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Sammandrag
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Abstract

The working group for amending the Act on Local Authority Boundaries appointed by the Ministry of 
Finance has drawn up a proposal for an amended Act.

The structure and concepts in the Act on Local Authority Boundaries and nature of the 
restructuring decisions as administrative decisions will be made clearer. The preconditions for 
redrawing municipal boundaries will be made more specific. The role of local authorities will be made 
more pronounced in initiating and preparing proceedings and in the decision-making process of 
changing municipal boundaries. Opportunities for local residents to participate in the proceedings will 
be improved. The appeal system in redrawing municipal boundaries will be partly reorganized. The 
Act will give more detailed stipulations on municipal merger agreements, merger governing boards 
and financial clearance, for instance. Provisions on merger grants and the status of human resources 
will not be amended. 





Valtiovarainministeriölle
Valtiovarainministeriö asetti 25.2.2008 kuntajakolain uudistamista valmiste-
levan työryhmän, jonka tehtävänä oli laatia luonnos hallituksen esitykseksi 
uudesta kuntajakolaista. 

Työryhmän toimeksiannon mukaan kuntajakolain uudistamisen lähtö-
kohtana on Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelman mukaisesti kun-
tien vapaaehtoisten liitosten tukeminen. Uudistuksessa keskitytään pääasiassa 
kuntajaon muutosprosessin hallintaan sekä kunnassa että valtioneuvostossa ja 
sitä koskevien menettelysäännösten ajanmukaistamiseen. Siinä ei puututtaisi 
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007, puitelaki) sää-
tämisen yhteydessä uudistettuihin kuntien yhdistymisen taloudellista tukea ja 
henkilöstön asemaa koskeviin säännöksiin. Huomiota kiinnitetään erityisesti 
niihin ongelmiin, joita kuntajakolain soveltamisessa on havaittu viime vuosien 
aikana. Lisäksi etsitään keinoja, joilla kuntajakolaissa voitaisiin edistää tavoi-
tetta toimintakykyisen ja elinvoimaisen kuntarakenteen aikaansaamiseksi. 
Tähän liittyen selvitetään myös, onko tarvetta täsmentää kuntajaon muutoksen 
edellytyksiä. Vastoin kunnan tahtoa tapahtuvia kokonaisten kuntien liitoksia 
ei edelleenkään mahdollistettaisi. Puitelain 9 §:ssä tarkoitettuja erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koskevat ehdotukset kuntajakolain 
muuttamisesta valmistellaan siltä varalta, että kyseiset säännökset todettaisiin 
tarpeellisiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta eduskunnalle vuonna 2009 
annettavan selonteon yhteydessä. 

Työryhmän toimeksiannon mukaan uudistuksen tavoitteena on

1) 	Selkiyttää kuntajakolain rakennetta ja uudistaa lain säännöksiä siten, 
että laki on käytännössä toimiva ja tukee kuntajaon muutosprosesseja  

2) 	Ajanmukaistaa lakia vastaamaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen 
myötä nousseita uusia tarpeita ja muuttuneita olosuhteita  

3) 	Kehittää kunnallisen päätöksenteon asemaa ja kuntalaisten osallistu-
mis- ja vaikutus-mahdollisuuksia kuntajaon muutosprosessissa sekä etsiä 
keinoja eri tahojen ristiriitaisten näkökulmien ja intressien huomioon 
ottamiseen.  



Työryhmän tuli valmistella edellä mainitut uudistuksen tavoitteet huomi-
oon ottaen ehdotukset ainakin seuraavista kysymyksistä: 

- 	 kuntajaon muutoksen edellytysten mahdollinen täsmentämisen tarve  

- 	 lain rakenteen ja käytettyjen käsitteiden selkiyttäminen  

- 	 kuntajaon muutosta koskeva päätöksentekoprosessi 

- 	 erityiset selvitykset ja esiselvitykset 

- 	 vaalien toimittaminen ja uuden kunnan päätöksenteko ennen kuntajaon 
muutoksen voimaantuloa  

- 	 kuntien välisten taloudellisten suhteiden järjestelyt kunnanosaliitok-
sissa

- 	 muut tarvittavat lainsäädännölliset muutokset.

