus tehd& sopimus hallinnon ja palvelujen jarjestdmisesta alueella, joka
on muutoksen kohteena. Hallituksen esityksessa 1997KjakoL:ksi kuntien vélisen hallinnon ja palve-
lujen jarjestamissopimuksen ja siind kasiteltavien jarjestelyjen tarkoituksena tuli olla kunnallisten
palvelujen alueellisen tasapainoisuuden turvaaminen kuntaliitosalueella muutoksen voimaantuloa

seuraavalla siirtymakaudella'®.

Vuonna 2005 annetussa laissa kuntajakolain muuttamisesta (167/2005) s&adettiin hallinnon ja pal-
velujen jarjestamissopimuksen laatiminen kuntien lakiséateiseksi velvollisuudeksi kuntaliitospro-
sessissa. Lisaksi sopimukseen oli liitettdva suunnitelma siitd, miten kuntien palvelurakenteita sovi-

tetaan yhteen taloudellisuuden ja tehokkuuden parantamiseksi (9 §).

Hallintovaliokunnan lausunnossa kuntajakolain muuttamisesta todetaan hallinnon ja palvelujen jar-
jestamissopimuksesta ja siihen liitettdvastd suunnitelmasta muun muassa seuraavaa: “Lahtokohtana
tulee olla se, miten voimavarat yhdistamalla voidaan saada aikaan parempaa kehitysta ja turvata
yhdistyneen kunnan asukkaiden palveluiden saatavuus ja laatu toimintaympariston monimutkaistu-
via vaatimuksia vastaavasti”. Liséksi valiokunnan tulkinnan mukaan hallinnon ja palvelujen jirjes-
tamissopimukseen liittyvélla suunnitelmalla tavoitellaan kuntaliitoksessa aiemmin erilld&n olleiden
henkil6- ja taloudellisien resurssien tehokkaampaa kéayttéd uuden kunnan kehittdmiseksi ja palve-
luiden saatavuuden ja laadullisen kehityksen turvaamiseksi.'® Hallituksen esityksessa ennakoitiin
suunnitelman laatimisvelvollisuuden vaikeuttavan kuntajaon muutoksia, koska palvelurakenteen

yhteensovittamista koskevat ratkaisut saattoivat olla erittain kiistanalaisia.'*°

Ensimmadisestd lakiin Kirjatusta velvoittavasta sadnnoksesta alkaen hallinnon ja palvelujen jarjesta-

missopimuksen tarkeys ja siten sopimukseen kohdistuva sééntely on lisdadntynyt kuntajakolakiin

1% HE 135/1997 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

HaVM 3/2005 vp./ perustelut.
HE 264/2004 vp./ esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset/ esityksen vaikutukset.
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tehtyjen muutosten myo6téd. VVoimassa olevassa kuntajakoa koskevassa lainsdddanndssé hallinnon ja

palvelujen jarjestamissopimuksen nimitys on muutettu yhdistymissopimukseksi (KjakoL 8 8).

4.2. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen saiantely

4.2.1. Yhdistymissopimuksen sadadianndinen perusta ja sisalto

Suomen perustuslain 121 8:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Pykaldn 2 momentin mukaan kuntien hallinnon yleisista
perusteista ja kunnille annettavista tehtévista sadadetaan lailla. Keskeisimmét sddnnokset talta osin
sisaltyvat kuntalakiin (365/1995). Kuntalaissa sdadetddn muun muassa kunnan hallinnon rakentees-
ta, padtoksenteosta seka kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksista. Perustuslaissa kuntajakoa kos-
keva sd&nnds on 122 8§ 2 momentissa, jonka mukaan kuntajaon perusteista on sd&dettava lailla, joka
voimassa olevassa lainsaadannossa on kuntajakolaki (KjakoL 1698/2009). Kuntajakolaki kuuluu

yleiseen kunnallisoikeuteen kuuluviin lakeihin, joista tarkein on jo esilld ollut kuntalaki.

Kuntia yleisesti koskevat lait eivat ole yleensé ristiriidassa kuntalain kanssa vaan ne tdydentavét
sitd. Yleiseen kunnallisoikeuteen kuuluvia lakeja sovelletaan kuntalain ohella. Oikeusnormien hie-
rarkian mukaisesti kunnallishallintoa koskevana yleislakina kuntalain syrjayttdd kunnan eri hallin-
nonalojen erityislait, jos kuntalaki on niiden kanssa ristiriidassa. Suhteessa hallinnon yleissaadok-
siin, esimerkiksi hallintolakiin (434/2003), kuntalaki on erityislaki.'*

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sisallostd, voimassaolosta ja muuttamisesta saadetdan Kja-
koL:n 89 §:ss&. Lain 8 §:ssd4 madritellaan yhdistymissopimuksen vahimmaissisaltd. Yhdistymisso-
pimuksessa kunnat voivat lisaksi sopia yhdistdmisen toteuttamistapaan liittyvista asioista ja muista
uuden kunnan toimintaa koskevista asioista, jotka eivat sisélly laissa mainittuun yhdistyvien kuntien

lakisaateisesti sovittaviin asioihin.

Hallituksen esityksessd voimassa olevaksi KjakoL:ksi ndhtiin kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen

merkitys olennaisena osana kuntajaon muuttamisen valmisteluprosessia. Kuntien mahdollisuutta

n Harjula ym. 2012, s. 74.
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kayttdd sopimusta aiempaa paremmin kuntajaon muutosta tosiasiallisesti ohjaavana vélineend oli
tdman vuoksi vahvistettava. Kuntia tuli ohjata sopimuksessa enemman uuden kunnan strategiseen

suunnitteluun entisten rakenteiden sailyttdmisen sijasta. Lisaksi kuntajaon muutosprosesseissa on

entista paremmin otettava huomioon kuntien toimintaympariston muutokset ja tulevat haasteet.'*?

KjakoL:n 8 8:n mukaan:

Kunnat tekevat kuntien yhdistymisesta yhdistymissopimuksen, jossa on sovittava ainakin:

1) kuntajaon muuttamisen 3 §:n 2 momentissa saddetysta toteuttamistavasta ja ajankohdasta;
2) uuden kunnan hallinnon jarjestamisen periaatteista;

3) uuden kunnan nimesta;

4) 10 §:ssa tarkoitetun yhdistymishallituksen jasenten ja varajasenten maarastd, paikkojen ja-
kautumisesta yhdistyvien kuntien kesken seka niiden alueella valtuustoissa edustettuina olevien
eri ryhmien kesken;

5) yhdistymishallituksen toimivallasta;

6) yhdistymishallituksen yhteistyosta yhdistyvien kuntien viranomaisten kanssa ennen kuin val-
tioneuvosto on paattanyt kuntien yhdistymisesta;

7) yhdistyvien kuntien kunnanjohtajien asemasta uudessa kunnassa;
8) yhdistyvien kuntien palvelujarjestelmien yhteensovittamisen periaatteista; seka

9) uuden kunnan taloudenhoidon yleisista periaatteista.

Seuraavassa on esimerkki yhdistymissopimukseen siséltyvien, muiden kuin KjakoL 8 8:ssd séadet-

tyjen sopimusehtojen (aiemmin voimassa olleen 1997KjakoL 9 8), liittdmisestad sopimukseen:

"Tdhdn sopimukseen tulee mukaan myos joitain sellaisia kuntien yhdistimisen toteuttamis-
tapaan liittyvid asioita ja uuden kunnan toimintaa koskevia asioita, jotka ulottuvat kuntaja-
kolain 9 8:ssa tarkoitetun hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen ulkopuolelle”.

Yhdistymissopimuksen vahimmaissisaltod laajempien kohtien sisallyttdminen on yhdistyvien kunti-
en harkinnassa. Kunnat voivat ottaa sopimukseen maarayksia sellaisista luonteeltaan valtuuston

paatdsvaltaan kuuluvista asioista, jotka kunnat katsovat tarkoituksenmukaiseksi ottaa yhdistymis-

"2 HE 125/2009 vp./ Kuntajaon muuttamisen valmistelu ja paatéksenteko.
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prosessissa huomioon.™® Saadannainen perusta vahimmaissisaltoa laajempiin sopimuskohtiin pe-
rustuu kuntalain kunnan itsehallintoa ja tehtavia koskeviin saannoksiin lain 1-2 §:ssa. Lisaksi kun-

tien keskinaisesta yhteistoiminnasta ja sen eri muodoista saadetaan kuntalain 76-77 §:ssa.***

Kunta, oikeushenkilona ja yksityisoikeudellisena toimijana, on velvollinen noudattamaan yleista
lainsdadantda. Muun muassa yksityisoikeudellisia sopimuksia tehdessddn kunnan on noudatettava
sopimusoikeudellista lainsaadantoa. '™ Hallituksen esityksessa talla hetkelld voimassa olevaksi uu-
deksi kuntajakolaiksi esitettiin yhdistymissopimuksen sitovuutta koskevien sdéanndsten muuttamista
siten, etta ne lahentyisivat sopimusoikeuden yleisia periaatteita.*'® KjakoL:n 9 §:ssa olevaa kohtaa
’jollei jonkin sopimusmiidrdyksen noudattaminen tule aikaisemmin mahdottomaksi” voidaan tar-
kastella lain varallisuusoikeudellisista oikeustoimista eli oikeustoimilain (OikTL 228/1929) s&an-
nosten valossa. Erityisesti oikeustoimilain muutoksen yhteydessa (956/1982) séadetty 36 § kasitte-

lee oikeustoimen kohtuutonta ehtoa ja ehtojen sovittelua tai huomiotta jattamista.

4.2.2. Yhdistymissopimuksen ja siihen liitettivin hallinnon ja palvelujen
jarjestamissuunnitelman sitovuus

Vuonna 2005 kuntajakolain muutoksen yhteydesséa (167/2005) saddettiin kuntaliitosprosessissa yh-
distyvien kuntien lakisdateiseksi velvollisuudeksi laatia hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimus
(yhdistymissopimus) ja siihen liittyva suunnitelma siit4, miten kuntien palvelurakenteita sovitetaan
yhteen taloudellisuuden ja tehokkuuden parantamiseksi. S&&nnokset sopimuksesta ja suunnitelmasta

olivat lain 9 §:ss4.

Lain valmisteluasiakirjoissa maariteltiin myos yhdistymissopimuksen ja suunnitelman sitovuudesta.
Yhdistymissopimus oli lahtokohtaisesti sitova. Samalla maariteltiin tarkemmin yhdistymissopimuk-
sen sisalla olevista sitovista ja muista sopimuskohdista. Sitovuus ei koskisi sopimuskohtia, jotka
ovat muita kuin hallintoa ja palveluja koskevia asioita. Yhdistymissopimusta laadittaessa tulisi siten

erotella sitovat kuntajakolaissa maaritellyt sopimuskohdat muista ehdoista.**’

3 HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

Kuntalain itsehallintoa ja tehtavia koskevista sdannoksista seka kuntien valisestd yhteistyosta ja sen eri muodoista:
Hannus ym. 2009, s. 29 - 30, s. 51 - 53 ja s. 439 - 443.

1 Harjula ym. 2012, s. 79.

HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

HE 264/2004 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

114

116
117
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Palvelurakenteiden yhteensovittamisesta tehtdvéa suunnitelmaa ei esitetty sitovaksi suunnitelman
luonteen vuoksi. Perusteluna suunnitelman erilaiselle sitovuudelle yhdistymissopimukseen verrat-
tuna oli se, ettd palvelurakenteiden yhteensovittamisesta on voitava sopia myos viiden vuoden so-
pimuskautena toisin kuin oli alun perin sovittu. Kaytanndssa suunnitelman edellytettiin ohjaavan
kuntien toimintaa. Lisaksi hallituksen esityksessa yksiloiddan yhdistymissopimuksen liitteend ole-
van suunnitelman sisaltéd. Suunnitelmassa olisi linjattava, miten kuntaa kehitetddn kuntajaon muu-
toksen jélkeen palveluiden saatavuuden ja laadullisen kehityksen turvaamiseksi. Liséksi suunnitel-
massa olisi esitettdva, miten aiemmin erilld&n olleet kuntien henkiléstovoimavarat ja muut resurssit

kaytetaan tehokkaammin yhdistyneen kunnan kehittamiseen asukkaiden tarpeita vastaavaksi. **®

Ohjeistus yhdistymissopimuksen sisélla erikseen mainittavista sitovista ja vain ohjeellisista sopi-
muskohdista on edelleen perusteltua, ja sopimuksen tulkintaa edesauttavaa sopimustoimintaa. Seu-
raavassa on esimerkki yhdistymissopimuksen sitovuuden méérittelysta sopimuskohdittain:

"Sopimus tulee voimaan, kun kuntien valtuustot ovat sen hyviksyneet ja valtioneuvoSto
on tehnyt paatdksen kuntajaon muutoksesta. Sopimus sitoo XX:n ja YX:n kuntia kunta-
jaon muutospaatoksesta lahtien sen voimaantuloon saakka, ja viiden vuoden ajan pyka-
lien 1-6, 8, 10-12 ja 14-17 osalta seké& kaksi vuotta pykalien 7, 9 ja 13 osalta. ”
Edella oleva kuntaliitos on tapahtunut vuonna 2007, jolloin oli voimassa vield aiempi kuntajakolaki
1997KjakoL, jonka mukaan yhdistymissopimuksen voimassaoloaika oli viisi vuotta. S&ddnnoksen
mukaan valtuustolla oli mahdollisuus sopia myds sopimuskohtien lyhyemmaéstd voimassaoloajasta,

kuten esimerkissa on tehty.

Y hdistymissopimuksen sopimuskohtien ja muiden kuin lakisaateisten kohtien sitovuuden erittely

auttaa sopimuskohtien tulkintaa my6hemmassa vaiheessa:

"Muut kuin kuntajakolain 9 §:ssd tarkoitetut sopimusehdot sitovat XX:n ja XY:n kuntia
siihen saakka, kun kunnat lakkaavat. Sen jalkeen kyseiset asiakohdat velvoittavat poliit-
tisesti ja moraalisesti. Tallaiset sopimuskohdat on kirjattu kursiivilla”

Kunnilla on mahdollisuus kunnallisen itsehallinnon perusteella sitoutua sopimusoikeuden periaat-
teiden mukaisesti velvoitteisiin, joihin niilla ei ole lakiséateisesti velvollisuutta. Esimerkkiné olevan

sopimuskohdan mukaisesti kuntien yhdistymisen jalkeen yhdistymissopimuksen kursiivilla kirjatut

18 HE 264/2004 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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sopimuskohdat eivat ole en&a juridisesti velvoittavia vaan kunnan asukkaiden valvottavina olevia

poliittisesti ja moraalisesti velvoittavia sopimuskohtia.

Yhdistymissopimuksen ja siihen liitetyn suunnitelman sitovuus nayttaytyy seuraavassa oikeuskay-

tannossa olevassa esimerkissa:

Hameenlinnan HAO 1.7.2010 T 10/0506/3

Mantta-Vilppulan kaupunginvaltuusto oli 15.6.2009 paattanyt siirtda kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksesta annetun lain mukaisen palvelujen jarjestamisvastuun sosiaalitoi-
men palvelujen osalta paivéahoitoa lukuun ottamatta Yla-Pirkanmaan peruspalvelukun-
tayhtymalle 1.1.2010 alkaen.

Paatoksesta valitettiin Hameenlinnan hallinto-oikeuteen. Valitusperusteena oli se, etta
valtuuston paatos oli Mantan kaupungin ja Vilppulan kunnan valtuustojen hyvéksyman
hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen vastainen.

Hallinto-oikeus hylkasi valituksen. Paatoksen perusteluna oli se, etta varsinaisessa hal-
linnon ja palvelujen jarjestamissopimuksessa ei ole maarayksia siitd, miten eri sosiaali-
palvelut uudessa Mantta-Vilppulan kaupungissa jarjestetdaan. Suunnitelmat sosiaalitoi-
men palvelujen jarjestamisesté ovat sopimuksen liitteend olevassa palvelurakenteiden
yhteensovittamista koskevassa suunnitelmassa, joka ei ole sitova (HE 264/2004 vp.).
Yhdistymissopimukseen liitettdva suunnitelma kuntien palvelurakenteiden yhteensovittamiseksi on
mielletty edelld olevassa esimerkkitapauksessa yhté sitovaksi kuin yhdistymissopimus. Oletus sito-
vuudesta on todennettavissa valittajien esittdmissé valitusperusteissa, joissa vedotaan kuntien yhdis-
tymisprosessin yhteydessa laadittuun suunnitelmaan, jossa kuvaillaan yksityiskohtaisesti sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestaminen vastuualueittain. Kyseisten kuntien varsinaisessa yhdistymissopi-
muksessa on ollut maininta yhdistymissopimuksen sitovuudesta ja voimassaolosta. Sopimukseen

liitetyn suunnitelman sitovuudesta yhdistymissopimuksessa ei ollut mainintaa.

Sopimuksen ja suunnitelman keskindisestd suhteesta ja niiden noudattamisesta on voitu mainita
myos yhdistymissopimuksessa:
“Hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen osana on liitteessa oleva kuntajako-
lain 9 §:n mukainen suunnitelma palvelurakenteiden yhteensovittamisesta taloudelli-

suuden ja tehokkuuden parantamiseksi. Mikali tdmé& suunnitelma ja kuntaliitossopi-
mus ovat ristiriidassa kesken&an on kuntaliitossopimuksen tulkinta ensisijainen. ”

Talla hetkelld voimassa olevassa KjakoL:ssa ei endé vaadita aiemmassa lainsééddannossa vaadittua

erillistd suunnitelmaa kuntien palvelurakenteiden yhteensovittamisesta. Kéytannéssa samat tiedot
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edellytetd&n nyt kirjattavaksi itse yhdistymissopimukseen. Yhdistymissopimukseen sisallytettavan
palvelurakenteen yhteensovittamisella tarkoitetaan hallituksen esityksen mukaan omien organisaa-
tioiden palvelurakenteen lisdksi myos yhteistydtahojen, kuten kuntayhtymien, liikelaitoskuntayhty-

mien ja osakeyhtididen tuottamien palvelujen yhteensovittamista.*®

4.2.3. Sopimusosapuolten oikeudet

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksesta tekee hyvin erityislaatuisen sopimusoikeudellisesta nako-
kulmasta se tosiasiallinen tilanne, mik& kunnassa on kuntaliitoksen tapahduttua. Kuntaliitoksen yh-
distymissopimuksen laatineen osapuolen tai osapuolten olemassaolo lakkaa sopimuksen tullessa
voimaan ja jéljelle jadva tai jadvat sopijaosapuolet muuttuvat oleellisesti muuksi kuin mitd ne olivat
sopimusta solmittaessa. Vuoden 1997 kuntajakolain kommentaarin kirjoittaneen Toivo Pihlajanie-
men mukaan néin syntyneiden sopimusten ei voida katsoa tayttdvan tavanomaisten sopimusten oi-

keudellista tunnusmerkistoa.*?°

Kuntaliitosten osapuolina ovat vanha kunta ja sen asukkaat ja uusi kunta ja sen asukkaat. Lisaksi
osapuolena on myos kuntien palveluksessa oleva henkilokunta. Yhdistymissopimuksen sitovuutta
koskevassa oikeuskéytdannossa vastineen antajina, ja joissain tapauksissa valittajina, oikeusasteissa
ovat uuden kunnan edustajat, jotka ovat mahdollisesti olleet mukana sopimuksen laatijoina, mutta
joiden juridinen oikeusasema on muuttunut kuntaliitoksen myo6ta. Y hdistymissopimuksen osapuoli-
na olevien yhdistyneiden kuntien ja toisaalta muodostettavan uuden kunnan asema liittyy olennai-

sesti kunnan toimivaltaan, jota kasittelen luvussa kuusi.

Kuntaliitoksen osapuolina olevien kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista on
sadénnelty sekd kuntalaissa (365/1995) ettd hallintolaissa 434/2003). Kuntalain neljannessé luvussa
sdadetdadn kunnan velvollisuudesta huolehtia kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksista. Liséksi hallintolain 41 8:ssd sdddetddn vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta
henkil@ille, joiden elinympdristoon, tyontekoon tai muihin oloihin kuntien yhdistymiselld voi olla

huomattava vaikutus.

e 125/2009 vp./ keskeiset ehdotukset.

129 pihlajaniemi 1998, s. 50.
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KjakoL:n 7 8:n perusteluissa esitetadn hallintolain 41 8:n mukaisilla vaikuttamismahdollisuuksilla
ja asian kaytannon toteutuksella tarkoitettavan sitd, ettd viranomaisen tulee varata kunnan asukkaille
ja muille, jotka katsovat asian koskevan itsedan, mahdollisuus saada tietoja asian kasittelyn lahto-
kohdista ja tavoitteista seka lausua mielipiteensd asiasta. Sdannoksen tarkoituksena on ohjata ja
tiedottaa tastd mahdollisuudesta. Asian vireilld olosta ja vaikuttamismahdollisuuksien kayttamisesta
on ilmoitettava asian merkityksen ja laajuuden kannalta sopivalla tavalla. Madraaika huomautuksen
tekemiselle on 30 péivaa siitd, kun huomautusten tekemista koskeva kuulutus on julkaistu kunnassa.
Tehdystd huomautuksesta kunnanhallitus antaa lausuntonsa ja jos huomautus ei aiheuta muutosta

esitysehdotukseen, kunnanhallitus tekee kuntien yhdistymisesta ehdotuksen valtuustolle.*?*

Muutoksenhaku kunnanvaltuuston tekeméan péaatokseen tapahtuu kunnallisvalituksena hallintotuo-
mioistuimeen eli hallinto-oikeuteen. Kuntalain 90 §:n mukaan kunnallisvalitus on luonteeltaan lail-
lisuusvalitus, joten valitusperusteena voi olla vain paatoksenteon laillisuudessa olevat virheet. Edel-
14 mainitun pykalan mukaan valituksen saa tehd& silla perusteella, ettd 1) paatds on syntynyt vir-
heellisessa jarjestyksessd; 2) paatoksen tehnyt viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa; tai 3) paatos
on muuten lainvastainen. Kuntalain 92 §:n mukaan valitusoikeus on asianosaisella ja kunnan jase-

nella.

Kuntalaisten ja muiden asiaan osallisten vaikuttamismahdollisuudet ja paattsten valituskelpoisuus

ja muutoksenhakuoikeudet?

ajoittuvat voimassa olevan lainsdddannon mukaisesti siihen vaihee-
seen, kun kuntajaon muutosesitysta valmistellaan kunnissa. Toisin sanoen vaikuttamismahdollisuus
ja muutoksenhakuoikeus ovat siina paatoksentekotilanteessa, joka on ratkaiseva kuntajaon muutos-
paatoksen ja tahdonmuodostuksen syntymisen kannalta. Kuntalaisten kuuleminen tapahtuu jo kun-
taliitosprosessin aikana ja kuulemisen yhteydessé esille tulevat nakdkohdat voidaan ottaa siten
huomioon valtuuston paatdksenteossa. Myos mahdolliset puutteet tulevat arvioiduksi jo valtuuston

paatoksesta tehtavan kunnallisvalituksen yhteydessa.'?®

KjakoL:n mukaisen kuntaliitospdatoksen vuoksi tehdyn kunnallisvalituksen kohdalla hallinto-
oikeuden toimivalta on laajempi kuin kuntalain sdadnnoksissa. KjakoL:n 52 §:n 1 momentin mukaan
hallinto-oikeudella on laillisuusharkinnan liséksi toimivalta kumota valtuuston pa&tos, jos siind esi-

tetty kuntajaon muutos olisi ilmeisesti vastoin kuntajaon muuttamisen edellytyksia. Valitus kasitel-

2 g 125/2009 vp./ keskeiset ehdotukset.

Ks. kunnan jasenen oikaisuvaatimus- ja valitusoikeuksista mm. Hannus ym., s. 571 - 572.
123 4E 125/2009 vp./ keskeiset ehdotukset.

122
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1a4n hallinto-oikeudessa kiireellisend. Kuntien yhteisen esityksen mukaiseen valtioneuvoston péé-
tokseen kuntien yhdistymisesta ei saa hakea muutosta. Jos valtioneuvosto on hyldnnyt kuntajakoesi-
tyksen, muutosta saa valittamalla hakea muutoksen kohteena oleva kunta, sen jasen tai yhdistymis-
hallitus. Valtuuston paatoksesta valitetaan ensiasteessa hallinto-oikeudelle ja valtioneuvoston paa-

toksesta suoraan korkeimmalle hallinto-oikeudelle.*?*

Kunnallisvalitus ei yleensé esté valituksen kohteena olevan paatoksen taytantdonpanoa. KL 98 8:n
mukaan paatds voidaan panna taytantdon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Taytdntéonpanoon ei
kuitenkaan saa ryhtya, jos oikaisuvaatimus tai valitus kdy taytantédnpanon johdosta hyddyttoméksi
taikka jos oikaisuvaatimuksen késitteleva toimielin tai valitusviranomainen kieltda taytantoonpa-

non.

Seuraava oikeustapaus liittyy kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien varaamiseen koskien valtuus-

ton péatosta esittdd kuntajaon muutos:

KHO 9.12.2008 T 3178:

Kurikan kaupunginvaltuusto oli 27.12.2007 paattanyt esittéaa valtioneuvostolle kuntaja-
koa muutettavaksi siten, ettd Jurvan kunta liitetdan Kurikan kaupunkiin 1.1.2009 lukien.
Vaasan hallinto-oikeus oli hylannyt valittajan valituksen siltd osin, kun se koski lii-
tosesityksen tekemistéa valtioneuvostolle.

Valitusperusteena oli valittajan mukaan se, ettd kansandanestysta tai kuntalaiskyselya
ei ehditty suorittaa pikaisen aikataulun vuoksi. Valittajan mukaan yhdistymissopimuk-
sesta ja sen valmistelusta tiedottaminen kuntalaiselle oli laiminlydty niin, etta se oli rat-
kaisevasti vaikuttanut kuntaliitosprosessin etenemiseen ja mahdollisesti myos lopputu-
lokseen. Kuntaliitospaatos oli valittajan mukaan paitsi hyvan hallinnon vastainen myods
lain kirjaimen seka erityisesti kokonaisuutena tarkastellen lain hengen vastainen.

Korkein hallinto-oikeus hylké&si valituksen. Perusteluna oli, ett& kuntalain 30 §:n perus-
teella valtuusto oli voinut tehdd paatoksen kuntaliitosesityksesta harkintansa mukaan
ilman kansan&anestysta tai kuntalaiskyselyd. Lisaksi kaupungin katsottiin ilmoittaneen
vireilla olevasta kuntaliitosprosessista lain edellyttdmalla tavalla jarjestamalla kunta-
laisille aiemmassa vaiheessa aiheesta tiedotus- ja keskustelutilaisuuksia.

KL 1 8:n 2 momentin mukaan kunnan paatosvaltaa kayttaa asukkaiden valitsema valtuusto. Kun-
nanvaltuustolla on oikeus tehdad paatds kuntaliitoksesta. Liséksi KL:n 30 §:n mukaan valtuusto voi

124 Kuntaliitto/ Luettavissa osoitteessa:

<http://www.kunnat.net/fi/palvelualueet/kuntaliitokset/kuntajakolaki/Sivut/default.aspx>.
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paattad, ettd kunnalle kuuluvasta asiasta toimitetaan kansandanestys. Kansanaanestys kuuluu val-

tuuston harkintavallan piiriin.

Kuntaliitosten yhtend merkittavana osapuolena ovat kuntien henkiléstot. Kuntaliitosten yhteydessa
henkiloston kanssa kaytavat neuvottelut ja yhdistymisesityksen valmistelu on kéytava tydnantajan
ja henkildston valisestd yhteistoiminnasta kunnissa annetun lain (449/2007) sddnndsten mukaisesti.
Lisaksi kuntajakolain 8 8:n mukaan yhdistymissopimuksen valmistelu on toteutettava yhteistoimin-
nassa kuntien henkildstén edustajien kanssa. Kuntaliitoksen yhteydessa henkildston siirtdminen

uuden kunnan palvelukseen on KjakoL 29 § 1 momentin mukaan liikkeenluovutus.

Vuosien 2008-2010 aikana toteutettujen kuntaliitosten yhdistymissopimuksissa on poikkeuksetta
mainittu kuntien henkilokunnan asemasta. Lain kuntajakolain muuttamisesta (170/2007) 13 §:n
mukaan vuosien 2008-2013 alusta voimaantulevien kuntajaon muutoksessa mukana olevien kunti-
en henkildstolla on viiden vuoden irtisanomissuoja, jolloin kunnalla ei ole oikeutta irtisanoa palve-
lussuhdetta tyésopimuslain (55/2001) 7 luvun 3 §:ssé tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain
(304/2003) 37 §:ssé tarkoitetuilla taloudellisilla tai tuotannollisilla irtisanomisperusteilla.

Kunnan henkildstod koskeva poikkeuksellinen erityissaannods antaa kuntasektorin tyontekijoille
paremman irtisanomissuojan kuin muilla toimialoilla. Uuden toimintansa aloittavan kunnan kannal-
ta sd&dnnos rajaa mahdollisuuksia sadstoihin organisaation uudelleenjarjestelyjen ja rationalisoinnin

kannalta.*?®

4.2.4. Yhdistymissopimuksen ajallinen ulottuvuus

Laissa kuntajakolain muuttamisesta (2007KjakoL 170/2007) yhdistymissopimuksen voimassaolo-
aikaa lyhennettiin aiemmasta viidestd vuodesta kolmeen vuoteen. Hallituksen esityksessa kyseisen
kohdan muuttamista perusteltiin muun muassa silld, ettd muutos parantaa kuntien edellytyksia in-
tegroida uuden kunnan palvelut yhdeksi kokonaisuudeksi nykyistd nopeammin. Ottaen huomioon
yhteiskunnassa tapahtuvien muutosten nopeus hallinto- ja palvelurakenteiden sitomista viideksi

vuodeksi eteenpin ei voi enaa pitaa perusteltuna.*?®

12> Ryyninen 2008, s. 31.

126 HE 155/2006 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

-43 -



Voimassa olevan KjakoL:n 9 §:n mukaan yhdistymissopimusta on noudatettava siitd alkaen, kun
yhdistyvien kuntien valtuustot ovat hyvédksyneet sopimuksen. Perusteluna yhdistymissopimuksen
sitovuuden aikaistamiselle on muun muassa se, ettd kuntaliitoksen valmistelussa ja kuntaliitossopi-
muksen toimeenpanossa keskeisessé tehtdvassé oleva yhdistymishallitus voitaisiin asettaa jo varhai-
sessa vaiheessa kuntaliitosprosessia ja siten mahdollistaa muutosprosessia koskevien ja yhdistyvia
kuntia oikeudellisesti sitovien ratkaisujen tekemisen riittavan aikaisin. Hallituksen esityksessa nah-
daén voimaantulosdénndsten yhtend tarkedna merkityksena menoja lisddvien paatosten tekemisen

hillitseminen kuntaliitoskunnissa ennen kuntaliitoksen toteuttamista.?’

Kuntaliitoksen yhdistymissopimus velvoittaa uutta muodostettua kuntaa sopimuksen voimassaolo-
ajan ja mahdollisesti sopimuksen sanamuodon mukaisesti myds sopimuksen voimassaoloa pidem-

paankin poliittisesti ja moraalisesti seka padperiaatteiden osalta:

"Sopimus on voimassa kolme (3) vuotta kuntajakolain 9 §:n mukaisesti. Osapuolet si-
toutuvat noudattamaan sopimuksen ehtoja poliittisesti ja moraalisesti viela kolme vuot-
ta (3) maaraajan jalkeen. Sopimuspykalien paaperiaatteet ovat sitovia myos taman jal-
keen”

Tarkasteltavana olleiden vuosien 2007-2010 toteutuneiden kuntaliitosten yhdistymissopimuksissa

on paasaantoisesti maininnat yhdistymissopimuksen ajallisesta sitovuudesta kuntajakolainsaadan-

ndssé olevan sopimuksen lakisaateisen voimassaolon mukaisesti.

KjakoL:n mé&arittelemd yhdistymissopimuksen kolmen vuoden voimassaoloaika on enimmaisaika
laadittavalle sopimukselle. Kunnilla on mahdollisuus sopia myds lyhyemmaésté voimassaoloajasta.
Kunnat eivét kuitenkaan voi sopia pidemmasta yhdistymissopimuksen voimassaoloajasta, kuten

seuraava oikeuskaytannosta ilmenevéa esimerkki tuo esille.

Vaasan HAO 18.6.2008 T 08/0391/3:

Kurikan kaupunginvaltuusto oli 27.12.2007 paattanyt kuntayhteistyon kehittamiseksi
Jurvan kunnan kanssa hyvaksya hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen ja hal-
linnon ja palvelujen jarjestdmissuunnitelman seka esittaa valtioneuvostolle, ettd se vah-
vistaa suunnitelmien mukaisen kuntajaon muutoksen. Hallinnon ja palvelujen jarjesta-
missopimuksen voimassaoloajaksi oli maaritelty viisi vuotta. Viiden vuoden pituiseen
madaraaikaan oli paadytty, koska valtuustojen paatosten perusteella molempien kuntien
tahtotilana oli lakisdateisen kolmen vuoden sopimusaikaa kaksi vuotta pidempi voimas-
saoloaika.

7 HE 125/2009 vp./ keskeiset ehdotukset.
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Valtuuston paatoksesta valitettiin Vaasan hallinto-oikeuteen, joka kumosi kaupungin-
valtuuston paatoksen hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen ja jarjestamis-
suunnitelman hyvaksymisesta lainvastaisena. Hallinto-oikeuden mukaan sopimuksen
maaraaika ei kuitenkaan ollut kuntaliitoksessa niin olennainen asia, etta paatés kunta-
jaon muuttamista koskevasta esityksesta olisi kumottava.

Edelld olevassa oikeustapauksessa kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen pidennettya voimassaolo-
aikaa perusteltiin kuntien keskindisena tahtotilana. Yhdistymissopimuksen voimassaoloajan piden-
taminen ei kuitenkaan kuulu kuntien itsehallinnon nojalla dispositiivisiin eli tahdonvaltaisiin sovit-
taviin asioihin, joista kunnat voisivat vapaasti sopia keskenaan'?®. Kuntajakolain yhdistymissopi-
muksen voimassaoloaikaa maaritteleva sadannds on oikeuskéytdannén mukaan pakottavaa normistoa,

joka sivuuttaa kuntien saannoksen vastaisesti sopiman voimassaoloajan.

4.3. Yhdistymissopimus ja oikeusnormit

4.3.1. Sadnnot - periaatteet -jaottelu laintulkinnassa

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuuden tulkinnassa on voimassa olevan kunnallisoikeu-
dellisen, hallinto-oikeudellisen sek& sopimusoikeudellisen lainsdad&nnon liséksi huomioitava lain-
tulkintaa ohjaavat oikeusperiaatteet. Saanndsten tulkintaa ohjaavien oikeusperiaatteiden ja tavoit-
teellisten saanndstdjen merkitys on kasvanut hallintotoimintaa ja siten myds kuntien toimintaa kos-

kevan lainsaadannon valjentyessa ja muuttuessa lahinna puitelakiluonteisemmaksi.

Esimerkkina kuntajakoa ja kunnan toimintaa ohjaavasta valjasta saantelysta on kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta annettu laki (169/2007) eli puitelaki, johon on kohdistunut kritiikki& sen oikeu-
delliselta velvoittavuudeltaan heikkojen tai velvoittavuutta vailla olevien yleisien sdédnnosten vuok-
si. Laissa saadettiin suuntaviivat ja puitteet uudistuksen toteuttamiseksi tarvittavalle varsinaiselle

lainsdadanto- ja hallinnolliselle ty6lle. Puitelakia on luonnehdittu 1&hinna poliittiseksi toimintaoh-

128 K. lakiperusteisten normien tulkinnasta Hemmo 2008, s. 330.

Maenpaa 2010, s. 29 - 30 ja Tahti 1995, s. 284. Ks. myds Harjula ym. 2012, s. 23.
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jelmaksi tai -suunnitelmaksi, jollaista ei yleensa hyvéksyta lain tai mink&&n muun sd&doksen muo-

dossa.**°

Laintulkinnassa oikeusnormityyppien eli oikeussééntdjen ja oikeusperiaatteiden vélisté erottelua on
pidetty yhtend oikeuteen liittyvista peruserotteluista. Oikeussaannot ovat ratkaisun ehdoton perusta.
Oikeussaantd joko soveltuu tai ei sovellu ratkaistavana olevaan tapaukseen. Oikeusperiaatteiden
soveltamisala on sit4 vastoin laaja, jolloin oikeusperiaatteiden kaytdssa on keskeisella sijalla peri-
aatteiden saama merkitys ratkaistavana olevassa tapauksessa seké oikeusperiaatteiden keskinéinen
punninta. Laintulkinnassa oikeusperiaatteet ovat tavallisesti ratkaisunormiin viittaavia normeja, eli
ne ovat oikeussaéntda heikommalla, mutta kuitenkin asiaan vaikuttavalla tavalla mukana ratkaisu-

toiminnassa.**!

Aarre Tahti on tiivistanyt oikeussdantojé ja -periaatteita koskevaa kotimaista diskurssia seuraavasti:
”Sadntojd leimaa joko—tai-ominaisuus. Saant6ja joko noudatetaan tai ei noudateta, muita vaihtoeh-
toja ei ole. Sen sijaan periaatteiden voidaan sanoa osoittavan ldhinna suunnan, josta ratkaisua pitaa
etsig, taikka antavan toimintaa koskevia ohjeita tai perusteita. N&in periaatteet vaikuttavat oikeudel-
liseen harkintaan eri tilanteissa vaihtelevalla painolla (enemmaén tai vahemman). Taman vuoksi pe-
riaatteita voidaan pitaa eraanlaisina optimointikaskyina”.

Aulis Aarnio tuo esille laintulkinnassa periaatteiden valiset suhteet ja niiden kollisio- eli ”’yhteen-
tormaystilanteen” sddnndksen tulkinnassa, jossa useampi eri periaate voisi olla ratkaisuun vaikutta-
va periaate. Kollisiotilanne ratkaistaan punnitsemalla periaatteita suhteessa toisiinsa. Oikeussaannon
kohdalla oikeussaantd on tai ei ole voimassa, mutta periaatteen kohdalla periaate ei menetd péte-
vyyttaan, vaikka sit4 ei oteta ratkaisun perusteeksi olevaksi oikeusperiaatteeksi.'*?

Oikeusperiaatteet kuuluvat oikeusjérjestyksen kokonaisuuteen ja péaédséantoisesti jokainen laki il-
maisee jonkin periaatteen. Oikeusperiaatteena ollut oikeusohje voidaan Kirjoittaa lain muotoon
(esim. yhdenvertaisuuslaki 21/2004). Oikeuss&antd periaatteesta tulee vasta siind tilanteessa, etta
siihen liitetd&n reaktionormi, joka saitéa oikeudellisen seuraamuksen normin rikkomisesta. Ilman

reaktionormia lakiin kirjoitettu oikeusperiaate pysyy edelleen oikeusperiaatteena™*.

139 Ryyninen 2008, s. 27, PeVL 37/2006 vp.

P6yhonen 1988, s. 7, s. 13 ja s. 65.
Tahti 1995, s. 110.

Aarnio 1989, s. 80.

Heuru 2006, s. 100 - 101.
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Oikeusnormin voimassaolon arvioinnissa voidaan tarkastella normin patevyytta, tehokkuutta ja hy-
vaksyttavyytta. Oikeussaantdjen kohdalla kaikkien edelld mainittujen oikeusnormin voimassaolon
muodolle voidaan asettaa oikeutus, mutta mitdén niista ei voida asettaa etusijalle voimassaolon eh-
doksi. Normin pétevyys eli muodollinen voimassaolo on tavanomaisesti seké tehokkuuden ettd hy-
vaksyttavyyden kasitteellinen ehto.'*® Toisin sanoen, jos oikeussaantd ei ole osa voimassaolevaa
oikeutta, ei silla ole oikeusnormille tyypillista tehokkuutta eli lainvoimaa, jolloin sen antamaa ohjet-
ta ei juridisesti tarvitse noudattaa. Normin hyvéksyttavyys liittyy sen suhteeseen yhteiskunnan arvo-
ja tavoitejarjestelmiin, jolloin normin hyvéksyttdvyys on arvo- ja tavoiteperusteista voimassa-

oloa.'*

Oikeusperiaatteiden kohdalla muodollinen voimassaolo, tehokkuus ja hyvaksyttavyys painottuvat
eri tavoin kuin oikeusséd&nnoissé. Oikeusperiaatteiden merkitys tehokkuutena on vélillinen, jolloin
ne vaikuttavat tapaan, jolla sovellettavat oikeussdénnoét valitaan ja tdsmennetdédn. Periaate on teho-
kas, jos silla on merkitystd normien soveltamisessa, normisysteemissa. Oikeusperiaatteen voimas-
saolon keskeisin kriteeri on hyvéksyttavyys. Sopimusoikeuden alalta voisi esimerkkina olla sopi-
musvapauden periaate. Yhteiskunnassa, jossa ei arvosteta lainkaan sopimusvapautta, ei todennékoi-

sesti sovellettaisi sopimusvapauden periaatetta.®’

4.3.2. Kunnallisoikeuden yleiset periaatteet ja hallinnon oikeusperiaatteet

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen tulkinnassa ja soveltamisessa on apuna kunnallisoikeuden
yleiset periaatteet ja hallinnon oikeusperiaatteet. Kunnan itsehallintoa ja kuntajaon muuttamista
koskevien saddosten tulkintaa ohjaavat kunnallisoikeuden yleiset periaatteet, jotka on johdettu pe-
rustuslaista ja kuntalain tavoitteista. Kunnallisoikeuden yleisten periaatteiden vaikutus rajoittuu
kuntia koskevien sdanndsten tulkintaan. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS
66/1991) on Suomen valtion ratifioimana sopimuksena antamassa tietyt vahimmaisedellytykset
kunnallishallinnolle. Paikallisen itsehallinnon peruskirja on myos asiakirja, jonka tavoitteiden suun-

taisesti kunnallishallintoa koskevia saannoksia on tulkittava.**® Lisaksi sovellettavina oikeuslahteina

3% Aarnio 1989, s. 98.

P6yhonen 1988, s. 29.
P6yhénen 1988, s. 29 - 30.
Harjula ym. 2012, s. 23 - 25.
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on otettava huomioon EU-oikeus ja sitd implementoiva kansallinen lainsdadanto ja asiaan liittyva

EY-tuomioistuimen oikeuskaytants**.

Heikki Harjulan ja Kari Prattalan mukaan kunnallisoikeuden yleisista periaatteista tarkeimpana on
pidettdva kunnallishallinnon perustumista kunnan asukkaiden itsehallintoon. Heidan mukaansa pe-
riaate korostaa toisaalta kunnan asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien turvaamista ja toisaalta kun-
nan itsendisyyttd suhteessa valtioon. Kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksista kuntajaon yhdis-
tymisesityksen ja siten myos kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen valmisteluun sdédetdédn Kja-
koL:n 7 8§ 2-3 momentissa. Toinen kunnallisoikeuden yleinen periaate on kunnan oikeus paattaa
itse hallinnostaan eli itsehallinnon periaate, joka edellyttdd valtionvalvonnan perustuvan nimen-

omaisiin sadnnoksiin eika ulotu pidemmalle kuin sadnnokset sallivat.**°

Kolmantena periaatteena on esitetty hallinnon lainalaisuusperiaate, joka perustuu perustuslain 2 § 3
momenttiin. Kuntalaisilla on mahdollisuus kuntaliitoksen laillisuusvalvontaan kuntalain perusteella.
KjakoL:n 52 §:n mukaan kunnanvaltuuston péatdkseen, jolla esitetddn kuntajakoa muutettavaksi,
saa hakea muutosta valittamalla kuntalaissa saddetyll& tavalla. Kuntalain 90 8:n mukaan valtuuston
paatokseen haetaan muutosta kunnallisvalituksella hallinto-oikeudelta. Kunnallisvalitus on luonteel-
taan laillisuusvalitus, joten valitusperusteena voi olla vain paatoksenteon laillisuudessa olevat vir-
heet. Viimeisend kunnallisoikeuden yleisena periaatteena on toimivaltarajojen jaykkyyden periaate,
joka voidaan johtaa viime k&dessa hallinnon lainalaisuusperiaatteesta. Periaatteen mukaan kukin
viranomainen on oikeutettu ja velvollinen itse ké&yttdmaan sille kuuluvaa toimivaltaa eika ylempi
viranomainen voi puuttua alemman viranomaisen toimivaltaan kuuluviin asioihin ilman erillista

saannosta. '

Kunnallisoikeuden oikeusperiaatteista kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin

sekd paatosten lainalaisuuden vaatimukseen liittyy seuraava oikeustapaus:

KHO 10.11.2010 T 3199
Valitus koski Ulvilan kaupunginvaltuuston paatésta 11.5.2009 irtisanoa Harjavallan,
Kokeméen ja Nakkilan kanssa tehdyn hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen ja
ilmoittaa valtioneuvostolle peruuttavansa osaltaan esityksensa kuntajaotuksen muutta-
misesta 1.1.2011 lukien

3% Msenpai 2010, s.22.

Harjula ym. 2012, s. 23 - 25.
Harjula ym. 2012, s. 23 - 25.
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Valituksen perusteena on esitetty asian valmistelussa tapahtuneet virheet. Liséksi valit-
tajien mukaan paatos rikkoo kuntaliitossopimusta, joka oli jo tuossa vaiheessa allekir-
joitettu ja valtuustojen yhteinen esitys valtioneuvostolle oli tehty. Valittajien mukaan
uuden kunnan perustamisesta tehty paatos oli valtuustojen yhteinen paatos, joten sen
peruuttamisenkin tulisi olla yhteinen paatos.

Turun hallinto-oikeus hylkasi 10.11.2009 antamallaan paatoksella 09/0398/1 valituksen
kaikilta esitetyilta osin.

Hallinto-oikeus katsoi, etta kaupunginvaltuusto oli voinut sille kunnallisen itsehallinnon
perusteella harkintavallan nojalla peruuttaa aikaisemman paatoksensa osallistua kun-
taliitokseen, paattaa irtisanoa yhdistymissopimuksen ja ilmoittaa valtioneuvostolle pe-
ruuttavansa kuntaliitosesityksen omalta osaltaan. Muihin sopimukseen osallisiin kuntiin
nahden kyseessa on julkisoikeudellisen sopimuksen yhden osapuolen kannanotto, jolla
irtisanomiseen liittyvia sopimusoikeudellisia kysymyksia ei ole muita sitovasti ratkaistu.

Valtuuston paatos ei ollut syntynyt virheellisessa jarjestyksessa. Valtuusto ei ole ylitta-
nyt toimivaltaansa eikd paatos ole valituksessa esitetyin perustein muutenkaan lainvas-
tainen.

Asia eteni Korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka hylkéasi valituksen. Hallinto-oikeuden
paatosta ei muutettu.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatts vahvistaa kunnallisen itsehallinnon asemaa. Kaupunginval-
tuustolla oli ollut oikeus harkintavaltaansa perustuen myds peruuttaa aikaisempi paatoksensé kunta-
liitokseen osallistumisesta. Sopimusoikeuden nakdkulmasta muihin sopimukseen osallisiin kuntiin
néhden yhden sopimusosapuolen irtautuminen jo tehdysta sopimuksesta ei vaikuttanut muiden osa-

puolten sopimuksen sitovuuteen ja voimassaoloon.

Viranomaisen harkintavalta jaetaan oikeusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Oikeus-
harkinnassa ratkaisu tehdaan sdanndksiin ja muihin oikeusléhteisiin tukeutuen. Tarkoituksenmukai-
suusharkinnassa viranomaisen paatosta ei perustella saannoksilla, vaan péaatoksenteossa keskeisella
sijalla voivat olla esimerkiksi yhteiskuntapoliittiset padmaarat. Tarkoituksenmukaisuusharkinta ei
ole taysin vapaata, vaan sita ohjaavat harkintavaltaa rajoittavat hallinnon oikeusperiaatteet'**. Hal-
linnon oikeusperiaatteet ovat muotoutuneet oikeuskéytannossa ja hallinto-oikeudellisessa dokt-
riinissa. Periaatteet saavat osittain tukea myos lainsaddannostd, esimerkkind yhdenvertaisuusperiaa-

te, josta on saadetty perustuslain 6 § 1 momentissa'*®. Hallinnon oikeusperiaatteista saadetaan hal-

%2 kuntaliitto./ Luettavissa:

<http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/laki/hallintojuridiikka/paatoksenteko/Hyvan-hallinnon-
perusteet/Sivut/default.aspx>.
3 Mienpaa 2002, s. 126.
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lintolain (434/2003) toisessa luvussa otsakkeella ”hyvén hallinnon perusteet”. Kuntaliitoksen yhdis-
tymissopimuksessa tarkoituksenmukaisuusharkinta nayttaytyy erityisesti yhdistymissopimuksen
sopimuskohdissa, jotka eivét perustu KjakoL 8 §:n yhdistymissopimuksen siséllollisiin minimivaa-

timuksiin.

Kunnanvaltuuston tarkoituksenmukaisuusharkintaa on arvioitu seuraavassa kuntaliitoksen yhdisty-

missopimuksen sitovuutta koskevassa oikeustapauksessa:

Turun HAO 12.3.2007 T 07/0072/1:

Poytyan kunnanvaltuusto oli 6.11.2006 paattanyt sijoittaa kunnan teknisten palvelujen
keskuksen kokonaisuudessaan Riihikoskelle. Valittajien vaatimuksen mukaan paatos oli
Karinaisten ja Poytyan kuntien yhdistymissopimuksen vastainen. Sopimuksen mukaan
teknisen toimen hallintoa jaetaan Kyron ja Riihikosken toimipisteisiin myéhemmin tar-
kemmin sovittavalla tavalla. Sopimus sitoo 1.1.2007 toimintansa aloittanutta uutta Poy-
tyan kuntaa viiden vuoden ajan. Valittajien mukaan valtuusto on paatoksen tehdessaan
ylittanyt toimivaltansa.

Kunnanhallitus perusteli vastineessaan tehtya paatdstd muun muassa tukitoimintojen
saatavuuden, joustavan tiedonkulun ja tehtavien organisoinnin helpottamisella. P&atos
on ollut osa laajempaa kunnanviraston toimitilojen uudelleenjarjestelya. Lisaksi kunnan
perusteluista ilmeni, ettd toimintojen sijoittamisessa oli padosin ollut kysymys kunnan
omista arvioinneista ja ratkaisuista sen suhteen, mika on naiden toimintojen kunnan si-
sdisen jarjestamisen kannalta ollut tarkoituksenmukaista.

Hallinto-oikeus kumosi 12.3.2007 antamallaan p&atoksellda kunnanvaltuuston paatok-

sen. Kyseessa ei ollut sellaisista olosuhteiden muutoksista, joihin hallinnon ja palvelu-

jen yhdistamissopimuksesta poikkeaminen voi kuntajakolain mukaan perustua.
Vaikeudet tukitoimintojen saatavuudessa ja ongelmat tiedonkulussa seké tehtavien organisoinnissa
eivét ole riittavia olosuhteiden muutoksia, joiden perusteella yhdistamissopimuksen sopimuskohtien
noudattamatta jattdmista voitaisiin perustella. Palvelujen jarjestdmisen tarkoituksenmukaisuus on

otettava huomioon yhdistymissopimuksen laatimisen yhteydessé.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seké kay-
tettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien
on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paaméaarédén nédhden. Niiden on suojatta-
va oikeusjérjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Hallintolain 7-10 §:n mukaan hyvén hal-
linnon toteuttaminen nayttaytyy kuntalaisen kannalta lisaksi asianmukaisena palveluna, neuvontana

ja ohjauksena kunnallisissa palveluissa. mukaan hyvan hallinnon perusteisiin kuuluu myds hyvén
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kielenkdyton vaatimus sek& viranomaisten yhteistydvelvoite seké velvoite viranomaisten yhteistyon
edistdmiseen. Hyvén hallinnon periaatteet ovat siten yhdenvertaisuusperiaate, objektiviteettiperiaa-
te, suhteellisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate seka luottamuksensuojaperiaate. Lisaksi
viranomaisen toimintaa ohjaa palveluperiaate sekd neuvontavelvollisuus, hyvan kielenkéytén vaa-

timus seka viranomaisten yhteistyovelvoite.
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5. YHDISTYMISSOPIMUS SOPIMUSOIKEUDEN NAKOKULMASTA

5.1. Viranomaisen sopimustoiminta

5.1.1. Oikeudenalajako ja viranomaisen sopimustoiminta

Suomessa oikeudenalat jaotellaan perinteisesti yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen. Julkisen ja yksi-
tyisen oikeudellista erottelua on luonnehdittu oikeusjarjestyksen sisdisen systematiikan perusraken-

teeksi'*

. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sijoittuminen oikeudenalajakoon on keskeinen
huomioon otettava asia sopimuksen sitovuuden tarkastelussa. Olli Mdenpadn mukaan hallintoviran-
omaisen sopimustoiminnassa julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten sopimusten jaosta seuraa
se, ettd “sopimuksen patevyys, sitovuus, oikeusvaikutukset ja toimivalta sen solmimiseen samoin
kuin siihen sovellettava oikeus riippuvat siitd, kumpaan kategoriaan sopimus katsotaan pitavan luo-

kitella’*,

Oikeudenalajaottelun mukaisesti yksityisoikeuden alalla séannellaan yksityisten henkildiden valisia
suhteita, jolloin oikeussuhteissa korostuu oikeustoimen tekemisen vapaus, yksityisautonomia. Jul-
kisoikeuden alalla sadntely kohdistuu joko julkisyhteistjen keskindisiin suhteisiin, niiden toimin-
taan ja organisaatioihin tai séantely voi kohdistua julkisyhteison suhteeseen yksityiseen kansalai-
seen tai yhteisoon, jossa suhteen keskeisend osana on julkisen vallan kayttd, lain maarittelemissa
rajoissa. Julkisoikeuden tehtavaksi voidaan katsoa my®ds niin yleisten intressien kuin kansalaisten

itsemaaradmisoikeuden suojaaminen.'*

Oikeudenalajaottelussa viranomaisen asema on nahty joko julkisoikeudellisena tai yksityisoikeudel-
lisena. Hallintoviranomaisen sopimustoiminnassa on erotettava viranomaisen toiminta julkisen val-
lan kayttdjand ja viranomaisen toiminta yksityisoikeuksien subjektina eli toiminta esimerkiksi ta-
loudellisten suhteiden alalla siviilioikeudellisena subjektina, jolloin viranomaisella on enintédén yhté

147

laaja toimivalta, kuin muilla vastaavassa asemassa olevilla oikeussubjektina.**" My6s kunnan toimi-

144 Keravuori - Rusanen 2008, s. 40.

Maenpaa 1989, s. 83.
Makinen 2000, s. 38 - 41.
Maenpaa 1989, s. 80.
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ala voidaan jakaa julkisoikeudelliseen ja yksityisoikeudelliseen toimialaan. Kunta on julkisoikeu-
dellisena oikeushenkilona oikeudellisesti, taloudellisesti ja toiminnallisesti itsendinen. Toiminnan
tulee kuitenkin rajoittua oikeusjarjestyksen mukaisen kunnan toimialan muodostamaan tehtavéapii-
riin. Kuntien péaatoksentekoa sitoo kunnan tehtavien lakisidonnaisuus, toimivalta ja toimivallan ala.
Yksityisoikeudellisissa toimissa kunta toimii yksityisen henkilon tavoin ja yksityisoikeudellisten
sédannosten alaisena. Yksityisoikeudelliset toimet ovat mahdollisia vain, jos ne palvelevat kunnan

julkisoikeudellisia tehtavia.'*®

Eija Mé&kinen on tutkinut vaitoskirjassaan maankayttosopimuksia. Tutkimuksensa lahtokohdissa
hén toteaa ettd, myds hallintokdytannossé sopimuksia pyritdén luokittelemaan joko yksityisoikeu-
dellisiksi tai julkisoikeudellisiksi. Tdman jalkeen sopimustoiminnassa pyritaan hakemaan tulkinnan

avaimia asianomaiselta oikeudenalalta.**

Keskustelua on kayty siitd, onko tdmé oikeudenalajaottelu yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen endé

asianmukainen muuttuneessa oikeudellisessa toimintaymparistossa™

. Keskustelussa on néhty, etta
dynaaminen, muuttuva yhteiskunta vaatii ilmididen tarkastelua oikeusjarjestyksen kokonaisuudesta
késin. Eija Méakinen ottaa esille oikeudenalajaottelun rajalinjalle sijoittuvan ymparistéoikeuden,
jossa saantelyn alkujuuret ovat yksityisoikeudessa, mutta jossa hallinto-oikeudellinen saantely on
jatkuvassa kasvussa. Raja-aluetta voidaan kutsua “harmaaksi vyohykkeeksi”, jonka luokitteleminen
joko yksityisoikeudelliseksi tai julkisoikeudeksi on ldhes mahdotonta. Eija Makisen mukaan yksi-
tyis- ja julkisoikeuden jaottelu on syytd nédhda oikeudellisen ajattelun apuvélineend, jonka ei tule
maaraavasti johtaa ongelmanratkaisua. Jaotteluun tiukasti tukeutuen oikeudellisen ongelman ratkai-
su voi johtaa todellisuudelle vieraaseen lopputulokseen. Mékinen tuo esille oikeusjarjestelman ko-
konaisuuden, jolloin tulee ottaa huomioon oikeusjarjestelman heterogeenisyys ja moni-ilmeisyys.
Kéytdnndssa tdma tarkoittaa oikeudenalojen erilaisten periaatteiden ja kasitteiden tunnistamisen ja

niiden taustalla olevien lahtokohtien ymmartamista eika niiden haivyttamista. **

Hallintoviranomaisena kunnan tekemé& yksityisoikeudellinen sopimus on liitetty kunnan yleiseen
toimialaan eli Sini Sallisen kasitteistod kayttden kunnan yksityisoikeudellinen toimintakyky on yh-

distetty kunnan vapaaehtoiseen tehtavapiiriin, jossa kunnan kéyttamaét yksityisoikeudelliset keinot

%8 Heuru 2011, s. 261 - 262.

Makinen 2000, s. 53.
Ks. muuttuneesta oikeudellisesta toimintaymparistosta, Maenpaa 2010, s. 79.
Makinen 2000, s. 38 - 47.
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ovat lisdantyneet ja monipuolistuneet™?. Yksityisoikeudellisten keinojen kayttoonotossa on nahty
ongelmana se, ettd viranomainen saattaa pyrkid kompensoimaan ja laajentamaan puuttuvaa hallin-

nollista toimivaltaansa turvautumalla muun muassa sopimusmenettelyyn*=,

Kunnan sopimustoimintaa on rajoittamassa EU-oikeuden hankintalainsaddanto ja kilpailunrajoitus-

saannokset™*

. Viranomaisen toimintaa on rajoittamassa my6s yksityisoikeuksien subjektina toimi-
essaan perustuslain 2 8:n 3 momentin lainalaisuusperiaate, joka koskee kaikkea viranomaisen toi-
mintaa. Kunta ei voi toimia taysin yksityisoikeudellisen subjektin luonteisesti kunnan julkisoikeu-

dellisesta henkildllisyydesta johtuen.™

Viitoskirjassaan “Kunnan asema valtiossa” vuodelta 1969
Toivo Holopainen madrittelee kunnan julkisoikeudellista henkilollisyytté ja toteaa kunnan tehtava-
piirin ’sulkevan piiriinsd kaikkien jdsentensé edut ja tavoitteet”. Kunnan on toiminnassaan huomioi-
tava kuntalaisensa ja heidén etunsa ja toimittava sen mukaisesti. Lisaksi kunnan yksityisoikeudelli-
set oikeustoimet voivat olla vain sen laajuisia, kuin kunnan julkisoikeudellisien tehtdvien toteutta-
minen sitd vaatii."® Kunnan toiminnassa on siis erotettava kunnan toiminnan tarkoitus ja sen saavut-
tamiseksi valittavat keinot. Sini Sallisen sanoin: “kunnan itselleen ottamien tehtévien tarkoituksena

on aina oltava julkisoikeudellinen, mutta keinot voivat olla yksityisoikeudellisia.”™’

Kunnan asukkaiden etujen ja tavoitteiden huomioon ottaminen on kunnan perustehtavéd kuntalain
(365/1995) 1 §:n 3 momentin sddnndksessd: “Kunta pyrkii edistimdin asukkaidensa hyvinvointia ja
kestavaa kehitysta alueellaan”. Té&td kunnan perustehtdvad on kutsuttu myds kunnan asukkaiden

hyvinvoinnin edistamisen periaatteeksi'*®,

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksessa on lakiin perustuvat, voimassa olevassa lainsaadannossa
KjakoL 8 §:n mukaiset sopimuskohdat. Kunnat voivat ottaa sopimukseen myods muita kuin lainséa-
danndssa edellytettyja sopimuskohtia, jotka kunnat katsovat tarkoituksenmukaiseksi kirjata sopi-
mukseen. Esimerkking téllaisesta sopimuskohdasta on seuraava kunnan elinkeinopolitiikkaa ja

asukkaiden hyvinvointia edistavien visioiden kirjaus:

132 sallinen 2007, s. 43.

Maenpaa 1989, s. 149.

Keravuori-Rusanen 2007, s. 245 - 246 ja s. 321.
Laakso ym. 2006, s. 55.

Holopainen 1969, s. 65.

Sallinen 2007, s. 44.

Harjula ym. 2012, 118.
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"Kdrkiyrityksid ohjataan aktiivisella maankdyton suunnittelulla ja kaavoituksella X-
tien ja XXX:n ja keskustaajamien alueelle. YYY:n aluetta kehitetdén vapaa-ajan ja lii-
kunnan keskittymana. XXXjarvi on kehittyva virkistyskeskus. Varaudutaan kantatie
XX:n hyodyntamiseen yritysten sijoittumisalueena.”

Edelld oleva sopimuskohta on yhdistymissopimuksessa kohdassa kunnan visio vuonna 2020. Kun-
nan yleiseen toimialaan liittyvét tehtavat ovat, kuten esimerkking olevassa sopimuskohdassa, hyvin
usein yhteydessé elinkeinopolitiikkaan ja kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistdmiseen. Yritysten
toimintaedellytysten tukemisen visiointi tulevan kunnan maankayton suunnittelulla ja kaavoituksel-
la on my6s kunnan asukkaiden hyvinvoinnista huolehtimista. Talloin kunta kayttaa julkioikeudelli-
sia keinoja yksityisoikeudellisten toimijoiden toimintaedellytysten parantamiseksi kunnassa ja sita

kautta ty6llisyyden ja kunnan taloudellisen tilanteen kohentamiseksi'*®.

5.1.2. Kuntaliitoksen yhdistymissopimus - hallintosopimus?

Viranomaisen sopimustoiminta sijoittuu siis vakiintuneessa oikeudellisessa systematiikassa julkis-
oikeudellisen ja yksityisoikeudellisen séé&ntelyn ja vastaavien paradigmojen taitekohtaan. Viran-
omaisten sopimuksia voidaan arvioida oikeudellisena ilmiond, jolla on suhteellisen itsendinen oi-
keudellinen asema ja merkitys. Sopimuksia, joissa viranomaiset ovat osapuolina tai joihin ne ryhty-

vit, voidaan Olli Maenpaan mukaan kutsua hallintosopimuksiksi.**

Hallintosopimuksia ovat viranomaisten tekemét sopimukset, jotka siséltavat julkisen hallintotehté-
van hoitamista koskevia sopimuskohtia tai liittyvat julkisen vallan kéyttéon. Hallintosopimuksen
sallittavuutta, oikeusvaikutuksia ja sopimusta koskevia menettelyvaatimuksia arvioidaan jokaisessa
tapauksessa erikseen.'®! Kuntaliitoksen yhdistymissopimus siséltaa julkisen hallintotehtavan hoita-
mista koskevia sopimuskohtia ja se liittyy olennaisesti julkisen vallan kayttéon kuntaliitoksen to-
teuttamista séantelevana sopimuksena. Tarkastelen seuraavassa yhdistymissopimuksen oikeudellisia

piirteitd hallintosopimusta koskevan saantelyn ja siité esitettyjen tunnusmerkkien avulla.

Hallintosopimuksesta saddetddn hallintolain (434/2003) 3 §:ss&. Hallintolakia sovellettaessa hallin-

tosopimuksella tarkoitetaan viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen hallintotehté-

% ks. esim. Hannus ym. 2009, 61 - 62.

Maenpaa 1989, s. 1 - 2.
Maenpaa 2003. s. 137.
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vén hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kayttoon. Sdannoksen mukaan hallinto-
sopimusta tehtéessd on noudatettava hyvén hallinnon perusteita ja riittavalla tavalla turvattava nii-
den henkildiden oikeudet sopimuksen valmistelussa, joita sovittava asia koskee. Liséksi heille on
varattava mahdollisuudet vaikuttaa sopimuksen sisaltéon. Hallintosopimusta koskeva riita voidaan
hallintolain 66 8:n nojalla saattaa hallintoriita-asiana hallinto-oikeuden kasiteltavaksi. Hallintoso-

pimusta ei pideta hallintopaétokseen rinnastettavana viranomaisratkaisuna'®.

Hallintosopimukset voidaan jakaa neljadédn sopimusmuotoon. 1) Yksityisoikeudelliset hallintosopi-
mukset, joissa on kyse viranomaisen tekemasta yksittaisesté oikeustoimesta, kuten kauppa tai vuok-
rasopimus. 2) Modifioidusti yksityisoikeudelliset sopimukset, joihin sisaltyy hallinnollisen saante-
lyn toteuttamisen kannalta olennaisia asioita tai nimenomaisesti hallinnollisen sééntelyn tavoitteita
toteuttamaan tarkoitettuja sopimusehtoja. Tallaisista sopimuksia ovat esimerkiksi kunnan maan-
vuokra- ja maanluovutussopimukset, joihin liittyy kunnan maapolitiikan toteuttamista tarkoittavia
tai tyollistamisvelvoitteen sisaltavia ehtoja. 3) Sopimukset viranomaiselle kuuluvien julkisten tehta-
vien hoitamisesta, jotka ovat yleisia hyvinvointipalvelujen tuottajien ja kunnan seké kuntien keski-
naisia palvelujen jarjestamista koskevia sopimuksia. 4) Varsinaiset hallintosopimukset, joissa sopi-
muksella tapahtuvan disponoinnin nimenomaisena ja valitttméné kohteena on viranomaiselle kuu-
luva toimivalta lain soveltamiseen ja julkisen vallan kayttoon. Varsinaiselle hallintosopimukselle on
tyypillista, ettd se korvaa joiltain osin tai kokonaan hallintopaattksella muuten tapahtuvan asian

ratkaisun.®

Hallintolain (434/2003) mukainen hallintosopimus koskee asiaa, joka liittyy julkisen vallan kayt-
toon. Hallintosopimusten jaottelun mukaisesti varsinaisten hallintosopimusten valittoméana ja ni-
menomaisena kohteena on viranomaiselle kuuluva toimivalta lain soveltamiseen ja julkisen vallan
kéayttoon. Liséksi hallintosopimus on vaihtoehto hallintopaatokselle. Hallintosopimusta koskeva
riita kasitelladn hallintolain 66 8§:n mukaan hallintoriita-asiana hallinto-oikeudessa siten kuin hallin-
tolainkayttolaissa saadetdan. Kuntaliitoksen yhdistymissopimus ei siten kaikilta osin tayta hallinto-

sopimukseen liitettyja oikeudellisia ndkokohtia.

Yhdistymissopimus ei ole vaihtoehto edelld esilld olevan varsinaisen hallintosopimuksen tapaan

hallintopa4tokselle, koska kuntajakolain (1698/2009) 6 8:ss& on nimenomainen saannds kuntien

182 keravuori-Rusanen 2008, s. 314.

1 Mienpss 1989,s.1-2jas. 91 - 95.
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valtuustojen yhtapitavista paatoksista kuntien yhdistymisesityksesta ja esitykseen on liitettavé lain 8
8:ss4 tarkoitettu yhdistymissopimus. Liséksi yhdistymissopimusta koskevia valituksia ei kasitella
hallintoriita-asioina, vaan kunnallisvalituksina hallinto-oikeudessa. Kuntaliitoksen yhdistymissopi-
mus sijoittuu sisalténsa osalta kunnan sopimustoiminnan yksityisoikeudelliseen ja julkisoikeudelli-
seen vélimaastoon siséltden seké lakisaateisia ettd kunnan omaan harkintavaltaan liittyvia sopimus-

kohtia. Puhtaasti hallintosopimuksena yhdistymissopimusta ei nahdakseni voida pitaa.

5.2. Sopimusoikeuden periaatteet

Hallituksen esityksessd voimassa olevaksi kuntajakolaiksi (KjakoL 1698/2009) esitettiin kuntalii-
toksen yhdistymissopimuksen sitovuutta koskevien sddnndsten muuttamista siten, ettd ne l&hentyi-
sivat sopimusoikeuden yleisia periaatteita. Uudistetuissa saannoksissé on otettu huomioon tehdyissa
kuntaliitoksissa esille tulleet ongelmat aiemmin voimassa olleen lainsdéddannon tulkinnanvaraisuu-

desta ja saantelyn puuttumisesta.'®*

Yksityisoikeudellisia sopimussuhteita séantelee laki varallisuusoikeudellisista oikeustoimista eli
oikeustoimilaki (OIikTL 228/1929). Olli Maenpaian mukaan OikTL:n analoginen soveltaminen tai
sen sdannoksissa Kirjattujen oikeusperiaatteiden huomioon ottaminen on mahdollista myds viran-

omaisten sopimustoimintaa arvioitaessa.'®®

Myds Toivo Holopainen on arvioinut yksityisoikeudel-
listen sopimusten tulkintaperiaatteiden sovellettavuutta viranomaisten solmimiin sopimuksiin. Léh-
tokohtana Holopaisella on hallintosopimussuhteet. Hanen mukaansa hallintosopimusten yleistyessa
tulisi niiden sitovuuden arvioinnissa lahted yksityisoikeudellisiin sopimuksiin sovellettavista peri-
aatteista. Arvioinnin kohteena olisivat talléin muun muassa muuttuneiden olosuhteiden ja lainsaa-
dannon vaikutukset sopimussuhteessa.'®® Nahdakseni seka Olli Méenpééan ettad Toivo Holopaisen
nédkemykset vahvistavat hallituksen esityksessa esilla ollutta tavoitetta yhdistymissopimuksen sito-

vuutta koskevien saanndsten muuttamisesta ladhemmas sopimusoikeuden periaatteita.

" HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

Maenpaa 1989, s. 241. Ks. mydés Hemmo 2008, s. 373.
Maenpaa 1989, s. 193. Maenpaa viittaa tekstissddn Toivo Holopaisen kannanottoon: Holopainen 1982, s. 12.
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Jo aiemmin voimassa olleen 1997KjakoL:n aikana tehdyissa yhdistymissopimuksissa on voitu viita-

ta sopimusoikeudellisiin periaatteisiin:

Siltd osin, kun sopimuksessa sovitaan vuonna 2008 tehtavista paatoksista ja nouda-
tettavista periaatteista, sopimus tulee voimaan valittomasti valtuustojen hyvaksymis-
paatosten jalkeen, jolloin sopimuksen sitovuus maaraytyy yleisten sopimusoikeudellis-
ten periaatteiden mukaisesti. ”

Esimerkki on yhdistymissopimuksesta, joka koski vuoden 2009 alusta tapahtunutta kuntaliitosta.
Esimerkissé on sovittu sopimuksen tulevan voimaan vuonna 2008 tehtdvien péatdsten ja noudatet-
tavien periaatteiden osalta valittomasti valtuustojen hyvéaksymispaatoksen jalkeen. Tuolloin voi-
massa olleen 1997KjakoL:n 9 8:n mukainen sopimuksen voimaantuloaika oli kuntajaon muutoksen
voimaantulosta alkaen. T&lla hetkelld voimassa olevan KjakoL:n 9 8:n mukaisesti sopimusta on

noudatettava siitd alkaen, kun yhdistyvien kuntien valtuustot ovat hyvaksyneet sopimuksen.

Yhdistymissopimuksen voimassaoloa ja muuttamista sadntelevassd KjakoL 8 §:ss& on ilmaistu
mahdollisuus olla noudattamatta sopimusta: jollei jonkin sopimusméérdyksen noudattaminen tule
aikaisemmin mahdottomaksi”. Ilmaisua voidaan tarkastella OikTL:n 36 §:n valossa, jonka mukaan
sopimuksen ehdon sovittelu on mahdollista tilanteessa, jossa sopimuksen ehto on kohtuuton tai sen
soveltaminen johtaisi kohtuuttomuuteen. Talldin on otettava huomioon oikeustoimen, eli tdssé ta-
pauksessa yhdistymissopimuksen, koko siséltd, osapuolten asema, oikeustointa tehtéessé ja sen jal-
keen vallinneet olosuhteet sekd muut seikat. Lisédksi OikTL:n 36 8:n 2 momentin mukaan voidaan
arvioida koko sopimuksen voimassaoloa, jos sopimuksen jadminen muilta osin muuttumattomaksi
ei ehdon sovittelun vuoksi ole kohtuullista. Tall6in sopimusta voidaan sovitella muiltakin osin tai se

voidaan maarata raukeamaan.

Sopimuksen sovittelun ldhtékohta on se, ettd soviteltava sopimus on sitova. Sovittelu edellyttda
kohteekseen sitovaa oikeustointa eli oikeudellisesti sitovaa sopimusta. Juha Poyhdsen sanoin: ”’Sel-
laista miké ei sido, ei voi lieventdd sovittelemalla”. Sopimuksen sovittelua edeltdé siis aina sopi-
muksen sitovuuden arviointi, joka tapahtuu oikeudellisin perustein®®’. Kuntaliitoksen yhdistymis-
sopimuksen oikeudellisen sitovuuden arviointi sopimusoikeuden nékokulmasta on perusteltua tul-

kittaessa tilannetta, jossa yhdistymissopimusmaéarayksen noudattaminen on tullut mahdottomaksi.

%7 psyhonen 1988, s. 1.
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Sopimusoikeudellisen lainsdaddannon ja yleisten oppien soveltamisessa kéytetdén apuna vakiintunei-
ta oikeudenalan periaatteita ja argumentaatiotapoja, jotka vaikuttavat harkintavaltaa sitovasti. So-
pimusoikeudellisten periaatteiden tdsmentaminen aloitetaan tavanomaisesti sopimusvapaudesta ja
sopimusten sitovuudesta. Sopimusvapauden alaan kuuluvat muun muassa toimijan vapaus paattaa
sopimukseen sitoutumisesta, sopimuksen siséllgstd, sopimuskumppanin valinnasta ja sopimussuh-
teen lakkauttamisesta. Etenkin vapaus paattdd sopimuksen siséllostd on monissa tilanteissa pakotta-

van lainsaadannon rajoittamaa.'®®

Sopimusvapauden periaatteeseen sisaltyva toimijan vapaus paattdd sopimukseen sitoutumisesta on
kyseenalaistettu oikeustieteellisessa kirjallisuudessa kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen osalta.
Y hdistymissopimuksilla ja niiden valmisteluun kohdistuvan sadntelyn avulla kuntaliitosprosessi ja
yhdistymissopimuksen laadinta saadaan ndyttamaan sellaiselta, etta yhdistymishankkeet perustuvat
kuntien vapaaehtoisuuteen ja ovat kuntien omasta aloitteesta syntyneitd. Valtionvarainministeriolla
on kuitenkin mahdollisuus painostaa asianomaisia kuntia muun lainsdadannon kautta, erityisesti
puitelain, yhdistymisavustusten sek& valtionosuusjérjestelmén avulla. Nain saadaan aikaan tilanne,

jossa yhdistymissopimuksen tekemiseen syntyy eréinlainen “vapaaehtoinen pakko”.'*®

Kuntien liitoshalukkuus liittyen yhdistymisavustuksiin ja valtionosuuksien vahenemisen kompen-

saatioihin on luettavissa myos yhdistymissopimusten sopimustekstissa:

"Yhdistyminen toteutetaan vuoden 2009 alusta, jolloin uusi kunta saa suurimmat mah-
dolliset valtion yhdistymisavustukset ja valtionosuuksien véhenemisen kompensaatiot”.

Sopimusvapauden taustalla tulee olla aina sopimuskumppaneiden oma tahtotila ja motivaatio ryhtya

solmimaan sopimusta*”

. Kuntaliitoksen yhdistymissopimus ei lahtokohtaisesti tasta tilanteesta
poikkea ja motivaationa tiettyna ajankohtana toteutettavalle kuntaliitokselle voi olla taloudellisesti
suurimman mahdollisen hyddyn saaminen. Tdmé on kunnan taloudenhoidon kannalta perusteltua
toimintaa. Mutta olisiko kuntaliitokselle ollut tarvetta ilman keskushallinnon muun lainsdadannon

kautta asettamia taloudellisia reunaehtoja?

Yhdistymissopimuksen sisallon maaraytymiseen on vaikuttamassa myods kunnan toimintaa sadnte-

levat kunnallisoikeudelliset lait ja kunnallisoikeuden yleiset periaatteet. Sopimusvapauden periaat-

%8 Hemmo 2007, s. 7.

Mennola 2011, s. 91.
Ks. tarkemmin sopimusmalleista (tahtomalli, luottamusmalli ja yhteisollisen kdytdannén malli) PGyhonen 1988, s.
117.
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teeseen kuuluva vapaus péattaa sopimuksen siséllosta johdetaan yksityisautonomiasta ja yksityisen
vapaasta tahdonmuodostuksesta omien asioiden hoidossa. Kunnan tahdonmuodostus julkisoikeudel-
lisena oikeushenkiloné ei perustu vapaaseen tahdonmuodostukseen. Kunnan viranomaisen solmimat

sopimukset tulee perustua lakiin tai viranomaisen tehtavaalaan.!™

Myoskadn perustuslaki
(731/1999) ei turvaa julkisyhteison sopimusvapautta, silla erityisesti julkisen vallan k&yton osalta

edellytyksend on nimenomaisesti toiminnan lainalaisuus ja lakisidonnaisuus (PL 2 8).

Julkisyhteistjen sopimusvapautta sopimuksen siséllon osalta on rajoitettu puuttumalla muun muas-
sa mahdollisuuksiin sitoa julkisen vallan kayttéa ennalta tehdyilld sopimuksilla tai siirtad viran-
omaisen toimivaltaa ulkopuoliselle. Sopimusvapautta on rajoitettu evadmalla téllaisilta sopimuksilta
sitovuusvaikutus. Julkisen vallan kayttda ennalta sitovilla sopimuksilla osapuolet eivét voi saada

sopimukselle velvoittavuutta aikaan, vaikka se vastaisikin heidan yksimielista tarkoitustaan.'"

Kunnan mahdollisuutta valita kuntaliitoksessa kumppani rajoittaa kuntajakolain (1698/2009) 4 8:n
3 momentin kohta: ”Kunnan on muodostuttava yhdesta alueesta, joka muodostaa toiminnallisen
kokonaisuuden.” Myos hallintovaliokunta on mééritellyt kunnan alueen siten, ettd kunnilla tulee
olla riittavasti yhteista rajaa ehean ja ekologisen yhdyskuntarakenteen turvaamiseksi.”® Yhdistyvil-

14 kunnilla tulisi siis olla yhteinen raja, jolloin ne voivat muodostaa yhden alueen.

Sopimustasapaino sopimusoikeuden periaatteena tarkoittaa pyrkimysta sopimukseen, jonka sopi-
musosapuolet ovat tasavertaisia ja myos pyrkimysta sopimuksen molemminpuoliseen hyddyttavyy-
teen'’*. Sopimusneuvotteluissa lahtdkohtana tulee olla osapuolten mahdollisuus vapaaseen tahdon-
muodostukseen ja paatantavapaus.’” Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen eli aiemmin voimassa
olleen lainsdddannén mukaisen hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimuksen oikeudellista luon-
netta Toivo Pihlajaniemi arvioi vuoden 1997 kuntajakolain kommentaarissaan tekijoidensa yhtei-

siksi tahdonilmauksiksi.!®

Sopimustoiminnan asianmukainen toteutuminen on ongelmallista tilanteessa, jossa sopimusosapuo-

let ovat hyvin epésuhtaisessa asemassa toisiinsa ndhden. Kuntaliitosneuvotteluissa tdima saattaa to-

71 M3kinen 2000, s. 60.

Hemmo 2008 s. 64, 180. Merkittavaa julkisen vallan kayttda sisaltavat tehtava voidaan antaa vain viranomaiselle
(PL 124 §)

3 HaVM 31/2006 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

74 psyhénen 1988, s. 272 - 273.

> Hemmo 2008, s. 60 - 61.

178 pihlajaniemi 1998, s. 50.

172

-60 -



teutua tilanteessa, jossa pieni ja heikossa taloudellisessa asemassa oleva kunta neuvottelee kuntalii-
toksesta suuremman ja paremmassa taloudellisessa tilanteessa olevan kunnan kanssa. Sopimusoi-
keuden periaatteista lojaliteettiperiaatteen toteutuminen on talléin turvaamassa heikommassa ase-
massa olevaa sopimusosapuolen asemaa. Lojaliteettivelvollisuuksien toteutumisessa lahtokohtana
on sopimusosapuolelta vaadittavaa sopimuskumppanin tarkeiden intressien huomioon ottaminen

sopimusta laadittaessa ja sopimusta noudatettaessa. 1’

Yhdistymissopimuksessa pienemman kaupungin yhdistyessd suurempaan kaupunkiin, voidaan so-

pimuskumppanien tasavertaisuus nostaa sopimuksessa erityisen korostuneesti esille:

"XX:n ja YY:n yhdistymisessd on kyse kahden tasavertaisen kaupungin yhdistymisestd.
Tasavertaisuuden periaatetta noudatetaan seka yhdistymista toteutettaessa ettd uuden
kaupungin toiminnassa:

- yhdistymisen yhteydessa tehtavat palvelurakenne - ja henkilostoratkaisut kosketta-
vat seké XX:n ettd YY:n kaupunkia

- yhdistymisen yhteydessa tehtdvat taloudelliset ratkaisut koskevat molempia kau-
punkeja, esim. yhdistymisavustusten kohdentamisessa noudatetaan tasapuolisuutta

- yhdistyneen kaupungin paatoksenteossa noudatetaan tasapuolisuutta uuden kau-
pungin kaikkien eri osien suhteen.

Edella olevassa esimerkissé yhdistymissopimuksessa ja kaiken kaikkiaan kuntaliitoksessa noudatet-
tava tasapuolisuus tuodaan kiitettavélla tavalla esille. Sopimusteksti heijastaa sopimuskumppanei-
den rakentavaa asennetta, joka on omiaan edesauttamaan kuntaliitokseen vaistamatta liittyvien on-

gelmien ratkaisussa.

Sopimusoikeudellisten periaatteiden jaottelussa sopimusvapauden liséksi toisena kohtana on sopi-
musten sitovuus. Pacta sunt servanda -periaate, sopimusten sitovuus, on sopimustoiminnan klassi-
nen periaate. Periaatteen mukaan toimijat ovat keskindiselld p&atoksellaan sitoutuneet toisiaan koh-
taan ja sopimuksessa sovitut ehdot velvoittavat osapuolia.'”® Juha Péyhdsen mukaan sopimuksen
sitovuus on sopimussysteemin yllapitdmisen mielekkyyden vélttdméton ehto. Sopimusvapauteen
liitettynd sopimusten sitovuus on osa valinnanvapauteen liittyvasta vastuusta, josta on seurauksena

toisen osapuolen intressien kunnioittaminen, luottamuksensuoja seka moraalinen velvollisuus pysya

Y7 Hemmo 2008, s. 55.
78 Hemmo 2008, s. 52.
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sanassaan.'” Lisaksi sopimuksen sitovuuden arvioinnissa on otettava huomioon sopimusoikeuden

periaatteista sopimusosapuolten vilpitén mielen suoja®’.

Sopimuksen sitovuus merkitsee myos sité, ettd sopimus velvoittaa osapuolia toimimaan jatkossa
sopimuksessa madritellylla tavalla. Sopimuksen velvoittavuus antaa osapuolille mahdollisuuden
luottaa sopimuksen mukaisen kehityksen toteuttamiseen, joka on usein tarkedd sopimusosapuolten
muun toiminnan kannalta™. Sopimusosapuolten on siten voitava luottaa sopimuksen pysyvyyteen
ja sopimustoiminnan ennakoitavuuteen. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen laatimisen yhteydes-
sé lakkautettavien kuntien paattajat ovat varmistamassa oman kuntansa asukkaille tarkeina pitdmi-
aan ehtoja kunnallisesta itsehallinnosta luopumisen edessa. Yhdistymissopimuksen oikeudelliseen

sitovuuteen on voitava my6s tulevan uuden kunnan toiminnassa luottaa.'®?

Sopimusoikeudellisena periaatteena yksityishenkildiden vélisisséa sopimussuhteissa on sopimusten
muotovapaus. Suullinen sopimus on yhté sitova kuin Kirjallisessa muodossa tehty ja todistettu. Yk-
sityisoikeudellisissa sopimussuhteissa sopimusmuodon valinnalla ei ole sopimuksen oikeusvoimaan
kannalta merkitystd ellei pakottavalla lainsdddannolla sopimusta muutoin ole saannelty. Aina ei
osapuolilla ole kuitenkaan jalkik&teen selkedd késitysta siitd mitd yhteisesti on sovittu. Varsinkin
suullisten sopimusten kohdalla jalkikéteen sitoumusten antamista ja niiden siséltda on vaikea néyt-

t44 toteen. '8

Oikeuskéytanndssé on ollut esilla my6s suullisten sopimusten merkitys kuntaliitosprosessissa ja

uutta kuntaa velvoittavana asiana:

Hameenlinnan HAO 31.8.2010 T 10/0592/3

Aanekosken kaupunginvaltuusto paatti 22.6.2009 hyvaksya kaupungin talouden vakaut-
tamisohjelman, jossa muun muassa sivistystoimea oltiin keskittamassa Adnekosken taa-
jamaan vuosien 2009 ja 2010 aikana, mik& oli valittajien mukaan vastoin tehtyja sopi-
muksia ja aikaisempia paatoksia. Heidan mukaansa sivistys- ja vapaa-aikatoimen sijoit-
tamisesta Suolahden taajamaan on sovittu suullisesti, vaikka siité ei olekaan mainintaa
yhdistymissopimuksessa tai sen liitteissa.

Hallinto-oikeus hylkéasi valituksen.

7% pgyhénen 1988, s. 88 - 92.

Hemmo 2008, s. 181. Ks. myds Poyhonen 1988, s. 206 - 207.
Hemmo 2007, s. 7.

Ks. esim. Aarnio 1989, s. 20.

Hemmo 2008, s. 109.
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Kuntien yhdistymissopimuksessa itsessaan ei ole maarayksia lahipalveluista ja katta-
vasta palveluverkosta, eikd sopimus ole siten estanyt kaupunginvaltuustoa paattamasta
puheena olevista vakauttamistoimenpiteistd. Mahdollisesti annetuilla suullisilla lupauk-
silla tai sopimuksilla sivistys- ja vapaa-aikatoimen sijoittamisesta Suolahden taajamaan
ei ole voitu oikeudellisesti sitoa kaupungin ylimpana toimielimena toimivan valtuuston
paatoksentekoa. Kaupunginvaltuuston paatos ei ole valituksessa esitetyilla perusteilla
lainvastainen.
Luottamuksensuoja viranomaistoiminnassa liitetdan oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettujen
odotusten suojaamiseen. Kuntalaisen on voitava luottaa viranomaisen antamien ohjeiden ja ennak-
kokannanottojen luotettavuuteen ja lainmukaisuuteen.*® Kuntaliitosprosessin aikana kaydyt keskus-
telut eivét ole kuitenkaan luonteeltaan viranomaistoimintaa ja luottamuksensuojaan liitettyd neu-
vontaa tai viranomaisen ennakkokannanottoja. Yhdistymissopimukseen Kirjatut sopimuskohdat ovat
muodostuneet yhdistyvien kuntien valtuustojen poliittisessa paatoksenteossa ja uutta kuntaa oikeu-
dellisesti sitovana voi olla vain yhdistymissopimukseen Kirjatut sopimuskohdat. Kuntaliitosproses-
sin aikana keskustelujen pohjalta syntyneet odotukset eivat siten voi sitoa uuden, muodostetun kau-
pungin kaupunginvaltuuston p&&atoksentekoa. Lisaksi yhdistymissopimuksen kirjallista muotovaa-
timusta sdéntelee kuntajakolain 6 8:n vaatimus ministeridlle toimitettavasta Kirjallisesta yhdistymis-

esityksestd, jonka liitteend on muun muassa yhdistymissopimus.

5.3. Yhdistymissopimus sopimusoikeuden periaatteiden nakokulmasta

5.3.1. Yhdistymissopimuksen sopimuskohtien sitovuus

Oikeudellisesti sitovan sopimuksen tunnusmerkkejé ovat sopimuksen sanamuotojen selkeys ja yksi-
selitteisyys. Lisaksi sopimustoiminnan keskeisend periaatteena on tehda sopimuksia siten, ettd osa-
puolilla on yhteinen ndkemys siitd, mista sopimuksessa on sovittu ja he tietdvat, mista ovat sopineet

ja toimivat siten kuin sopimuksessa on sovittu.'®®

8% Mienpaia 2003, s. 393 - 395.

8 Hemmo 2008, s. 24.
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Kuntaliitoksen yhdistymissopimusten sitovuuden oikeudellinen ongelma on sopimustekstien sana-
muotojen epadmaaraisyys. Jos sopimustekstissd pyritddn tai tavoitellaan asioita, ne eivat muodosta
oikeudellisesti sitovaa sopimusta. Yhdistymissopimuksen oikeudellista sitovuutta ei ole, jos sopi-

musteksti ei sisalla mitdan sellaista, mita voisi tulkita sitovaksi.

Ohessa ote kuntaliitossopimuksesta, jossa maaritelladn palvelujen jarjestaminen ja lahipalvelut:

Palvelujen jarjestamisen periaatteina ovat toimivat, tehokkaat ja laadukkaat peruspal-
velut. Kuntalaisille taataan lahipalvelujen saatavuus sek& kattava ja toimiva palvelu-
verkosto. Uudessa kunnassa jarjestetaan padosin nykyiset lahipalvelut siten, etta toi-
minnassa otetaan huomioon palvelujen kysynndn muutokset ja palvelujen tarjonnan uu-
det mahdollisuudet sek& tuottavuuden kehittdmisen vaateet.

Lahipalveluita ovat lahiymparistossa olevat tai kotiin tuotavat palvelut, joita kuntalaiset
kayttavat toistuvasti ja joiden luonne edellyttaa asiakaslaheisyytta. Palvelutarjonnassa
otetaan myds huomioon uuden kunnan osien erityistarpeet ja -olosuhteet.

Liitteena on hallinnon ja palvelujen jarjestamissuunnitelma (liite 1).

Yhdistymissopimuksen palvelujen jarjestamista ja l&hipalveluja koskeva sopimuskohta ei sisélla
sitovuustasoltaan mitaén sellaista, mité voisi tulkita oikeudellisesti sitovaksi. Sopimuskohdassa yk-
siloidaan lahipalvelut yleiselld tasolla, mutta niiden yksildinti olisi tehnyt sopimuskohdan sitovaksi.
Lisaksi kohdan alkuosa antaa mahdollisuuden muuttaa palvelutarjontaa muun muassa tuottavuuden
kehittdmisen tarpeiden perusteella. Sopimuskohdassa viitataan liitteena olevaan hallinnon ja palve-
lujen jarjestamissuunnitelmaan, jossa on yksityiskohtaiset suunnitelmat. Hallinnon ja palvelujen

jarjestdamissuunnitelma ei ole oikeudellisesti sitova.

Pyrkimys sopimustekstin selkeyteen estaa mahdolliset tulkintaerimielisyydet jatkossa'®. Kuntalii-
toksen yhdistymissopimuksissa sopimustekstin eriyttaminen oikeudellisesti sitoviin sopimuskohtiin
ja toisaalta vain poliittisesti sitoviin, yhteisen tahtotilan ja periaatteiden vahvistamiseksi yloskirjat-
taviin sopimuskohtiin, selkeyttdvat sopimuksen tulkintaa jalkikateen.

Seuraavassa jo aiemmin tutkielmassani k&yttdaméani esimerkki kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen
sopimuskohdasta, jossa on selkeésti jaoteltu yhdistymissopimuksen muiden kuin KjakoL 9 8:n mu-

kaisten sopimusehtojen sitovuustaso, myos ajalliselta ulottuvuudeltaan:

188 \/rt. Hemmo 2008, s. 28 - 29.
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"Muut kuin kuntajakolain 9 8:ssa tarkoitetut sopimusehdot sitovat XX:n ja XY:n kun-
tia siihen saakka, kun kunnat lakkaavat. Sen jalkeen kyseiset asiakohdat velvoittavat
poliittisesti ja moraalisesti. Tallaiset sopimuskohdat on kirjattu kursiivilla”
Lakiin perustuvien sopimuskohtien ajallisesta sitovuudesta ei sopimuksessa tarvitse méaéritelld, kos-
ka KjakoL:n 9 § asettaa selkedn ajallisen ulottuvuuden sopimuskohdille. Sopimuksen sitovuus so-
pimusajan jalkeen nousee edelld olevan sopimuskohdan myota esille. Sopimuskohdassa on méaari-
telty selkedsti muiden kuin kuntajakolain 9 8:ssé tarkoitettujen sopimusehtojen ajallinen sitovuus,

jolloin kuntien yhdistymisen jalkeen sopimuskohdat velvoittavat vain poliittisesti ja moraalisesti.

Sitovuudeltaan selkeita ovat sopimuskohdat, joissa ilmaisut ovat hyvin yksiselitteisia ja ehdottomia.
Teksti ei silloin ole tulkinnanvarainen ja kaikki tietdvat kohdan sitovaksi. Seuraavassa esimerkKi
sopimuskohdasta, jossa on sovittu erittain tdsmaéllisesti niin ajallisesti kuin hankkeen rahoituksen
tdsmentavasti kuntaliitoksen jalkeen suoritettavasta hankkeesta:

Yhdistamisavustusten kaytosta sovitaan lisaksi ettéd XY:n XX:n kylan ja YY:n YX:n kylén
valinen tie- ja siltayhteys rakennetaan viimeistadn vuonna 2012. Suunnittelu tulee aloit-
taa viimeistddn 2009 ja nettorahoitus hoidetaan YY:n ja XY:n osuudesta yhdisty-
misavustuksesta kuntien asukasluvun (31.12.2008) mukaisessa suhteessa, kuitenkin
enintéddn 50 % kyseisille kunnille tulevista yhdistymisavustuksista. Loppuosa tie- ja sil-
tahankkeen kuntarahaosuudesta rahoitetaan uuden kunnan investointivaroista.

Edelld olevan sopimuskohdan sitovuudesta sopimusoikeuden keskeisten periaatteiden ndkdkulmasta
tarkasteltuna ei ole tulkinnallista epaselvyyttd. Ongelman saattaa muodostaa sopimuskohdan ehdot-
tomuus. Hankkeen aikataulu on hyvin tiukka, jolloin sen loppuunsaattaminen sopimuskauden aika-
na on haasteellista. Sopimuskohdassa on madritelty lisaksi yksiselitteisesti hankkeen rahoitus. Kun-
nallisoikeuden periaatteiden mukaan kunnan toimielin voi sopimuksella sitoutua menoon vain, jos
tata varten on varattu maardaraha kunnan talousarviossa. Viranomaisen sopimuksen sitovuutta ei
valttdmatta poista tai lievennd se, ettd menojen kattamiseen tarvittavat maararahat voivat kokonaan
puuttua tai olla liian vahaiset.’®” Suurten hankkeiden osalta kustannukset voivat nousta suuremmak-
si kuin ennakolta on arvioitu. Talléin sopimuskohdan sitovuuden tarkastelussa tulee arvioitavaksi
sopimuskumppaneilta sopimuksen solmimisen yhteydessa edellytettavéd selonottovelvollisuus ja se
olisiko hankkeen kustannusten kohoaminen voitu ennakolta selvittdd ja madritella kustannusarvio

todellisten kustannusten mukaiseksi.

%7 Maenpas 1989, s. 244 - 245,

188 ks. tarkemmin Hemmo 2008, s. 162 - 166, tiedonantovelvollisuudesta ja selonottovelvollisuudesta sopimuksen

patemattomyyden, sopimuksen sisallon muuttamisen seka sopimuksen sovittelun yhteydessa.
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Y hdistymissopimuksessa sovittujen hankkeiden kéynnistaminen ja hankkeen toteuttaminen saattaa
viivastya ennalta odottamattomien seikkojen johdosta. Jos hanketta ei ole aloitettu sopimuskauden
aikana, voidaan kysya, sitooko yhdistymissopimuksen sopimusehto myds sopimuskauden jélkeen
muutenkin kuin poliittisesti ja moraalisesti. Jos yhdistymissopimuksessa sovittu sopimusmaéarays on
jaanyt tayttdmatta sopimuskauden aikana, voidaan sen myohemmaéssa vaiheessa tapahtuvasta toteut-
tamisesta tehda valtuustopaatds. Talloin yhdistymissopimuksen sopimusméarays velvoittaa valtuus-
toa edelleen sopimusajan paattymisen jalkeen myos juridisesti.*®®

Sopimusoikeuden nékdkulmasta sopimussuhteen paattyessé on selvad, ettd sopimuksen mukaiset
paavelvoitteet lakkaavat. Yksityisoikeudellisissa sopimussuhteissa sopimuksen voimassaoloaikana
sovitun sopimusehdon tayttamatta jattdminen voi johtaa reklamaation kautta mahdolliseen korvaus-

velvollisuuteen.*®

Myos julkisoikeudellisen yhteison kohdalla vahingonkorvausvelvollisuus voi syntya sopimusrik-
komuksen vuoksi, ellei sopimusehdon tayttamattd jattamisen kohdalla voida vedota poikkeukselli-
sesti esimerkiksi olosuhteiden olennaisiin muutoksiin. Hallintosopimusten yhteydessa Olli Méen-
paan mukaan korvausvastuu rajoittuu vain hallintosopimuksen valittomané osapuolena olevan vi-

ranomaisen ja sen sopimuskumppanin valiseen suhteeseen.'*

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sopimuskohdan noudattamatta jattdminen ei yleensa aiheuta
vahinkoa yksittaiselle kunnan asukkaalle, vaan sopimuksen luonteeseen liittyen vaikutukset koske-
vat yleisemmalla tasolla kunnan asukkaiden asemaa. Kunnan korvausvelvollisuuden realisoitumi-
nen ja toteenndyttdminen sopimuskohdan noudattamatta jattdmisen yhteydesséa on hyvin haasteellis-
ta. Oikeuskaytantda yhdistymissopimuksen sopimusehdon tayttamaétta jattdmisen oikeusvaikutuk-

sista sopimuskauden aikana ei vielé ole.

189 Ks. esim. Harjula 2012, s. 204 - 205.

Hemmo 2008, s. 632 ja s. 639 - 640.
Maenpaa 1989, s. 274 - 275.

190
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5.3.2. Sopimuksen tai sopimuskohdan noudattamisen mahdottomuus

Aiemmin voimassa olleen kuntajakoa koskevan lainsaadannon 2007KjakoL:n 9 §:n mukainen sa-
namuoto kuntaliitossopimuksen sitovuudesta koski koko sopimusta ... Sopimusta on noudatettava
kuntajaon muutoksen voimaantulosta lukien kolmen seuraavan vuoden ajan, jollei ole sovittu lyhy-
emmasta ajasta tai jolleivat olosuhteet ole muuttuneet siten, ettei sopimuksen noudattaminen ole

mahdollista.”

Vastaava sadnnds voimassa olevassa lainsdéddannosséa (KjakoL 1698/2009) on 9 8:n mukaan ™. So-
pimusta on noudatettava siihen saakka, kun kuntien yhdistymisen voimaantulosta on kulunut kolme
vuotta, jollei ole sovittu lyhyemmasta ajasta tai jollei jonkin sopimusmaardyksen noudattaminen
tule aikaisemmin mahdottomaksi.” Sanamuotojen eroista voidaan johtaa pditelmad, ettd aiemmin
voimassa olleen lain sopimusta tarkastellaan kokonaisuutena ja nyt voimassa olevan lainsdddannon

mukaisen sopimuksen sopimuskohdat ovat omia tarkastelun kohteita.

Oikeustoimilain (OikTL 228/19299) 36 §:n mukaan kohtuuttoman sopimuskohdan sovittelun yh-
teydesséd voidaan tarkastella koko sopimuksen sitovuutta. OikTL:n saannoksia voidaan kuitenkin
kéyttdd vain analogisena vertailuna viranomaisen sopimustoiminnassa ja KjakoL:n 9 §:n ilmaisu
koskee vain yhden sopimuskohdan tarkastelua kerrallaan. Koko sopimuksen arviointi ei siis kunta-
jakolain saannoksen perusteella lahtdkohtaisesti tule kysymykseen yhden sopimuskohdan noudat-

tamisen tultua mahdottomaksi.

Hallituksen esityksessa (155/2006) laista kuntajakolain muuttamiseksi ei 10ydy tarkentavaa selvitys-
td yhdistymissopimuksen sitovuuteen vaikuttavista olosuhdemuutoksista. Mydsk&én hallituksen
esityksessd voimassa olevaksi kuntajakolaiksi (125/2009) ei ole kyseista selvitystd. Jalkimmaisessé
hallituksen esityksessa esitetddn jo ennen varsinaisen kuntaliitoksen tapahtumista olevalle sopimuk-
sen avaamiselle “korkeaa kynnystd” eikd tuolloinkaan pidetd sopimuskohtien avaamista suotava-
na.'®? Saadostekstien ja niiden taustalla olevan lainvalmisteluaineiston perusteella yhdistymissopi-

mukset ovat lahtokohtaisesti sitovia kuntien yhdistymisen jo tapahduttu.

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen voimassaoloaika on lainsd&ddannoén ja lainvalmisteluasiakirjo-

jen perusteella oikeudellisesti sitova. Oikeuskaytdnngssa on esimerkki yhdistymissopimuksen ajal-

%2 HE 125/2009 vp./ keskeiset ehdotukset.
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lisen sitovuuden merkityksestd. Yhdistymissopimuksen voimassaoloaika kyseisessa kuntaliitokses-

sa paattyi vuoden 2012 alussa:

Hameenlinnan HAO 28.2.2011 T 11/0124/3:

Hameenlinnan hallinto-oikeus kumosi paatoksellaan 28.2.2011 no11/0124/3 Hameen-
linnan kaupunginhallituksen 25.1.2010 8§ 38 tekeman paatoksen lakkauttaa kaupunkiin
liittyneen Lammin kunnan Lieson kylékoulu elokuun alusta 2011 alkaen. Kaupunki pe-
rusteli kylakoulun lakkauttamista talouden karsintatoimenpiteend. Hameenlinna oli ai-
emmin tehnyt siihen liittyneen viiden kunnan kanssa kuntaliitossopimuksen hallinnon ja
palvelujen jarjestamisestd. Paatos lakkauttaa Lammin Lieson kaksiopettajainen kyla-
koulu oli tdméan sopimuksen ja siten kuntajakolain vastainen. Kuntaliitossopimuksen
mukaan Lieson koulun voisi lopettaa vasta tammikuun 2012 alusta.

Yhdistymissopimuksessa oli sitouduttu séilyttamaan lahipalvelut yhdistymissopimuksen voimassa-
olon ajan. Kylakoulut oli erikseen maéritelty yhdistymissopimuksessa lahipalvelupisteiksi. Koulu
voitiin lakkauttaa vasta yhdistymissopimuksen voimassaolon padttymisen jélkeen. Kunta perusteli
kyldakoulun lakkauttamista talouden karsintatoimenpiteillé ja tarkoituksenmukaisuuden nékdékohdil-
la. Ajallisesti valtuuston kumotun paatoksen mukaisen koulun lakkauttamisen ja oikeuden péaatok-
sen mukaisen ajankohdan ero oli vain viisi kuukautta, mutta kunnan oli noudatettava yhdistymisso-
pimuksen mukaisia sitoumuksia. Kunnan taloudelliset ongelmat ja suunnitellut karsintatoimenpiteet

eivat ole riittava peruste yhdistymissopimuksen sopimuskohdan vastaiselle toiminnalle.'*

Juha Pdyhdnen on tutkinut sopimusoikeuden jarjestelmaa ja sopimusten sovittelua OikTL:n 36 8:n
perusteella. POyhonen jakaa sopimuksen sovitteluperusteet sopimuksen sisdisiin ja sopimuksen ul-
koisiin perusteihin. Sopimuksen siséiset sovitteluperusteet ovat koko sopimuksen siséltd, sopimuk-
sen tekemisen jélkeen tulleet olosuhteet ja kolmantena avoimeksi jadvana seikkana ovat muut sei-
kat. Sopimuksensisdisten sovitteluperusteiden aiheuttamaa sopimuksen epétasapainoa arvioidaan
kohtuusperiaatteen kautta. Sopimuksen sisdiseen epatasapainoon vaikuttavat ulkoiset tekijat ovat
Pdyhdsen mukaan sopimusvapauteen, heikomman hyvittdmiseen eli heikomman suojeluun ja vaih-
dannan intressiin eli perusteltuun luottamukseen liittyvat periaatteet. Keskeisimpié sovitteluperus-
teita ovat muuttuneet olosuhteet, joiden merkitysté arvioidaan suhteessa edell4 mainittuihin sovitte-

luperiaatteisiin tehtaessa kokonaisarviota sopimuksen tai sopimuskohdan kohtuuttomuudesta.***

3 vrt. Hannus ym. 2009, s. 170 - 171: oikeustoimen sitovuus.

P6yhonen 1988, s. 286 - 306. Poyhonen arvioi OikTL:n 36 §:n sddtamisen osoittavan muutosta sopimusoikeudessa,
jossa siirrytaan sopimussuhteiden sdantelystd kohti korostetumpaa aineellista oikeudenmukaisuutta sopimustasapai-
noksi tdsmennettynd, emt., s. 284. Ks. lisdksi sopimusten piste- ja prosessikasityksestd, emt. s. 211 - 216.
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Tehtéessé kokonaisarviota yhdistymissopimuksen sopimuskohdan noudattamisen mahdottomuudes-
ta voidaan kayttadd oikeustoimilain 36 8:n tulkintaperiaatteiden edella esitettyd analogista sovelta-
mista. Muuttuneiden olosuhteiden osalta sovitteluperiaatteiden punninnassa vastakkain ovat sopi-
muksen kohtuuttomuus ja heikomman suojelu seka luottamukseen liittyvat periaatteet. Kuntaliitok-
sen yhdistymissopimuksessa yhdistyvét kunnat ja niiden asukkaat ovat sopimuksen toteuttamiseen
luottaen sitoutuneet kuntaliitokseen. Olosuhdemuutoksien merkitys sopimuksen noudattamisen

kohtuuttomuutta arvioitaessa on punnittava suhteessa kunnan asukkaiden luottamukseen.

Tilanne, jossa kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen jonkin sopimusmaadrayksen noudattaminen
tulee mahdottomaksi, ollaan kunnan kannalta todennékdisesti &arimmaisissé vaikeuksissa. Olosuh-
teiden muutoksien tulee olla verrattavissa force major -tilanteisiin niin, ettd sopimuksen noudatta-
matta jattdminen on yleisesti kuntalaisten keskuudessa hyvéksyttavaa. Kuvitteellisena esimerkkina
voisi olla vaikka tilanne, jossa lakkautettavaksi mydhemmassa vaiheessa sovittu kylakoulu tuhoutuu
tulipalossa. Té&lloin koululaisten siirto jo aiemmin toisen kouluun voisi olla kuntalaisten mielesta

hyviksyttavaa.

Milloin kunnan taloudellisen tilanteen voidaan katsoa olevan niin vaikean, ettd taloudellisiin syihin
vedoten yhdistymissopimuksen sopimuskohdan voisi jattaa tayttaméatta? Kuntien talous on tunne-
tusti heikentynyt ja kuntaliitoksia perustellaan hyvin usein juuri taloudellisilla nakokohdilla.'*® Lah-
tokohtana kuntaliitokseen hakeutumisessa on siis hyvin tavanomaisesti kunnan taloudelliset vaikeu-
det, jotka eivat valttamatta korjaannu uuden kunnan ensimmadisten toimintavuosien aikana. Pelkés-
taan sopimuskohdan noudattamisen taloudellinen rasittavuus, ilman erityisen painavia muita perus-
teita, mahdollistaa hyvin harvoin julkisyhteison irtautumisen sopimuksen noudattamisvelvollisuu-

desta’®,

Erityisen painavat muut perusteet tulisi olla yleisesti tunnustettuja. Kuntatalouteen vaikuttavat, kun-
nassa tapahtuneet suuret muutokset, voisivat olla tallainen peruste. Kunnan suurimman tai merkitta-
vimman tyollistdjan lopettaessa tai supistaessa toimintansa, kunta voi saada &killisen rakennemuu-

toksen kunnan statuksen, jolloin myds valtionhallinnon taholta tunnustetaan kuntaa kohdanneet

19 Ryynanen 2008, s. 31, ks. myds Vakkuri: Tuottavuus ja kuntatalouden kestavyysongelma/ Luettavissa:
<http://www.kunnat.net/fi/tietopankit/tapahtumat/aineisto/2012/kuntajohtajapaivat-
2012/Documents/Tuottavuus ja kuntatalouden kestavyysongelma Vakkuri.pdf>.

1% Mienpas 1989, s. 270 - 271.
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taloudelliset vaikeudet *’. Toisena perusteena voisi olla kunnan taloudellisen tilanteen kriisiytymi-
nen ja kunnan joutuminen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointime-
nettelyyn eli lain kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisen (1405/2010)
63 a 8:n mukaiseen menettelyyn. Edelld mainitut yleisesti tunnustetut vaikeuksissa olevan kunnan
talouden tunnusmerkit voisivat mielestani olla erityisen painavia muita perusteita kuntaliitoksen

yhdistymissopimuksen sopimuskohdan noudattamatta jattamiselle.

Pro gradu -tyoni tutkimustehtdvan ensimmainen alakysymys on, mitk& ovat sopimusoikeuden aset-
tamat reunaehdot kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuudessa. Edella olen tarkastellut kunta-
liitoksen yhdistymissopimusta sopimusoikeuden nédkokulmasta. Yhdistymissopimuksen oikeudelli-
nen perusta, sopimuksen luonne ja sopimuksen sisaltéd koskeva tahdonmuodostus eivat saa lahto-
kohtaisesti tukea sopimusoikeuden yksityisautonomian ja sopimusvapauden periaatteesta. Kunnan
tahdonmuodostusta on sdénnelty lukuisin eri s&&nnoksin. Sopimusvapauden alaan liittyville yhdis-
tymissopimuksen muille kuin KjakoL 8 §:ssa luetellut sopimuskohdille on myds asetettu reunaeh-
dot kunnallisoikeuden, hallinto-oikeuden seka perustuslain sdéédnnoksissa. Myos EU-oikeudesta 10y-

tyy rajoittavia saannoksia kunnan sopimusvapauden alaan.

Sopimusoikeuden yleisista periaatteista sopimusten sitovuuden periaate on sopimussysteemin ylla-
pitdmisen mielekkyyden véalttamaton ehto. Sopimusten pysyvyys on arvo sindnsa yhteiskunnassa
jossa tulevaa toimintaa tulisi voida ennakoida. Pacta sunt servanda -periaatteesta poikkeaminen vie
sopimustoiminnalta ennakoitavuuden perustan.'®® Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuu-
desta kiinni pitdminen kuntajakolain 9 §:n tarkoittamissa muuttuneissa olosuhteissa voi kuitenkin
johtaa uuden kunnan kohtuuttomaan tilanteeseen. Lahtokohtaisesti kuntaliitoksen yhdistymissopi-
mus on KjakoL 9 §:n mukaan sitova. Olennaista yhdistymissopimuksen oikeudellisen sitovuuden
tarkastelussa on punninta Pacta sunt servanda -periaatteen ja kohtuusperiaatteen valill4. Tosin sano-
en, kuinka suuri arvo annetaan sopimuksen sitovuudelle tai puolestaan sopimusmaarayksen noudat-

tamisen vaikeudelle muuttuneissa olosuhteissa®®.

%7 yaltiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 2/2012, rakennemuutosalueiden valinta s. 22./ Luettavis-

sa:<http://www.vtv.fi/files/3158/2 2012 Akillisten rakennemuutosaluieiden tukeminen2.pdf>
198 .
Aarnio 1989, s. 20.
Ks. esim. Hemmo 2008, s. 24 - 25 ja Poyhénen 1988, s. 36.
-70 -

199


http://www.vtv.fi/files/3158/2_2012_Akillisten_rakennemuutosaluieiden_tukeminen2.pdf

YHDISTYMISSOPIMUS KUNNAN TOIMIVALLAN NAKOKULMASTA

6.1. Toimivallan kasite

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellisen sitovuuden tarkastelussa toimivalta on keskei-
nen késite. Kunnan toimivaltaan liittyvat oikeudelliset reunaehdot maarittelevat osaltaan yhdisty-
missopimuksen sitovuutta tai sopimuksen patevyyttd. Tarkastelen seuraavassa toimivallan késitettd
ja toimivallalle asetettua sdadénndisté perustaa.

Toimivallalla eli kompetenssilla tarkoitetaan sitd oikeudellista kelpoisuutta, joka toimijalla on teh-
tavén tai toimen suorittamiseen. Oikeudellinen kelpoisuus voidaan nahda seka yksityisoikeudelli-
sessa ettd julkisoikeudellisessa merkityksessa. Yksityisoikeuden séatelemalla alueella taysivaltaisel-
la toimijalla on toimintavapaus kaikkeen sellaiseen toimintaan, jota ei ole lailla kielletty tai saatettu
luvanvaraiseksi.”® Tama toimivalta ilmenee yksityisoikeudessa oikeustoimikelpoisuutena. Julkisoi-
keuden alueella toimivallan on aina perustuttava johonkin oikeusnormiin tai normipéaatokseen eli

toimivalta perustuu silloin oikeusjérjestyksessé olevaan organisaationormiin.?*

Yksityisoikeudellisen ja julkisoikeudellisen toimivallan eli kompetenssin erona on myds sen koh-
teena oleva oikeussuhde. Yksityisoikeudellinen kompetenssi antaa oikeuden maarata asianomaisen
omasta oikeuspiiristd, kun taas julkisoikeudellinen kompetenssi antaa toimijalle oikeuden maarata

myds toisten oikeuspiirista julkisen vallan nojalla.’®?

Toivo Holopainen on maaritellyt yksityisautonomista ja julkista valtaa sisaltdvan kompetenssin li-
sdksi kolmannen kompetenssimuodon; orgaanikompetenssin. Tdma toimivallan muoto on valtion ja
kuntien orgaaneilla niiden hoitaessa yhteison asioita. Orgaanihenkilo eli oikeushenkild huolehtii
oikeusjarjestyksen mukaan valittomasti kenellekadn yksityiselle kuulumattomasta oikeuspiirista,
joka on jatetty orgaanihenkildiden maarattavaksi.?®® Holopaisen maaritelman mukaisesti kunnanval-

tuuston toimivalta perustuu orgaanikompetenssiin.

% Heuru 2011, s. 261.

Heuru 2000, s. 56.
Heuru 2000, s. 57. Ks. myds Holopainen 1969, s. 15 - 16.
Holopainen 1969, s. 33 - 34.
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Oikeudellisesti sitovan sopimuksen tekemisen ldhtékohtana on kaikkien sopimusosapuolten oikeus-
kelpoisuus. Oikeuskelpoisuuden puute johtaa sopimuksen sitomattomuuteen sellaisten yhteiséjen
kohdalla, jotka eivat ole varsinaisia oikeusjarjestyksen tunnustamia oikeushenkildita.** Julkisyhtei-
s0ind kunnat ja valtio ovat julkisoikeudellisia oikeushenkil6itd, jolloin niilla voi olla oikeuskelpoi-
sina nimisséan erilaisia oikeuksia ja velvollisuuksia. Lisaksi julkisoikeudellisina oikeushenkil6ina
julkisyhteisot ovat oikeustoimikelpoisia eli ne ovat kelpoisia tekemé&an itsendisesti oikeustoimia,

esimerkiksi sopimuksia.?®

Julkisoikeuden alueella toimivalta tarkoittaa hallintoelimen tai virkamiehen oikeutta k&yttaa julkista
valtaa. Toimivallan kéayttd kohdistuu yksityisen ja hallinnon véliseen suhteeseen ja méaarittaa sita,
miten laajasti ja milla tavoin yksityisen oikeushenkilon asemaan voidaan hallintotoimin vaikuttaa
paattamalla taman eduista ja oikeuksista tai asettamalla sitovia velvollisuuksia tai rajoituksia.’®®
Julkista valtaa kaytetddn muun muassa kunnallisessa paatoksenteossa ja viranomaistoiminnassa,

joissa toimijana on aina oltava toimivaltainen viranomainen®”.

Oikeudellisesti kunnallisen paatoksenteon ja muun viranomaistoiminnassa tapahtuvan péaatoksente-
on eli julkisen vallan kayton ja siten toimivallan kayton tulee perustua lakiin. Tama lainalaisuuden
periaate ilmenee lainsaddédnndssamme perustuslaissa (731/1999). Lainalaisuuden periaate, kuten
my0s lakisidonnaisuuden periaate, siséltyvat perustuslain 2 8:n 3 momenttiin. Lakisidonnaisuuden

periaatteen mukaisesti kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia.?®

Julkisen hallinnon lainalaisuusperiaate nivoutuu yhteen oikeusvaltioperiaatteeseen, jossa hallintovi-
ranomaiset toimivat lain mukaisesti. M&enpaan mukaan lainalaisuusperiaatteen keskeiset tehtavat
ovat seké negatiivisia ettd positiivisia. Negatiivisena vaikutuksena on julkisen vallank&yton rajoit-
tuminen koskemaan vain laissa maariteltyj& perusteita. Positiivisena vaikutuksena lainalaisuus voi-
daan ndhda hyvén hallinnon ndkdkulmasta, viranomaistoiminnan ennakoitavuuden lisd&ntymisené

ja sidonnaisuutena etukateen julkisesti ja demokraattisesti maariteltyihin oikeuksiin.?®

% Hemmo 2008, s. 196.

Maenpaa 2003, s. 72 - 73, ks. myos Harjula ym. 2012, s. 105.
Maenpaa 2003, s. 206.

Hannus 2009, s. 254 - 255.

Harjula ym. 2012, s. 32.

Maenpaa 2002, s. 114 - 116.
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Edelleen Maenpadn mukaan lakisidonnaisuuden periaate koskee kaikkia voimassa olevia oikeus-
normeja ja siten koko oikeusjarjestysta. Tamaé sisaltad vaatimuksen noudattaa lakia myds alemman-
tasoista saadoksid, kuten asetuksia, kunnallisia saantdja ja viranomaisten asianmukaisessa jarjestyk-
sessa antamia oikeusnormeja, kuten myds vaatimuksen noudattaa vakiintuneita oikeusperiaatteita.
Lakisidonnaisuuden soveltamisala on siten laajempi kuin lainalaisuusperiaatteen. Julkisen vallan
perusta tulee olla eduskunnan s&ataméssa laissa, kun taas julkisessa toiminnassa on noudatettava

my6s muuta voimassa olevaa oikeutta kuin lakeja.?*°

Julkiseen valtaan liittyvdssa toimivallassa on otettava huomioon hallintokoneistossa olevat organi-
satoriset tekijat, jotka jaotellaan asteelliseen, alueelliseen ja asialliseen toimivaltaan. Asiallisen toi-
mivallan tehtdvana on tyonjaon méarittely, eli asiallista toimivaltaisuutta arvioitaessa ké&siteltavana
olevan asian sisalté méaarittaa toimivaltaisen viranomaisen. Asteellisessa toimivallan maarittelyssa
viranomaisen tehtéva on sidottu hallinnon hierarkkiseen rakenteeseen. Asteellinen toimivalta méaa-
rittelee kunkin elimen hierarkkista sijaintia ja myos toimielimen itsendisyyttd tassa hierarkiassa.
Alueellisen toimivallan maarittdd viranomaisen toimialue. Esimerkiksi kunnan alueellinen toimival-

ta maaraytyy kunnan rajojen mukaan.?**

Organisatorinen toimivalta ja toimivallan rajat on perinteisesti ymmarretty oikeusjarjestyksessamme
melko jaykiksi. Talloin jokaisen hallintoelimen on k&ytettavé hallinnollista toimivaltaansa periaat-
teessa muista riippumattomana ja niiden on suoritettava tehtdvénsa itsendisesti ja omavastuisesti,
jolloin muun muassa organisatorisesti ylempi hallintoelin ei voi antaa sitovia maarayksia hallinto-
asian ratkaisussa alemmalle hallintoelimelle. Hallintotoiminnassa toimivallan organisatorinen
jaykkyys tulee esille erityisesti asiallisten ja asteellisten toimivaltarajojen yhteydessd. Ensinnékin
hallintoelimen toiminta voi tapahtua vain asiallisen ja asteellisen toimivallan rajojen sisalla. Toisek-
si viranomainen ei voi puuttua siihen, miten muut viranomaiset kayttdvat omaa toimivaltaansa.
Kolmanneksi toimivaltarajojen ylittdminen ei ole mahdollista ilman lainsaddanndssa annettua val-
tuutusta, jonka perusteella viranomaiset voisivat toimia yhteistydssé tai paatosvallan siirto olisi sal-

littua.?*?

?1% Msenpai 2003, s. 207.

Maenpaa 2003, s. 99 - 104.
Maenpdaa 2003, s. 101, kts. myds Heuru 2006, 129 - 132.
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6.2. Toimivalta kunnallisessa paatoksenteossa

6.2.1. Kunnanvaltuuston toimivalta

Kunnan péatosvallan kompetenssisddnnds on kuntalain (365/1995) 1 §:n 2 momentin ensimmainen
virke: ”Kunnan paitosvaltaa kayttdd asukkaiden valitsema valtuusto.” Kunnanvaltuuston péétosval-
lan rajoja maérittelee kuntalain 13 §:n 2 momentti, jonka mukaan valtuuston tulee tehdé& lopullinen
paatds talousarviosta, takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta, kunnan toimielinten jase-
nien ja tilintarkastajien valinnasta, tilinpaatoksen hyvaksymisesta ja vastuuvapauden myodntamisesta
sekd valtuuston paatettdvaksi saddetyistd ja maaratyistd muista asioista. Lain 14 8:n 1 momentin
mukaan valtuuston toimivaltaa ei saa siirtdd asioissa, joissa valtuuston on kuntalaissa tai muussa

laissa olevan nimenomaisen saannoksen mukaan pééatettava.

Kuntalain 16 8:n 1 momentin mukaan hallinnon jéarjestamiseksi valtuuston on hyvaksyttavé tarpeel-
liset johtosadnnot, joissa maadratdaédn kunnan eri viranomaisista sek& niiden toiminnasta, toimivallan
jaosta ja tehtdvistad. Toimivallalla tarkoitetaan tdssa sadnnoksessa myos yksityisoikeudellista kom-

petenssia.?*®

Kunta on julkisoikeudellisena yhteiséné oikeudellisesti, taloudellisesti ja toiminnallisesti itsendinen.
Kunnan toiminnan tulee rajoittua oikeusjarjestyksen mukaisen kunnan toimialan muodostamaan
tehtavapiiriin. Kuntien paatoksentekoa sitoo kunnan tehtévien lakisidonnaisuus, toimivalta ja toimi-
vallan ala.®** Kunnan toimintaa ohjaa myos velvollisuus toimivallan kayttamiseen. Toimivallan
kayttamatta jattdminen, kuten myos toimivallan alittaminen, voivat olla myods oikeudellisia virhei-
ta.21°

Toimivallan késitettd voidaan julkishallinnossa kayttdd myos toisessa yhteydessé kuin hallinnon ja
yksityisen vélisen suhteen maarittdmisessé. Toimielimen ja virkamiesten valistd suhdetta méaaritta-
essddn toimivalta méaarittdd ensisijaisesti viranomaisen organisatorista asemaa hallintokoneistos-

Sa.216

1> Mennola 2011, s. 26.

1% Heuru 2011, s. 259 - 225.
> Mienp3a 2003, s. 215.
216 M3enpai 2003, s. 206.
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Lains&d&dantoon tai kunnalliseen normipédétokseen perustuva toimivalta on myds kunnallishallinnon
sisalla organisatorisesti rajoiltaan jaykka. Toinen kunnan viranomainen tai muu taho ei voi ilman
sitd oikeuttavaa normia puuttua toisen kunnan viranomaisen toimivaltaan kuuluviin tehtéviin. Aino-
astaan virkakaskyt eli tyénjohdolliset maaraykset ovat mahdollisia, mutta niilla ei voi kuitenkaan
perustaa eikd poistaa toimivaltaa eiké puuttua toimivaltaan kuuluvien pé&tosten siséltoon. Kunnan
yksityisoikeudellisiin ja prosessioikeudellisiin toimiin, joihin ei siis sisélly julkisen vallan kéyttoa,
voidaan luoda tapauskohtainen toimivalta valtuutuksella, jolloin se voidaan sitoa tarvittaessa toi-
miohjeeseen. Valtuutus sindnsa luo kompetenssin valtuutuksen mukaisen toimen tekemiseen. Julki-
sen vallan kaytdssa eli esimerkiksi kunnan paatosvallan kayttdmisessa tai viranomaistehtavissa ei
valtuutusta voida kayttada toimivallan luomisessa. Toimielin tai viranhaltija ei myosk&én voi siirtad

omia tehtaviaan kayttamalla hyvaksi valtuutusta.?’

Olennaisen poikkeuksen kunnallishallinnon jaykésta toimivaltarajoituksesta muodostaa viranomai-
sen paatoksentekoon liittyvé otto-oikeus eli asian ottaminen ylemman toimielimen kasiteltavaksi.
Otto-oikeudesta saddetdan kuntalain 51 §:ssd. Otto-oikeutta voidaan kayttdé vain kuntalain nojalla
viranomaisen toimivaltaan siirretyissd, sen kasiteltdvana olevissa ja paattamissa asioissa. Sen sijaan
otto-oikeutta ei voida kayttaa asioissa, jotka on nimenomaan saadetty kunnan jonkin viranomaisen
késiteltdvéksi ja joissa péatosvaltaa ei voida delegoida. Kuntalain 51.5 §:ss& maéaritelld&n ehdotto-
mana tilanteet, joissa ylempi toimielin ei saa kéyttaa otto-oikeutta. Tilanteet liittyvat yksiloon koh-

distuvina opetustoimen, terveydenhuollon tai sosiaalitoimen asioihin seka vastaaviin asioihin.**®

Kuntalain 2 §:ss& sddadetd&n kunnan toimialasta ja tehtdvistd. Kunnan toimiala on perinteisesti jaettu
yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan. Yleiseen toimialaan kuuluvat ne tehtavat, jotka kunta on
itsehallintonsa nojalla ottanut hoidettavakseen. Kunnan yleistd toimialaa rajaavat oikeuskaytannéssa
ja oikeustieteessd muotoutuneet periaatteet. N&ita ovat vaatimukset asukkaiden hyvinvoinnin edis-
tdmisestd, tehtdvan paikallisuudesta, yhdenvertaisuudesta, hallinnon toissijaisuudesta seké suhteelli-

suusperiaatteen ja tarkoitussidonnaisuusperiaatteen noudattamisesta.?*®

Kuntalain 2 8:n toisen virkkeen mukaan kunnille ei saa antaa uusia tehtavia tai velvollisuuksia taik-
ka ottaa pois tehtdvia tai oikeuksia muuten kuin saatamalla siita lailla. Nd&ma kunnan erityistoi-

mialaan sisaltyvat tehtavat voivat olla pakollisia tai vapaaehtoisia. Pakolliset tehtavat kunta on vel-

> Heuru 2011, s. 262.

Hannus ym. 2009, s. 310 - 311.
Harjula ym. 2012, 114 - 128.
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vollinen hoitamaan. Esimerkkiné pakollisista tehtavista on perusopetuksen ja paivéhoidon jarjesta-
minen. Vapaaehtoisissa tehtéviin ryhtymiseen kunnalla on harkintavalta, mutta kunnan siihen sitou-
tuessa, kunnan on hoidettava se lain mukaisesti. Esimerkiksi lukion yll&pitdminen perustuu lakiin,

mutta on kunnalle vapaaehtoinen tehtava.??

6.2.2. Yhdistyvan kunnan toimivalta kuntaliitosprosessissa

Kuntaliitoksiin liittyvastd toimivallasta s&adetddn voimassa olevan kuntajakolain (KjakoL
1698/2009) 5 § 1 momentissa: “Esityksen kuntien yhdistymisesta tekevat muutoksen kohteena ole-
vien kuntien valtuustot yhdessd. Kuntien tekemé esitys on toimitettava ministeridlle.” Esityksen
liitteend on oltava muun muassa kuntien valtuustojen yhtépitavat paatokset kuntien yhdistymisesi-
tyksesté sekd KjakoL:n 8 §8:ssé tarkoitettu yhdistymissopimus. Lisaksi esityksesta tai siihen liitetyis-
ta asiakirjoista on ilmettava, milla tavoin kunnan asukkaille ja muille, jotka katsovat asian koskevan
itseddn, on varattu mahdollisuus vaikuttaa ja tulla kuulluksi esityksen valmistelussa. (KjakoL 5-6
8). Esityksen valmisteluun vaikuttamisesta ja kuulemistavoista on saadetty lain 7 8:ssa. Kuntaliitok-

seen liittyvéstd muusta toimivallan jaosta on sdadnnokset KjakoL 21 §:ssa.

Kuntalain (KL 365/1995) 14 §:n 1 momentin mukaan valtuuston toimivaltaa ei saa siirtd4 asioissa,
joissa valtuuston on kuntalaissa tai muussa laissa olevan nimenomaisen sdédnndksen mukaan péétet-
tavé. KjakoL:n 5 §:n 1 momentin s&&nnds antaa yhdistyvan kunnan kunnanvaltuustolle yksiselittei-

sen toimivallan tehda yhdistymisesitysta koskeva p&atos.

Hallituksen esityksessa voimassa olevaksi kuntajakolaiksi mainitaan tavoite saada esille kuntien
ratkaiseva rooli kuntajaon muuttamisen vireillepanossa, valmistelussa ja paatoksenteossa. Aiem-
paan lainsdadantoon verrattuna on luovuttu siitd mahdollisuudesta, ettd yksittaisella kunnalla voisi
olla toimivaltaa tehd& kuntien yhdistymista koskevan esityksen. Kuntaliitoksessa ratkaiseva asema
on kuntien yhdessa valmistelemalla yhdistymisesitykselld. Lainséddannén muutoksella haetaan ti-

lannetta, jossa kaikissa kuntaliitosprosessissa mukana olevissa kunnissa tapahtuu kuntaliitosta kos-

220 Harjula ym. 2012, s. 154.
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kevaa valmistelua. Muutosesityksen yhteisella valmistelulla pyritdén vahentamadn myds muutoksis-

ta mahdollisesti aiheutuvia ristiriitatilanteita.??

Poikkeuksesta kunnanvaltuuston lakisaateiseen toimivaltaan kuntaliitosasioissa saadetdan KjakoL:n
15-16 §:ssd. Séadoskohdan mukaan kuntaliitos on mahdollinen myds kuntajakoselvittajan asettami-
sella kuntaan, vaikka kunnanvaltuusto vastustaisikin yhdistymistd. Aloiteoikeus kuntajakoselvitta-
jan méardamiseksi kuntaan voi tapahtua ministerion aloitteesta, kunnan esityksesta tai kun véhin-
taan 20 prosenttia kunnan aanioikeutetuista asukkaista tekee esityksen erityisen kuntajakoselvityk-
sen toimittamisesta. Jos selvittdja ehdottaa kansanaanestyksen toimittamista, ministerio voi maaraté
kansanaanestyksen toimitettavaksi siind kunnassa tai niissé kunnissa, joissa valtuustot eivat hyvak-
syneet kuntajakoselvittgjan ehdotusta kuntien yhdistymisestd. Talloin toimitaan suoran kansalais-
demokratian ehdoin ja kuntalaiset saavat aanestaméalld vaikuttaa siihen, tapahtuuko kuntaliitos vai

ei.222

KjakoL:n 21 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvosto tekee yhdistyvien kuntien yhteisesta esitykses-
t4 paatoksen kuntajaon muuttamisesta. Valtioneuvoston toimivaltaa paatoksenteossa on rajoitettu
siten, ettd paatds voi olla vain joko hyvéksyva tai kokonaisharkinnan perusteella hylkaava. Lain 18
8:n 1 momentin mukaan esitys voidaan hylaté vain, jos kuntajoen muuttaminen olisi vastoin kunta-
jaon kehittdmisen tavoitteita tai kuntajaon muuttamisen edellytyksié. Lisaksi valtioneuvostolla on
toimivalta paattaa KjakoL 18 8:n 2 momentin perusteella kuntien yhdistymisesta valtuuston vastus-
tuksesta huolimatta, jos kuntien yhdistymista selvittdmaan on asetettu edellda mainittu kuntajakosel-
vittdja ja hanen tekemaansa kuntien yhdistymisesitysta on kannattanut kuntalaisten enemmisté kun-

nassa toimitetussa kansanadnestyksessa.

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen laadinnassa kunnan sopimusvapauden alaa on rajoittamassa
lainsdadantd. Lainvastaiset sopimuskohdat ovat sopimusoikeuden perusperiaatteiden mukaisesti
patemattomid. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksissa kunnat eivat voi ylittd4d toimivaltaansa ja
sopia asioista, jotka eivat kuulu kunnan toimivallan piiriin. Sopimuskohta, jossa julkisoikeudellinen

yhteiso on ylittanyt toimivaltansa, on lainvastainen ja siten oikeudellisesti sitomaton.?*®

21 HE 125/2009 vp./yksityiskohtaiset perustelut.

HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut
22 Hemmo 2008, s. 64 ja 180.
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Esimerkkina kuntaliitossopimukseen kirjatusta tavoitteesta, joka ylittad kunnan asiallisen toimival-
lan:
Uuden kunnan palvelujen kehittdmistavoitteina ovat:

Uusi peruskunta myy taloushallinto- ja muut tukipalvelut kuntayhtymalle...

Yhdistymissopimuksessa yhdistyvét kunnat voivat sopia vain niistd asioista, jotka kuuluvat niiden
toimivallan alaan alueellisesti ja asiallisesti. Kuntayhtymaéssa jasenkunnat kayttavat paatosvaltaansa
kuntayhtyman yhtymakokouksissa tai yhtymavaltuustoissa, joihin kunnat valitsevat edustajansa®®*.
Edelld olevassa esimerkissé tavoitteeksi asetettujen palvelujen ostamisesta péattdd kuntayhtyman
toimielin. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksessa ei voi asettaa tavoitteita, joista paattdminen kuu-
luu toisen organisaation toimivallan alaan. Sopimuskohtaa voidaan perustella vain tavoitteen aset-
tamiseksi, mutta ilmaisun tulisi olla silloin ehdollinen, sitovasti asiasta ei yhdistyvien kuntien yhdis-

tymissopimuksessa voida sopia.

Yhdistyvan kunnan viranomaisen toimivaltaa sdénnell&an voimassa olevassa lainsdéddannossa Kja-
koL:n 31 8§:ssd. Valtioneuvoston kuntien yhdistymisestd tekemén péatoksen jalkeen yhdistyvan
kunnan viranomainen ei saa enda paattaa asioista, joilla olisi merkittavia, uutta kuntaa sitovia vaiku-
tuksia tai jotka olisivat kuntaliitossopimuksen tarkoituksen vastaisia. Valtioneuvoston paatoksen
jalkeen vain asioista, joista Kiireellisyytensa vuoksi olisi paatettava vanhan kunnan aikana, on lupa
tehdd uutta kuntaa sitovia vaikutuksia. Myds aiemmin voimassa olleessa kuntajakolaissa
(1997KjakoL 1196/1997) oli saannds lakkaavan tai supistuvan kunnan toimivallasta (33 §), joka oli
sisélloltadn vastaava niin ajalliselta maardykseltadn kuin toimivallan rajoitusperusteeltaan, kuin

voimassa olevan lainsdadannon 31 §:n maaraykset.

Hallituksen esityksessa voimassa olevaksi kuntajakolaiksi on maininta uutta kuntaa sitovista, mer-
kittdvista paatoksistd ennen valtioneuvoston hyvéksyvan paatoksen antamista. Yhdistyvassa kun-
nassa tulisi pidattaytya jo kuntaliitoksen valmisteluvaiheessa uutta kuntaa sitovista paatoksista. Yh-
distymissopimuksessa tulisikin olla maininta yhdistyvien kuntien toimivallan rajoituksesta. Voi-

massa olevan KjakoL:n 9 §:n 1 momentin mukaan yhdistymissopimusta on noudatettava kuntien

2% Hannus ym. 2009, s. 127.
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valtuustojen hyviksymispaatoksesta alkaen.”” 1997KjakoL 9 §:n 1 momentin mukaan yhdistymis-

sopimusta oli noudatettava kuntajaon muutoksen voimaantulosta alkaen.

Kuntaliitosten valmisteluprosessi edellyttdd yhdistyvien kuntien vélill& luottamuksellisia ja avoimia
suhteita. Yhdistymisprosessin aikana vield erillisind kuntina toimivien kuntien taloudenhoito juuri
ennen liittymista saattaa tuottaa sardja keskindisen luottamuksen séilymiselle. Kunnissa voi olla
ajatuksena oman lakkaavan kunnan palvelujen ja henkildstéresurssien vahvistaminen ennen kunta-
liitosta. Hyvien yhteistydsuhteiden sailyttamiseksi olisi tarkedd, ettd kunnat valttdvat menoja lisaé-
vien péatosten tekemista ennen yhdistymisen voimaantuloa ja hoitavat siten jo uuden kunnan talout-
ta vastuullisesti. Yhdistyvien kuntien taloudenhoidon perusteista ennen kuntaliitosta voidaan sopia

myos yhdistymissopimuksessa:

"XX:n kunta ja XY:n kunta hoitavat omaa talouttaan huolellisesti ennen yhdistymista ja
noudattavat kunnanvaltuustoissa hyvaksyttyja investointi- ja talousohjelmia. Jos jostain
valttamattémasta syysta on tarve tehda taloussuunnitelmasta poikkeava investointi, tu-
lee siita sopia erikseen kuntien keskinaisissa ohjelmissa. Kumpikaan kunta ei voi hukata
tai luovuttaa omaisuuttaan, eika tehda toimenpiteita, jotka aiheuttavat kustannuksia uu-
delle kunnalle, neuvottelematta ensin toisen liitoskunnan kanssa. Molempien kuntien vi-
ranomaisten toimivaltaa rajoittaa ennen yhdistymisajankohtaa kuntajakolain 33 §.”

Aiemmin voimassa olleen kuntajakolain 1997KjakoL:n 33 §:n mukaan ja talla hetkella voimassa
olevan KjakoL:n 31 §:n mukaan kuntien yhdistymist& koskevan valtioneuvoston paatoksen tekemi-
sen jalkeen yhdistyvan kunnan viranomainen ei saa paittaa asioista, joilla olisi merkittavia uutta
kuntaa sitovia vaikutuksia ja joista paattdminen oli yhdistymissopimuksen tarkoituksen vastaista.
Yhdistyvan kunnan viranomainen saa paattada asioista, joilla olisi merkittdvia uutta kuntaa sitovia
vaikutuksia, jos paatoksentekoa ei voida asian kiireellisyyden vuoksi lykata. Edella ollut esimerkki
yhdistymissopimuksen sopimuskohdasta edellyttaa lisaksi sitg, ettd yhdistyvien kuntien tulee neu-

votella ennen sellaisten toimenpiteiden tekemistd, joista voi koitua uudelle kunnalle kustannuksia.

225 1 125/2009 vp./ keskeiset ehdotukset.
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1997KjakoL:n aikana toteutetuissa kuntaliitoksissa on voitu sopia jo ennen kuntajaon muutoksen
voimaantuloa my6s kunnissa noudatettavista taloudenhoidon periaatteista. Seuraavassa yhdistyvien
kuntien taloudenhoidon periaatteita koskeva yhdistymissopimuksen sopimuskohta, joka velvoitti jo

ennen sopimuksen lakisaateista velvoittavuutta:

"XY:n kaupunki ja XX:n kunta hoitavat taloutta vuoden 2008 aikana vastuullisesti hy-
vaksyttyjen suunnitelmiensa mukaisesti.

Kunnat eivat vuoden 2008 aikana tehtavilla ratkaisuilla sido uutta kuntaa uusiin talou-
dellisiin velvoitteisiin. Mikéali vuoden 2008 aikana kunnassa ilmenee tarve talousarvios-
ta poikkeaviin merkittaviin kayttémenoihin tai investointihankkeisiin, asia on kasiteltava
ty6valiokunnassa ja jarjestelytoimikunnan asettamisen jéalkeen jarjestelytoimikunnas-

i3

sd.

Edella oleva yhdistymissopimus on pdivatty tammikuulle 2008. Yhdistyvien kuntien valtuustot
paattivat kuntaliitoksesta helmikuussa 2008. Yhdistymissopimuksen sanamuodon perusteella sopi-
mus on sitova jo kuntien valtuustojen paatoksesta alkaen, joten sen sopimuskohdat velvoittivat yh-
distyvia kuntia jo helmikuusta 2008 lahtien. Valtioneuvoston p&&tos kuntajaon muutoksesta oli teh-
ty 12.6.2008, josta l&htien 1997KjakoL:n 33 §:n méaraykset tulivat lisdksi rajoittamaan valtuustojen
toimivaltaa merkittaviin taloudellisiin velvoitteisiin sitoutumiseen. Kuntien yhdistyminen tapahtui

vuoden 2009 alusta.

KjakoL:n 31 §:n asettamista yhdistyvén kunnan paatdksenteon rajoituksista on olemassa oikeuskay-

tantoa:

KHO 27.8.2009 T 2036

Viljakkalan kunnanvaltuusto oli 23.11.2006 tekemallaan paatoksella hyvaksynyt Viljak-
kalan kunnanhallituksen esityksen paatoksen kaavoitus- ja maankayttosopimuksen te-
kemisesta. Sopimus koski noin 9,7 hehtaarin suuruista aluetta Viljakkalan kunnassa.
Valtioneuvoston 31.5.2006 antaman paatoksen mukaan Viljakkalan kunta oltiin liitta-
massa Ylojarven kaupunkiin 1.1.2007. Kaavoitus- ja maankayttésopimus oli arvoltaan
useita satoja tuhansia euroja eli kyseessa oli merkittdva uuden kunnan vastuulle tuleva
taloudellinen sitoumus. Asiasta valitettiin hallinto-oikeuteen ja edelleen Korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Molemmissa oikeusasteissa Viljakkalan kunnanvaltuuston paatos
kumottiin. Tehtya kunnanvaltuuston paatosta ei voitu pitaa kiireellisena ja se olisi voitu
siirtda Ylojarven kunnan paatettavaksi.

Kyseisessa oikeustapauksessa yhtend valittajana oli kuntaliitoksen jalkeen Y16jarven kaupunginhal-
litus. Viljakkalan kunnan runsas kuukausi ennen kuntaliitosta tekema satojen tuhansien eurojen ar-

voinen kaavoitus- ja maankayttosopimus oli merkittdva uuden YIgjarven kaupungin talouden kan-
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nalta, joten Viljakkalan kunnalla ei ollut tuolloin voimassa olleen 1997KjakoL:n 33 §:n perusteella

oikeutta sitoutua esill& olleeseen maanhankintasopimukseen.

Uuden kunnan taloudenhoidon periaatteista voidaan yksityiskohtaisesti, kiinnittdméalla huomio ta-
loudenhoidon yksityiskohtiin:

Yhdistyneen kunnan talouteen kiinnitetdén erityista huomiota ja sité hoidetaan suunni-
telmallisesti. Tulovero- ja kiinteistoveroprosenttien seka kunnallisten maksujen maarit-
telyssa pyritéadn siihen, etté ne eivat heikenna kunnan vetovoimaa asuinalueena. Vuon-
na 2008 veroprosentit maaraytyvat XX:n kunnan kunnanvaltuuston paatdksen mukai-
sesti.
Uuden kunnan taloudenhoidon periaatteiden maarittelyssé on hyva asettaa konkreettisia tavoitteita,
joiden toteutumista voidaan tosiasiassa seurata myohemmin. Liséksi uuden kunnan paatoksenteossa
voidaan tukeutua yhdessé sovittuihin konkreettisiin tavoitteisiin. Tulovero- ja kiinteistéveropro-
senttien seka kunnallisten maksujen madrittely tarkasti etukdteen on muuttuvassa yhteiskunnassa
mahdotonta, mutta niiden tason pitdminen sellaisena, ettd ne eivat heikenna kunnan vetovoimaa
asuinalueena, on mahdollinen tavoite. Kunnan vetovoimaisuus voidaan ndhd& jatkossa kunnan

muuttotappio- tai voittoluvuissa eli kuinka paljon uusia asukkaita kuntaan on muuttanut.

Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa koskien voimassa olevaa KjakoL:a tarkenne-
taan ilmausta hallinnon periaatteista sopiminen”. Se tarkoittaa, ettd osapuolilla on mahdollisuus
padttaa siita, millaista yksityiskohtaisuuden tasoa halutaan sopimuksessa kayttaa ja kuinka paljon
asioista jatetdan ratkaistavaksi yhdistymisen valmisteluvaiheessa. Tallaisia periaatteellisia asioita

voivat olla esimerkiksi tyonjako operatiivisen ja poliittisen tyon valilla. Liséksi voidaan sopia esi-

merkiksi luottamuselinten rakenteesta ja kokoonpanosta.??°

Aiemman voimassa olleen 1997KjakoL:n aikana tehdyissé yhdistymissopimuksissa on voitu jo so-

pia muun muassa hallinnon ja johtamisen kehittdmistavoitteista:

"Yhdistyneen kunnan hallinnon kehittimistavoitteena on:
1. erottaa toisistaan kunnan johtaminen ja monitoimijainen palvelutuotanto. Kunta
toimii kansanvallan vaikuttamisen areenan, palvelujen kustannustehokkaana jarjesta-
jana ja elinvoiman kehittajana.
2. Kunnanvaltuusto paattaa palvelutuotantoon liittyen seuraavista asioista:

- mité palveluja jarjestetaan ja mille asiakasryhmalle

- Palveluiden laatu- ja kustannustasosta

226 HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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- Palvelurakenteesta seka tuotannon ja jakelun perustoimintamalleista
3. Luottamushenkil6iden strategista merkitysta johtamisessa vahvistetaan.
4. Kylien vaikutusmahdollisuuksia/ painoarvoa lisataan luomalla lahineuvostojarjes-
telmd”.
Edellad olevassa sopimuskohdassa on eritelty kaikkien kuntaliitoksessa mukana olevien toimijoiden
roolit yhdistyneessa kunnassa. Tydnjako kunnan operatiivisen johtamisen ja poliittisen ty6 valilla
on madritelty selkedsti. Lis&ksi kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien lisddmiseen on kiinnitetty

asianmukaisesti huomiota.

Yhdistyvien kuntien toimivallan rajoituksesta ei aina kuitenkaan ole sopimuksessa mainintaa. Toi-

sinaan sopimus Vvoi sisaltaa taysin painvastaisen sopimuskohdan:

"XY:n kaupungin ja XX:n kunnan toimielimet ovat kumpikin nykyisilla alueillaan toimi-
valtaisia 31.12.2006 saakka.”

Tdaysin toimivaltaisia kuntien toimielimet eivat siis voi olla kuntaliitosprosessin aikana
1997KjakoL:n 33 §:n perusteella ja vuoden 2011 jalkeen tapahtuneissa kuntajaon muutoksissa Kja-

koL:n 31 §:n perusteella.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain eli puitelain (169/2007) 1 8§ 3 momentin mu-
kaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen mukaisia jarjestelyja suunniteltaessa ja toteutettaessa on
otettava huomioon: 1) palvelujen saatavuus, laatu ja rahoitus maan kaikissa osissa; 2) perusoikeudet
ja yhdenvertaisuus palvelujen saamisessa; 3) kunnan asukkaiden itsehallinnon toimintaedellytykset;
4) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet; 5) suomen- ja ruotsinkielisen vaes-
ton oikeudet kayttdd omaa kieltddn ja saada palveluja talla kielelld; seka 6) saamelaisten Kielelliset
oikeudet samoin kuin saamelaisten oikeus alkuperéiskansana yllapitaa ja kehittdd omaa kieltaén ja

kulttuuriaan saamelaisten kotiseutualueella.

Edelld esilld olevat asiat ja niihin liittyvien toimintojen ja palvelujen jarjestdminen ovat niitd, joista
yhdistymissopimuksessa voi ja tuleekin sopia. Pitkien valimatkojen maassamme erityisesti puitelain
edellyttdmien perusoikeuksien ja palvelujen yhdenvertaisen saamisen sekd kunnan asukkaiden osal-

listumis- ja vaikutusmahdollisuuksien turvaaminen ovat kansalaisten kannalta merkittavia asioita.

Siséllollisesti puitelain edellyttamaét asiat ovat hyvin yleisié ja tavoitteellisia, joten yhdistymissopi-

muksessa kohtien kirjaaminen konkreettisesti ja sitovasti sopimusehdoksi on hyvin vaikeaa, ellei
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mahdotonta. Puitelain tavoitteiden tulisikin vaikuttaa taustalla tavoitteiden asettelussa ja paatoksen-

teossa.

Esimerkki yhdistymissopimuksen sopimuskohdista, joissa tavoitteeksi on asetettu yhdistyvéan kun-
nan asukkaiden palvelujen turvaaminen toiminnallisesti ja taloudellisesti tasapuolisuus huomioon
ottaen:

"Yhdistymiselld pyritddn toiminnallisesti ja taloudellisesti vahvempaan kuntakokonai-

suuteen, joka hyodyttaa nykyisten kuntien alueella asuvaa vaestoa tasapuolisesti.

Yhdistymisen kautta syntyvalla voimavaralisdyksella tavoitellaan tehokkaampaa elin-
keinopolitiikkaa ja pyritaan sita kautta vahvistamaan uuden kunnan toimintaedellytyk-
sid. Erityinen huomio uudessa kunnassa kohdistetaan vaeston ikaantymisen tuomiin
haasteisiin ja osaavan henkilokunnan rekrytointiin.

Kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia pyritaan tehostamaan ja monipuolistamaan hyo-
dyntamadlli uusia informaatiokanavia ja osallistumismuotoja.”

Positiivinen syrjinté eli positiivinen erityiskohtelu on yhdenvertaisuuslain (21/2004) 7 8:n mukaan
mahdollista, jos tavoitteena on tosiasiallinen yhdenvertaisuus. Vaeston ikaantymisestd koituvien
haasteiden nostaminen yhdistyssopimuksessa erityiseksi huomion kohteeksi on perusteltua kunnan

asukkaiden yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi.

Voimassa olevan KjakoL:n 9 8 2 momentin mukaan yhdistymissopimusta on mahdollista muuttaa
kuntien valtuustojen yhtapitavilla paatoksilla kuntien yhdistymisen voimaantuloon saakka, jos olo-
suhteet muuttuvat niin, etta jonkin sopimusmaarayksen noudattaminen olisi ilmeisen epéatarkoituk-
senmukaista. Yhdistymissopimusta ei sen sijaan voitaisi muuttaa niin, ettd asia tuotaisiin uuteen

poliittiseen harkintaan?’.

Hallituksen esityksessa KjakoL:ksi yhdistymissopimuksen muuttamista kuntaliitosprosessin aikana
ei kuitenkaan pidetd suotavana, koska lahtokohtaisesti yhteisesti hyvaksytyn sopimuksen avaaminen
ja muuttaminen voi vaikeuttaa ratkaisevasti yhdistymisprosessin etenemista synnyttdmalla epaluot-
tamusta ja riitaa. Liséksi perusteellinen harkinta ennen sopimuksen muuttamista on perusteltua
muun muassa sen vuoksi, ettd valtioneuvosto on voinut jo paattad kuntien yhdistymisestéd seka kun-
tien asukkaat ovat voineet ottaa kantaa kuntien yhdistymiseen aiemman yhdistymissopimuksen so-

pimuskohtien pohjalta.??® Lisaksi yhdistymissopimuksen muuttamisen yhteydessa olisi otettava

27 HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

228 HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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huomioon viranomaistoiminnan ennakoitavuuden periaate kuntien asukkaiden kannalta. Viran-
omaistoiminnan ennakoitavuus on olennainen elementti hyvan hallinnon toteutumisessa ja muodol-

lisen oikeusvarmuuden ja yhdenvertaisuuden takaamisessa.??®

Periaatteessa yhdistymissopimuksen muuttaminen ennen kuntien yhdistymistd on hallituksen esi-
tyksen mukaan perusteltua, jos yhdistymissopimuksen hyvaksymisen ja kuntien yhdistymisen voi-
maantulon valissa on huomattavan pitk& aika ja yhdistymissopimuksessa oleva sopimuskohta on
olennaisesti vaikeuttamassa sopimuksen taytantdénpanoa kokonaisuudessaan.”®® Jo kuntaliitospro-
sessin aikana epéatarkoituksenmukaisiksi osoittautuneet sopimuskohdat on syytd muuttaa viela siin

vaiheessa, kun lainsaadanndssa annetaan toimenpiteelle erikseen mahdollisuus.

Yhdistyvan kunnan toimivallan kannalta on asianmukaista huolehtia siité, ettd laadittava yhdisty-
missopimus on toteuttamiskelpoinen eika aseta uudelle kunnalle jo kuntaliitosprosessin aikana
mahdottomilta nayttavia sopimusehtoja. Yhdistyvien kuntien tehtédvéana on huolehtia myds siita, etté
yhdistymissopimus on uuden kunnan asukkaiden kannalta tarkoituksenmukainen. Siksi on perustel-
tua muuttaa sopimusta siind vaiheessa, kun siihen valtuustoilla on selkeasti lakiin perustuva toimi-
valta muuttaa sitd. Kuntien jo yhdistyttyd sopimuskohdan muuttamiseen tai noudattamatta jattami-

seen ei lainsdéddannosta tai lainvalmisteluasiakirjoista 16ydy yksityiskohtaisia sédnndksié tai ohjeita.

6.2.3. Yhdistymishallituksen toimivalta kuntaliitosprosessissa

Aiemmin voimassa olleen kuntajakolain (1196/1997) 29 8:n mukaan uutta kuntaa varten oli asetet-
tava jarjestelytoimikunta kuukauden kuluessa siitd, kun kuntajaon muutos oli maaréatty. Laaninhalli-
tus maarasi jasenten ja varajasenten lukumadrén ja asetti toimikunnan. Asianomaisten kuntien kun-
nanhallitusten oli tehtava ld&ninhallitukselle ehdotus jasenisté ja varajésenista. Jarjestelytoimikunta
aloitti uuden kunnan valmistelutehtavét heti sen jalkeen, kun se oli valittu. Tehtévista keskeisimmaét
liittyivat uusien kunnallisvaalien jérjestdmiseen ja seuraavan vuoden talousarvion alustavaan val-

misteluun. Jérjestelytoimikunnan toimikausi paattyi, kun uusi valtuusto oli valinnut uuden kunnan

2% Mienp3i 2002, s. 114.

230 HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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kunnanhallituksen. Jarjestelytoimikunta vastasi asemaltaan I&hinna kunnanhallitusta, vaikka sill& oli

eraita tavanomaisissa tilanteissa valtuustolle kuuluvia tehtavia.?!

Yhdistymissopimuksissa on voitu sopia myos jarjestelytoimikunnan kokoonpanosta ja todeta sen

lakisaateisista tehtavista.

”Sen jilkeen kun valtioneuvosto on mddrdnnyt kuntajaosta, osapuolten kunnan ja kau-
punginhallitukset tekevat kuukauden kuluessa laaninhallitukselle esityksen kuntajako-
lain 29 8:n mukaisen jarjestelytoimikunnan asettamisesta. Osapuolet esittavat 1aanin-
hallitukselle, ettéd ohjausryhma jatkaa liitteen 1 mukaisessa kokoonpanossa jarjestely-
toimikuntana.

Jarjestelytoimikunnan tehtavand on huolehtia laajentuvan kunnan hallinnon jérjesta-
mista koskevista valmistelutehtavisté siihen saakka, kunnes vaalien tulos on vahvistettu
ja kunnanhallitus on valittu. Jarjestelytoimikunnan jadsenmaara on 19 (12 XY:sta ja 7
XX:std) ja henkilokohtaiset varajasenet. ”

Voimassa olevassa kuntajakolaissa (KjakoL 1698/2009) ei ole endd séannoksia jarjestelytoimikun-
nasta. Lain 10 8§8:n mukaan jarjestelytoimikuntaa vastaavana toimielimend on yhdistymishallitus,
jonka yhdistyvien kuntien valtuustot valitsevat yhdistymissopimuksessa sovitulla tavalla. Yhdisty-
mishallitusta ei endd aseta kuntien esityksesta valtion viranomainen, vaan sen nimedvat yhdistyvien
kuntien kunnanvaltuustot. Yhdistymishallitus nimitetédan kaikkiin uusiin kuntiin eli aina, kun kunta-
jaon muutoksessa on kyse kuntien yhdistymisestd. Yhdistymishallituksen toimikausi alkaa siitd, kun
yhdistyvien kuntien valtuustot ovat kuntien yhdistymisesitysta koskevan paétoksen jalkeen valin-
neet yhdistymishallituksen jasenet ja varajasenet ja yhdistymishallitus on asetettu. Yhdistymishalli-
tuksen toimikausi paattyy, kun uuden kunnan kunnanhallitus on valittu. Yhdistymishallituksen ni-
mittdmisessd on edelld kuvattuun poikkeus tilanteessa, jossa valtioneuvosto on paattanyt kuntajaon
muutoksesta KjakoL 18 8:n 2 momentin perusteella ilman kuntien valtuustojen yhteista esitysté.
Talloin ei ole olemassa mydskaan valtuustojen kuntajaon muutosesitystd koskevaa péatosta. Kunti-
en valtuustojen tulee valita yhdistymishallituksen jésenet ja varajasenet viipymatta valtioneuvoston

paatoksen jalkeen.

KjakoL:n 8 8:n 1 momentin 5 kohdan mukaan yhdistymissopimuksessa on sovittava yhdistymishal-

lituksen toimivallasta. Aiemmin voimassa olleessa kuntajakolainsaaddannossa olleen jarjestelytoimi-

1 pihlajaniemi 1998, s. 72 - 73.

2 HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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kunnan toimivallan laajuutta koskevat tulkintavaikeudet nayttaytyvat muun muassa seuraavassa

oikeustapauksessa.

Hameenlinnan HAO 18.5.2009 T 09/0278/3:

Jarjestelytoimikunta oli 22.9.2008 paattanyt 1.1.2009 toimintansa aloittavan uuden Jy-
vaskylan kouluverkkoratkaisujen jatkovalmistelun linjauksista. Paatokseen oli liitetty
oikaisuvaatimus, jonka perusteella jarjestelytoimikunnan péaatokseen oli tehty oi-
kaisuvaatimus. Kaupunginhallitus hylkéasi oikaisuvaatimuksen.

Hameenlinnan hallinto-oikeus poisti jarjestelytoimikunnan p&atokseen 22.9.2008 liite-
tyn oikaisuvaatimuksen sek@ kumosi kaupunginhallituksen oikaisuvaatimuksen johdosta
tekeman paatoksen.

Hallinto-oikeus ei tutkinut valitusta.

Perusteluna tutkimatta jattadmiselle oli kuntalain 91 §, jonka mukaan paatoksesta joka
koskee vain valmistelua tai taytantdénpanoa, ei saa tehda oikaisuvaatimusta tai kunnal-
lisvalitusta. Jarjestelytoimikunnan paatds hyvaksya kaupungin kouluverkkoratkaisujen
jatkovalmistelua ohjaavat linjaukset koski kuntalain 91 §:ss& tarkoitetulla tavalla vain
valmistelua.
Yhdistymisen valmisteluty6td on monissa tapauksissa ollut hankaloittamassa edell& kuvattu tilanne,
jossa ei ole ollut tarkkaa késitysta jarjestelytoimikunnan toimivallan rajoista. KjakoL:n 10 8:n 4
momentissa on vastaava saannds kuin aiemmassa lainsaéddanndossa jarjestelytoimikunnan oikeudelli-

sesta asemasta. Toimielimiin on soveltuvin osin voimassa, mitd kunnanhallituksesta sdadetaan.

Hallituksen esityksessa voimassa olevaksi KjakoL:ksi méaaritelladn yhdistymishallituksen toimival-
taa aiempaa tarkemmin. Yhdistymishallitus on esityksen mukaan kunnallinen toimielin ja siihen
sovelletaan kunnallisia toimielimia ja kunnanhallitusta koskevia sdaddoksia. Yhdistymishallituksella
on esimerkiksi otto-oikeus sen p&atoksen alaisiin ja toimivaltaan kuuluviin asioihin. Silla ei ole kui-
tenkaan otto-oikeutta muihin yhdistyvien kuntien viranomaisten paatoksiin, koska ndma eivat ole
sen alaisia viranomaisia. Yhdistymishallitus voi kasitelld oikaisuvaatimuksia, jotka on tehty sen
omista paatoksistd. Naitd on mahdollista tehda yhdistymishallituksen tekemistd lopullisista asiarat-
kaisuista. Niissé asioissa, joissa lopullinen péatdsvalta kuuluu vasta uuden kunnan valtuustolle, yh-

distymishallituksen paatokset ovat luonteeltaan valmistelua, eika niihin saa hakea muutosta.?*®

3 HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksessa on KjakoL:n 8 8:n 1 momentin kuudennen kohdan mukaan
sovittava yhdistymishallituksen yhteistydsta yhdistyvien kuntien viranomaisten kanssa ennen kuin
valtioneuvosto on paattanyt kuntien yhdistymisesta. Hallituksen esityksessa perustellaan yhteistyon
sopimisesta kuntien yhdistymisen valmisteluun liittyvalla kiireelld. Yhdistymisen valmistelut tulee
saada tehokkaasti k&yntiin heti kun kuntien valtuustot ovat paattdneet tehdé esityksen yhdistymises-
ta valtioneuvostolle. Sovittavia asioita ovat muun muassa, mika taho vastaa muutosprosessin ajan
hallinto- ja maksuviranomaisen tehtdvistd, mika taho vastaa yhdistymishallituksen asioiden valmis-
telusta, miten tiedottaminen jarjestetadn, milla periaatteella muutosprosessin aikaiset hallintokus-
tannukset jaetaan kuntien kesken ja miten sopimuksen sitovuutta valvotaan. Kaksikielisissé kunnis-
sa olisi tarkoituksenmukaista sopia my6s hallinnon ja tiedottamisen kieltd koskevista periaatteis-

ta.234

KjakoL:n 8 8:n 2 momentin ensimmaéinen virke koskee tilannetta, jossa yhdistyminen tulee voimaan
kesken kunnallisen vaalikauden. Lahtdokohtana on KjakoL:n 24 §:n 1 momentin mukaan, ettd kun-
nissa toimitetaan voimaan tuloa edeltavanad vuonna uudet kunnallisvaalit. Yhdistyvét kunnat voivat
kuitenkin sopia KjakoL:n 24 §:n 2 momentin perusteella yhdistymissopimuksessa, etta niiden val-
tuustot yhdistetadn uuden kunnan valtuustoksi kunnallisvaalikauden loppuun kestévéksi toimikau-
deksi. Lain 24 8:n 3 momentin mukaan kunnat voivat sopia yhdistymissopimuksessa my®os siité,
ettd valtuustot yhdistyvat vain osittain. Talldin yhdistyvien kuntien valtuustot paattavat, montako
valtuutettua kustakin kunnasta tulee uuden kunnan valtuustoon. Valtuustoon on aina tultava véhin-
taan neljasosa kunkin yhdistyvéan kunnan valtuutetuista. Heti uuden kunnan kunnallisvaalien tulok-
sen vahvistamisen jalkeen valtuuston on ryhdyttévé toimenpiteisiin, jotka ovat tarpeen kunnan toi-
minnan ja hallinnon jarjestdmiseksi. Valtuuston on valittava muun muassa uuden kunnan kunnan-

hallitus.®®

KjakoL:n 8 8:n kolmannen kohdan mukaan kuntien tulisi sopia yhdistymissopimuksessa uuden
kunnan nimestd. Seuraavassa on oikeustapaus, joka liittyy uuden kunnan nimeen ja uuden, muodos-

tettavan kunnan vaaleilla valitun valtuuston toimivaltaan:

2% HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

2% Kuntaliitto/ Luettavissa:

<http://www.kunnat.net/fi/palvelualueet/kuntaliitokset/kuntajakolaki/Sivut/default.aspx>.
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Turun hallinto-oikeuden paatds 2.6.2009 T 09/0180/1

Valitus koski Lansi-Turunmaan kaupunginvaltuuston paétokseen 16.12.2008 liittyen valtuu-
tettujen tekemaan aloitteeseen, jossa esitettiin, ettéd 1.1.2009 syntyvan uuden Lansi-
Turunmaan, ruotsiksi Vastaboland, kaupungin nimeksi muutetaan Parainen, ruotsiksi Pargas.

Kaupunginvaltuusto oli paattanyt, etta nimi Vastaboland — Lansi-Turunmaa on kirjattu yhdis-
tymissopimukseen ja etté se on siten moraalisesti velvoittava yhdistymissopimuksen kuntaja-
kolain mukaisen voimassaoloajan eli vuosina 2009 — 2011. Lis&ksi kaupunginvaltuusto oli
paattanyt ettd, vuonna 2011 jarjestetddn neuvoa-antava kansandanestys, jossa asukkaat saa-
vat ottaa kantaa siihen, tuleeko kunnan nimen olla Vastaboland - Lansi-Turunmaa vai Pargas
- Parainen. Valtuusto sitoutuu kunnioittamaan kansanaanestyksen tulosta.

Valituksessa vaadittiin kaupunginhallituksen paatoksen kumoamista ja perusteluina valittajat
esittivat seuraavaa: kaupunginvaltuusto on ylittanyt toimivaltansa ja paatos on lainvastainen.
Valittajien mukaan yhdistymissopimus ei kuntajakolain nojalla ole nimiasiassa sitova eiké se
siten esta kaupungin nimen muuttamista valtuuston paatoksella. Yhdistymissopimuksella ei
valittajien mukaan olla mitdan muutakaan sitovuutta tai velvoittavuutta nimiasiassa.

Hallinto-oikeus hylkasi valituksen.

Perusteluna hallinto-oikeuden paatokselle oli se, ettéd kaupungin nimesta paattaminen kuuluu
valtuuston toimivaltaan. Valtuusto on voinut harkintansa mukaan paatoksessa ilmenevilla pe-
rusteilla paattaa, ettei kaupungin nimed muuteta yhdistamissopimuksen voimassaoloaikana.
Valtuusto ei ole kayttéanyt harkintavaltaansa muuhun kuin mihin se on lain mukaan ollut kay-
tettdvissa. Valtuusto ei ole ylittanyt toimivaltaansa eikéa paatos ole muutenkaan lainvastainen.
Lansi-Turunmaan kaupunki oli aloittamassa toimintansa 1.1.2009. Kunnanvaltuusto oli tehnyt vali-
tuksenalaisen paatoksensad 16.12.2008, eli jo ennen kaupungin virallisen toiminnan aloittamista.
Kaupunginvaltuusto oli hallinto-oikeuden paatoksen mukaan toimivaltainen ja paatos oli syntynyt
laillisessa jarjestyksessa. Valittajien perustelut nimiasian sitovuudesta yhdistymissopimuksesta ei-

vat olleet voimassa olevan lainsdadannon mukaisia.

6.2.4. Uuden kunnan kunnanvaltuuston toimivalta

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksella on kaksi kesken&én erisuuntaista tavoitetta. Toisaalta yhdis-
tymissopimus on asiakirja, jolla luodaan uskottava lahtokohta eri osapuolten asettamien liittymiseh-
tojen, “kynnyskysymysten”, huomioon ottamiseksi yhdistyneessa kunnassa. Toisaalta sopimuksen

olisi annettava uuden kunnan paattajille mahdollisuus johtaa ja kehittdd kuntaa muuttuvissa oloissa.
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Uuden kunnan toiminnan ja kehitystyon sitominen yhdistymissopimuksella vuosiksi eteenpdin

muodostaa oikeudellisen ongelman kunnallisen itsehallinnon kannalta.

Voimassa olevan kuntajakolain (KjakoL 1698/2009) 8 8:n 1 momentin 2 kohdan mukaan yhdisty-
missopimuksessa sovitaan uuden kunnan hallinnon jarjestdmisen perusteista. Hallinnon jérjestami-
sen perusteista paattaminen on maéaritelty kuitenkin kuntalain (KL 365/1995) 13 § 1 momentin toi-
sen kohdan mukaan valtuuston tehtavaksi.”*® Kunnanvaltuustolla tulee olla uudessakin kunnassa
mahdollisuus paattdd kunnan toiminnallisista ja taloudellista asioista. Kauko Heurun mukaan KL:n
1 § 2 momentti saatdd kunnanvaltuustolle yleisen ja ensisijaisen kelpoisuuden kunnan paatdsvallan
kayttamiseen, mik& on oleellinen osa kunnallista itsehallintoa. Liséksi kunnan kaikki p&atosvalta on
valtuustolla, ellei muuta ole saadetty tai maaratty.>*” Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksella yhdis-
tyvien kuntien valtuustot ovat rajoittamassa uuden kunnan suvereniteettia, itsehallinnon alaa eli

valtaa paattaa uuden kunnan asioista.

Kuntalain 16 8:n mukaan kunta paattdd hallintonsa jarjestdmisesta kuntalaissa sdadetylla tavalla.
Saannos korostaa kuntalain asemaa suhteessa muihin lakeihin. Kuntalaki on saddoshierarkiassa niin
sanottu tavallinen laki, josta voidaan poiketa tavallisen lain sadtdmisjarjestyksessa. Edelleen kunta-
laki on kunnallishallintoa koskeva yleislaki, jonka kunnan eri hallinnonalojen erityislait syrjayttavat

silloin, kun kuntalaki on niiden kanssa ristiriidassa.?®®

Vuoden 1997 kuntajakolain kommentaarissa Toivo Pihlajaniemi madrittelee kuntajakolakia suh-
teessa julkista hallintoa tai kuntien hallintoa yleisesti koskeviin lakeihin ndhden. Kuntajakolaki on
tassd suhteessa erityislain asemassa. Toisaalta suhteessa muihin kuntajakoa sadnteleviin lakeihin
kuntajakolakia on pidettédva yleislakina. Kuntajakoa koskevissa asioissa on Pihlajaniemen mukaan
noudatettava kuntajakolakia, jos asianomaisissa erityislaeissa ei ole toisin saadetty.?*° Kuntajakolain
ollessa erityislaki se syrjayttaa siis kuntien toimintaa ja hallintoa sdantelevan kuntalain, joka on oi-

keudelliselta luonteeltaan yleislaki.

>® Hannus 2009, s. 126 -128.

Heuru 2000, s. 289.
Harjula ym. 2012, s. 72.
Pihlajaniemi 1998, s. 14.

237
238
239
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Tarkasteltaessa uuden, muodostetun kunnan kunnanvaltuuston toimivaltaa yhdistymissopimuksen
muuttamisessa tai sopimuksen noudattamatta jattamisestd, on sen toimivaltaa siten téssa kohdin

rajoitettu kuntajakoa koskevan lainsaadannon perusteella.

Seuraavassa sopimuskohta, jossa tulee pohdittavaksi muodostetun uuden kunnan kaupunginvaltuus-

ton toimivalta:

"Uuden kaupungin organisaation toimintamalli perustuu prosessiajattelulle ja prosessijohtami-
selle. Kaupungin toimintamalli rakentuu seuraavasti:
- kansalaisvaikuttaminen ja paatoksenteko
- elinvoima ja osaaminen
- yhdyskuntatekniikka
- sosiaalinen hyvinvointi ja toimintakyky
- lasten ja nuorten kasvatus ja ohjaus
- hallinto- ja tukipalvelut
e talous ja suunnittelu
e henkiltstd
e tila- ja ateriapalvelut
e tietohallinto

Toimintamallia voidaan perustelluista syista ryhmitella toisin hallinnon ja palvelujen jarjestamis-
sopimuksen voimassaoloaikana 2009 -2011 valtuustopaatoksin, esimerkiksi talousarvioasetelmasta
johtuen.”

Valtuustot voivat yhdistymissopimuksessa sopia lyhyemmasta sopimuksen voimassaolosta, mutta
toimivaltaa muuttaa hallinnon ja palvelujen jarjestamistd koskevaa sopimuskohtaa ei aiemmin voi-
massa ollut eika talla hetkella voimassa oleva kuntajakolaki tunne. KjakoL:n 9 §:n 2 momentin mu-
kaan yhdistymissopimusta voidaan muuttaa kuntien valtuustojen yhtépitavilla paatoksilla kuntien
yhdistymisen voimaantuloon saakka, jos olosuhteet muuttuvat niin, ettd jonkin sopimusmaarayksen

noudattaminen olisi ilmeisen epéatarkoituksenmukaista.

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen voimassaoloaika lyhennettiin viidestd vuodesta kolmeen
vuoteen vuonna 2007 laissa kuntajakolain muuttamisesta (170/2007). Lyhempi voimassaoloaika tuli
noudatettavaksi kuntaliitoksissa, jotka toteutettiin vuoden 2008 alusta. Hallituksen esityksessa yh-
distymissopimuksen voimassaoloajan lyhentdmista perusteltiin muun muassa silld, ettd muutos pa-

rantaa kuntien edellytyksid integroida uuden kunnan palvelut yhdeksi kokonaisuudeksi nykyista

-90-



nopeammin. Ottaen huomioon yhteiskunnassa tapahtuvien muutosten nopeus hallinto- ja palvelura-

kenteiden sitomista viideksi vuodeksi eteenpéin ei voitu enaa pitaa perusteltuna.?*

Y hdistymissopimuksen voimassaoloaikaa on ollut aiemmassa lainsdéddannossa kuten tallakin het-
kelld voimassa olevassa lainsaddannossd mahdollista sopia yhdistyvien kuntien toimesta lyhyem-
maksi, ei kuitenkaan oikeuskaytannén mukaan pidemmaksi kuin kolme vuotta®*. Lisaksi lainsaa-
danté antaa mahdollisuuden erityisin perustein yksittdisen sopimuskohdan noudattamatta jattami-
sen, jos sopimusmaarayksen noudattaminen on tullut aikaisesmmin mahdottomaksi. Uuden, muodos-
tetun kunnan toimivallan oikeudelliset rajat tulevat kuitenkin vastaan sopimuksen muuttamisen

osalta kuntien yhdistymisen jo tapahduttua.

Tutkimustehtavani toinen alakysymys oli kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellinen sito-
vuus kunnan toimivallan kannalta. Yhdistyvan kunnan toimivaltaa on rajoittamassa yhdistymisso-
pimuksen sopimuskohtia laadittaessa kunnan toimielimille lainsdddéanndssa asetetut toimivaltaa
rajoittavat saadokset. Yhdistymissopimuksessa sovittavien asioiden tulee kuulua valtuuston toimi-
vallan alaan ja niiden tulee olla lainmukaisia. Lisdksi yhdistymissopimusta laadittaessa tulisi ottaa
huomioon sovittavien asioiden tosiasiallinen toteuttamismahdollisuus ja sopimuskohtien selkeys.
Sopimuksen sisallosta ja tulkinnasta kaikilla sopimusosapuolilla tulisi olla yhtenevéiset késitykset.
Yhdistymissopimuksen sopimuskohtien muuttaminen on mahdollista kuntajaon muutokseen saak-
ka. Uuden kunnan on noudatettava sopimusta sen voimassaoloajan eli enimmilldan kolme vuotta
ellei ole sovittu lyhyemmasté ajasta. Yhdistymissopimusta ei voida sen voimassaoloaikana muuttaa.
Uuden kunnan kunnanvaltuustolla on KjakoL:n 9 §:n mukaan toimivalta paattad, yhdistymissopi-
mukseen liittyen, olla noudattamatta sopimuksen sopimusmaaraystd, jos sen noudattamisen katso-

taan tulleen mahdottomaksi.

2% HE 155/2006 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.

2! \Jaasan HAO 18.6.2008 T 08/0391/3
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7. JOHTOPAATOKSET

7.1. Yhteenveto ja johtopaitokset

Olen tarkastellut pro gradu -tutkielmassani kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellista sito-
vuutta laintulkinnan, oikeusperiaatteiden ja oikeuskaytdnnon seka oikeuskirjallisuuden avulla. Paa-
kysymykseni tutkielmassani on ollut: mik& on kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen oikeudellinen
sitovuus. Apukysymyksia on ollut kaksi: mitk& ovat sopimusoikeuden asettamat reunaehdot kunta-
liitoksen yhdistymissopimuksen sitovuudessa seka kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuuden

oikeudelliset rajat kunnallisen toimivallan kannalta.

Viitekehyksena tutkielmassani on ollut kunnallinen itsehallinto. Kuntaliitospdatds on kunnan paatos
luopua omasta itsehallinnostaan. Sopimusoikeuden keskeinen periaate on sopimusosapuolten vapaa
tahdonmuodostus. Kuntien tosiasiallista vapaata tahdonmuodostusta ryhtyé kuntaliitosprosessiin on
kyseenalaistettu oikeuskirjallisuudessa. Yhdistymissopimuksen laatiminen on nédhty kuntien “’va-
paachtoisena pakkona”. Oikeuskirjallisuudessa on esitetty kritiikkid voimassa olevaa kuntajakolakia
ja sen taustalla olevaa kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyvéa puitelakia kohtaan. Niiden on
néhty olevan ristiriidassa Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan kanssa. Kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen yhteydessa saadettyjen kuntajakoa koskevien lakien ja lainsaadantéuudistusten
on tulkittu nostavan valtion keskushallinnon ja yhteiskuntapoliittiset lahtokohdat hallitsevaan ase-

maan kunnallisen jaotuksen maarittdmisessa.

Perusteena kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan vaistymiselle on esitetty kansalaisten pe-
rusoikeuksien ja yhdenvertaisten palvelujen turvaamisen. Pohjoismaisessa vertailussa Ruotsin ja
Tanskan kuntauudistuksissa kuntajakoa koskevassa lainsaddanndssa otetaan huomioon kunnan ja
kunnan asukkaiden mielipide kuntajaon muutoksessa. Kunnallinen itsehallinto kasitteend ja insti-
tuutiona on tunnustettu sekd kansallisessa ettd pohjoismaisessa lainsdddéanndssa kuten myoés eu-
rooppaoikeudessa. Kéytannossa tehtyjen kuntauudistusten perusteella valtionhallinnolla on mahdol-

lisuus toteuttaa kuntajaon muutokset lainsddddnnon kautta vastoin kuntien tahtoa.

-92 -



Lahtokohtaisesti kuntaliitokset tapahtuvat kuntien vapaaehtoisuuteen perustuen. Kuntapéattajien
ymmarrys siitd, ettd oman kunnan voimavarat eivat riitd kuntalaisten laadukkaiden ja yhdenvertais-
ten palvelujen tuottamiseen voi olla kuntalain 1 §:n 3 momentin mukaista kunnan asukkaiden hy-
vinvoinnin edistamistd. Kuntaliitospaatoksen taustalla vaikuttavat tekijat eivat ole vaikuttamassa

yhdistymissopimuksen oikeudelliseen sitovuuteen.

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksella on kaksi keskendén erisuuntaista tavoitetta. Toisaalta yhdis-
tymissopimus on asiakirja, jolla luodaan uskottava lahtokohta eri osapuolten asettamien liittymiseh-
tojen, “kynnyskysymysten”, huomioon ottamiseksi yhdistyneessd kunnassa. Toisaalta sopimuksen
olisi annettava uuden kunnan pééattajille mahdollisuus johtaa ja kehittd4 kuntaa muuttuvassa yhteis-
kunnassa. Uuden kunnan toiminnan ja kehitystyon sitominen yhdistymissopimuksella vuosiksi

eteenpéin muodostaa oikeudellisen ongelman kunnallisen itsehallinnon kannalta.

Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen siséltdd ja voimassaoloa seka sopimuksen muuttamista sdén-
nelldén voimassa olevan kuntajakolain (1698/2009) 8-9 §:ss&. Yhdistymissopimuksen lakiséateis-
ten sopimuskohtien lisdksi kunnat voivat harkintansa mukaan siséllyttdd sopimukseen méaarayksia,
jotka ovat valtuuston péatosvaltaan kuuluvia asioita. S&&danndinen perusta vahimmaissisaltoa laa-
jempiin sopimuskohtiin perustuu kuntalain kunnan itsehallintoa ja tehtévia koskevissa sadnnoksissa

lain 1-2 §:ssa.

Y hdistymissopimuksen sisallon maaraytymiseen on vaikuttamassa kunnan toimintaa sadntelevat
kunnallisoikeudelliset lait ja kunnallisoikeuden yleiset periaatteet sekd Euroopan Unionin lainsaa-
dantd. Sopimusvapauden periaatteisiin kuuluva vapaus paattda sopimuksen sisallostd ei toteudu
kunnan sopimustoiminnassa eikd myodsk&an yhdistymissopimuksen kohdalla. Kunnan solmimat
sopimukset tulee perustua lakiin tai kunnan tehtdvéalaan. Liséksi perustuslain 2 §:n mukaan julki-
sen vallan kayttod on sdanteleméssa vaatimus toiminnan lainalaisuudesta ja lakisidonnaisuudesta.
Sopimuskohta, jossa julkisoikeudellinen yhteis6 on ylittanyt toimivaltansa, on lainvastainen ja siten
oikeudellisesti sitomaton. Myods sopimukset, joilla on sidottu julkisen vallan kayttoa tai on siirretty
viranomaisen toimivaltaa ulkopuoliselle, eivét ole oikeudellisesti sitovia. Kunnan toiminnassa on
otettava huomioon kuntalaisten yleinen etu ja hallinnon yleiset oikeusperiaatteet. Myds EU-

oikeudesta I0ytyy rajoittavia sddnnoksia kunnan sopimusvapauden alaan.

Y hdistymissopimuksen voimassaoloaika on kuntajakoa koskevan lainsaddannon mukaan vuoden

2008 alusta toteutuneiden kuntaliitosten osalta kolme vuotta aiemman viiden vuoden sijaan. Yhdis-
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tymissopimuksessa voidaan sopia myos lyhyemmasta kuin kolmen vuoden voimassaoloajasta. Oi-
keuskaytannon perusteella sopimuksen voimassaoloaikaa ei voida pidentad, vaikka se olisi kaikkien
sopimusosapuolten eli yhdistyvien kuntien yhteinen tahtotila. Kunnallisen itsehallinnon ja valtuus-
ton toimivallan nakdkulmasta lakisaateinen enimmadisvoimassaoloaika on perusteltavissa uuden
kunnan toimintaedellytysten turvaamisen kannalta. Kuntalain 1 §:n 2 momentin mukaan kunnan
padtosvaltaa kayttdd asukkaiden valitsema valtuusto. Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sopi-
musmaéaéarayksien osalta sopimuksen voimassaoloajan uuden kunnan tosiasiallista toimivaltaa sitoo

jo toimintansa paattaneiden kuntien valtuustot.

Voimassa olevassa lainsaadannossa sopimuksen sitovuus on aikaistettu alkamaan jo yhdistyvien
kuntien valtuustojen hyvéksyttyd sopimuksen. Yhdistyvilla kunnilla ei ole toimivaltaa yhdistymis-
sopimuksen hyvaksymisen jalkeen merkittdvien uutta kuntaa velvoittavien sitoumuksen solmimi-
seen. Oikeuskaytanndn perusteella yhdistyvan kunnan tekema merkittdvan sitoumuksen paatds voi-

daan kumota.

Yhdistymissopimuksen noudattamisesta poikkeaminen on kuntajakolain 9 §:n mukaan mahdollista,
jos jonkin sopimusmaéardayksen noudattaminen on tullut aikaisesmmin mahdottomaksi. Sdanndsta
voidaan tarkastella yksityisoikeudellisia sopimussuhteita sadntelevan oikeustoimilain (228/1929) 36
8:n valossa, joka késittelee oikeustoimen kohtuutonta ehtoa ja ehtojen sovittelua tai huomiotta jat-
tamistd. Oikeustoimilain analoginen soveltaminen tai sen sdannoksissa kirjattujen oikeusperiaattei-
den huomioon ottaminen on mahdollista viranomaisten sopimustoimintaa arvioitaessa. Myds halli-
tuksen esityksessa voimassa olevaksi kuntajakolaiksi (1698/2009) esitettiin kuntaliitoksen yhdisty-
missopimuksen sitovuutta koskevien saannosten muuttamista siten, ettd ne l&hentyisivat sopimusoi-

keuden yleisia periaatteita.

Oikeustoimilain 36 8:n 2 momentin mukaan kohtuuttoman sopimuskohdan sovittelun yhteydessa
voidaan tarkastella koko sopimuksen sitovuutta. Voimassa olevan kuntajakolain 9 §:n ilmaisu so-
pimusmé&aréyksen noudattamisen mahdottomuudesta koskee vain yhden sopimuskohdan tarkaste-
lua. Koko sopimuksen arviointi ei siis kuntajakolain sadnnoksen perusteella lahtokohtaisesti tule

kysymykseen yhden sopimuskohdan noudattamisen tultua mahdottomaksi.

Kuntaliitoksen yhdistymissopimus sijoittuu oikeudelliselta luonteeltaan kunnan sopimustoiminnan
yksityisoikeudelliseen ja julkisoikeudelliseen vélimaastoon, siséltden sekd lakisaateisié ettad kunnan

omaan harkintavaltaan liittyvi& sopimuskohtia. Viranomaisen sopimustoiminnasta sadnnelldan hal-
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lintolain (434/2003) 3 §:ss&, jossa on sdédnnokset hallintosopimuksesta. Kuntaliitoksen yhdistymis-
sopimus ei kaikilta osin vastaa hallintosopimusta hallintolaissa olevan saantelyn ja oikeuskirjalli-

suudessa esitettyjen hallintosopimusten tunnusmerkkien perusteella.

Arvioitaessa yhdistymissopimuksen oikeudellista sitovuutta sopimusoikeuden periaatteiden nako-
kulmasta ldhtokohtana on pidettédva sopimusoikeuden klassista periaatetta ”pacta sunt servanda” eli
sopimukset on pidettavd. Sopimuksen sitovuus on sopimussysteemin yllapitamisen mielekkyyden
valttamaton ehto. Sopimusten pysyvyys on arvo sindnsa yhteiskunnassa, jossa tulevaa toimintaa
tulisi voida ennakoida. Pacta sunt servanda -periaatteesta poikkeaminen vie sopimustoiminnalta
ennakoitavuuden perustan. Sopimusvapauteen liitettynd sopimusten sitovuus on osa valinnanvapau-
teen liittyvasta vastuusta, josta on seurauksena toisen osapuolen intressien kunnioittaminen, luotta-
muksensuoja seka moraalinen velvollisuus pysya sanassaan. Liséksi on otettava huomioon sopi-
musoikeuden periaatteista sopimukseen sitoutuneiden osapuolten vilpiton mieli. Lahtékohtaisesti
kuntaliitoksen yhdistymissopimus on KjakoL 9 8:n mukaan sitova. Olennaista yhdistymissopimuk-
sen oikeudellisen sitovuuden tarkastelussa on punninta Pacta sunt servanda -periaatteen ja kohtuus-
periaatteen valilla. Tosin sanoen, kuinka suuri arvo annetaan sopimuksen sitovuudelle tai puoles-

taan sopimusmaarayksen noudattamisen vaikeudelle muuttuneissa olosuhteissa.

Lainsd&dannosta tai kuntajakoa koskevan lainsadadannon lainvalmisteluasiakirjoista ei 16ydy tarken-
tavaa selvitysta yhdistymissopimuksen sitovuuteen vaikuttavista olosuhdemuutoksista. Olosuhtei-
den muutoksien tulee olla verrattavissa force major -tilanteisiin niin, ettd sopimuksen noudattamatta
jattdminen on yleisesti kuntalaisten keskuudessa hyvaksyttavad. Kuntaliitoksia perustellaan hyvin
usein juuri taloudellisilla ndkdkohdilla. Lahtokohtana kuntaliitokseen hakeutumisessa on hyvin ta-
vanomaisesti kunnan taloudelliset vaikeudet, jotka eivat valttaméttd korjaannu uuden kunnan en-
simmaisten toimintavuosien aikana. Pelkastdaan sopimuskohdan noudattamisen taloudellinen rasit-
tavuus, ilman erityisen painavia muita perusteita, mahdollistaa hyvin harvoin julkisyhteison irtau-

tumisen sopimuksen noudattamisvelvollisuudesta.

Perusteet olla noudattavatta yhdistymissopimuksen sopimuskohtaa tulisi olla yleisesti tunnustettuja.
Kuntatalouteen vaikuttavat, kunnassa tapahtuneet suuret muutokset, voisivat olla tallainen peruste.
Kunnan status &killisen rakennemuutoksen kuntana tai kunnan taloudellisen tilanteen kriisiytyminen

ja kunnan joutuminen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenette-
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lyyn voisivat olla erityisen painavia muita perusteita kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sopi-

muskohdan noudattamatta jattamiselle.

Yhdistymissopimusta laadittaessa tulisi ottaa huomioon sovittavien asioiden tosiasiallinen toteutta-
mismahdollisuus ja sopimuskohtien selkeys. Sopimuksen sisallostd ja tulkinnasta kaikilla sopi-
musosapuolilla tulisi olla yhtenevaiset kasitykset. Yhdistymissopimuksen sopimuskohtien muutta-
minen on mahdollista kuntajaon muutokseen saakka. Uuden kunnan on noudatettava sopimusta sen
voimassaoloajan eli enimmilladn kolme vuotta ellei ole sovittu lyhyemmasté ajasta. Yhdistymisso-
pimusta ei voida sen voimassaoloaikana muuttaa. Uuden kunnan kunnanvaltuustolla on KjakoL:n 9
8:n mukaan toimivalta p&é&ttad olla noudattamatta yhdistymissopimuksen sopimusmaaraysta, jos sen
noudattamisen tulleen mahdottomaksi. P&atds olla noudattamatta yhdistymissopimuksen sopimus-
méaaradysta on yksittdisessé kunnassa lopulta poliittinen paatos, joka on kuitenkin perustuttava sopi-
muksen kohtuuttomuuden kokonaisarviointiin seka yleisesti tunnustettuihin tosiasioihin. Sopimus-

kohdan noudattamatta jattamiselle tulisi vallita yhteinen hyvéksynta.

7.2. Delege ferenda

Pro Gradu -tutkielmani alussa madrittelin kysymyksenasetteluni de lege ferenda -ndkdkulmaan
pohdinnaksi siitd, ovatko kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuutta maarittelevat sdéanndkset

riittdvat kaytannon toimijan nakokulmasta?

Kuntien toimintaa koskevan lainsaddannon on katsottu véljentyneen ja muuttuneen lahinnd puitela-
kiluonteisemmaksi.?* Kuntaliitoksen yhdistymissopimuksen sitovuutta koskevia saannoksia on
muutettu voimassa olevassa kuntajakolaissa siten, ettd ne ovat lahentyneet sopimusoikeuden yleisia
periaatteita.”*® KjakoL:n 9 §n mukaan yhdistymissopimusta on noudatettava siihen saakka, kun
kuntien yhdistymisen voimaantulosta on kulunut kolme vuotta, jollei ole sovittu lyhyemmaésta ajasta

tai jollei jonkin sopimusmé&érayksen noudattaminen tule aikaisemmin mahdottomaksi.

2 Mienpai 2010, s. 29 — 30.

* HE 125/2009 vp./ yksityiskohtaiset perustelut.
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Kuntien tilanteet ovat hyvin yksil6llisid. Yhdistymissopimuksen sopimuskohdat ovat muotoutuneet
yhdistyvien kuntien valtuustojen péatosprosessin aikana ja sopimukseen on otettu valtuustojen yh-
teisesti tarkednd pitdmat sopimusmaéaraykset. Yhdistyvien kuntien asukkaat ovat sitoutuneet tehtyyn
yhdistymissopimukseen. Paatds sopimusmaérayksen noudattamatta jattdmisestd on hyvin vaikea
tehd4, koska arviointiperusteita muuttuneiden olosuhteiden vaikutuksesta sopimuksen noudattamis-
velvollisuuteen ei ole. Lainsdadanndssé téllaisia arviointiperusteita ei voida antaa kuntien yksilollis-

ten tilanteiden johdosta.

Voimassa olevan KjakoL:n 6 8:n mukaan kuntien esitykseen kuntajaon muuttamisesta on liitettava
kuntien valtuustojen yhtapitavat paatokset kuntien yhdistymisesityksesta niihin liittyvine asiakirjoi-
neen sekd 8 8:ssd tarkoitettu yhdistymissopimus. Yhdistymissopimus on siis hyvaksytty kuntien

valtuustojen yhtépitavilla paatoksilla.

De lege ferenda -ndkdkulmasta kuntien paatdsprosessia muuttuneiden olosuhteiden arvioinnissa
voisi selventdd menettelytapaohjeistus kunnille tilanteessa, jossa valtuusto arvioi olosuhteiden
muuttuneen niin, ettd sopimusmaarayksen noudattamatta jattdmiselle on perusteet. Paatds yhdisty-
missopimuksen sopimusmadrayksen noudattamatta jattdmisestd voitaisiin ohjeistaa tapahtuvaksi

vain kunnanvaltuuston yksimielisen paatoksen perusteella.
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LIITTEET

Liite 1

Esimerkit yhdistymissopimuksista ovat seuraavista kuntaliitosasiakirjoista:

Alahdrman, Kortesjarven ja Ylihdrmén kuntien ja Kauhavan kaupungin kuntaliitos
Alajarven kaupungin ja Lehtimden kunnan kuntaliitos

Alastaron, Loimaan ja Mellilan kuntaliitos

Houtskarin, Inién, Korppoon ja Nauvon kuntien sekd Paraisten kaupungin kuntaliitos
lin kunnan ja Kuivaniemen kuntien kuntaliitos

Joutsan ja Leivonméen kuntien kuntaliitos

Joutsenon ja Lappeenrannan kaupunkinen kuntaliitos

Jyvéskylan kaupungin ja Jyvaskylan maalaiskunnan kuntaliitos

Jamsan ja Jamsédnkosken kaupunkien kuntaliitos

Kaarinan ja Piikkion yhdistymisen hallinnon ja palveluiden jarjestamissopimus
Lapin kunnan ja Rauman kaupungin kuntaliitos

Luopioisten ja Palk&neen kuntien kuntaliitos

Mouhijarven ja Aetsan kuntien sekd Vammalan kaupungin kuntaliitos

Mynamaéen ja Mietoisten kuntien kuntaliitos

Tammisaaren, Karjaan ja Pohjan kuntien yhdistymissopimus

Viljakkalan kunnan ja Yl6jarven kaupungin kuntaliitos
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