Työryhmän puheenjohtajana on toiminut hallitusneuvos Arto Sulonen val-
tiovarainministeriöstä. Työryhmän jäseninä ovat toimineet neuvotteleva virka-
mies Rainer Alanen valtiovarainministeriöstä, budjettineuvos Raija Koskinen 
valtiovarainministeriöstä, erityisasiantuntija Arto Koski Suomen Kuntaliitosta, 
lakiasiain johtaja Kari Prättälä Suomen Kuntaliitosta, kaupunginjohtaja Mårten 
Johansson Tammisaaren kaupungista ja 1.1.2009 alkaen Raaseporin kaupun-
gista, esittelijä Anne Kärkkäinen Oulun lääninhallituksesta sekä maanmitta-
usinsinööri Lea Sukanen Pirkanmaan - Satakunnan maanmittaustoimistosta. 
Työryhmän sihteereinä ovat toimineet lainsäädäntöneuvos Eeva Mäenpää val-
tiovarainministeriöstä ja ylitarkastaja Suvi Savolainen valtiovarainministeriöstä. 
Työryhmän kokouksiin on osallistunut pysyvänä asiantuntijana ylitarkastaja 
Anu Hernesmaa valtiovarainministeriöstä.  

Työryhmälle asetettu toimikausi päättyi 27.2.2009. Työryhmä on kokoon-
tunut 26 kertaa. Työryhmän jäsenet ovat työskennelleet aktiivisesti myös koko-
usten ulkopuolella tuottaen aineistoa valmistelun tueksi. 

Työryhmä valmisteli keväällä 2008 erillisen lakiesityksen kuntajakolain 25 
§:n muuttamisesta. Kyseinen laki (761/2008) tuli voimaan vuoden 2009 alusta. 
Siinä säädetään kolmannesta vaihtoehtoisesta mallista muodostaa uuden kun-
nan valtuusto kuntien yhdistymisen tullessa voimaan kesken kunnallisen vaa-
likauden (niin kutsuttu osayhteisvaltuusto). Valmistelun kuluessa työryhmä 
kuuli asiantuntijana oikeustieteen lisensiaatti Lauri Tarastia sekä sai asiantun-
tijalausunnon oikeustieteen tohtori Kaarlo Tuorilta.

Työryhmä on laatinut ehdotuksensa uudeksi kuntajakolaiksi hallituksen 
esityksen muotoon. Lisäksi työryhmä on valmistellut erillisen ehdotuksen pui-
telain 9 §:ssä tarkoitetuiksi kuntajakolain säännöksiksi, jotka koskevat erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia. Kyseiset ehdotukset ovat 
työryhmämuistion liitteenä.



Tehtävänsä suoritettuaan työryhmä luovuttaa kunnioittavasti muistionsa 
valtiovarainministeriölle.

Helsingissä 25 päivänä maaliskuuta 2009

Arto Sulonen

	 Rainer Alanen 		  Raija Koskinen 

	 Arto Koski 		  Kari Prättälä 

	 Mårten Johansson		  Anne Kärkkäinen 

	 Lea Sukanen 

	 Eeva Mäenpää 		  Suvi Savolainen
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Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntajakolaiksi ja
laiksi verotusmenettelystä annetun lain 5 §:n muuttami-
sesta

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi uusi
kuntajakolaki, joka korvaisi vuoden 1997
kuntajakolain. Esityksen tavoitteena on edis-
tää kuntarakenteen uudistumista. Esityksellä
ajanmukaistettaisiin kuntajakolakia vastaa-
maan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
myötä nousseita uusia tarpeita ja muuttuneita
olosuhteita. Lakia uudistettaisiin käytännössä
toimivammaksi ja paremmin kuntajaon muu-
tosprosesseja tukevaksi. Erityisesti kuntajaon
muuttamisen valmisteluun ja päätöksente-
koon liittyviä hallinnollisia menettelyjä no-
peutettaisiin ja yksinkertaistettaisiin.

Kuntajakolain rakennetta ja käsitteitä sel-
kiytettäisiin. Laissa korostettaisiin kuntajaon
muutospäätöksen luonnetta hallintopäätökse-
nä, johon sovelletaan kuntajakolaissa säädet-
tyjä eräitä poikkeuksia lukuunottamatta ylei-
siä hallinto-oikeudellisia säännöksiä ja peri-
aatteita.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteita ja kun-
tajaon muuttamisen edellytyksiä täsmennet-
täisiin. Kuntajaon kehittämisen tavoitteena
olisi elinvoimainen, alueellisesti eheä ja yh-
dyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne.
Näistä elinvoimaisuuden käsite olisi kuntaja-
kolaissa uusi. Kuntajaon muuttamisen edelly-
tykseksi lisättäisiin se, että muutos parantaa
alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta. Li-
säksi täsmennettäisiin alueellisen eheyden
vaatimusta ja sitä, minkä alueen näkökulmas-
ta edellytysten täyttymistä arvioidaan sekä
alueen tulevan kehityksen huomioon ottamis-
ta arvioinnissa.

Laissa tuotaisiin selkeämmin esille kuntien
ratkaiseva rooli kuntajaon muuttamisen vi-
reillepanossa, valmistelussa ja päätöksente-
ossa. Kuntien yhdistyessä ratkaiseva asema
olisi kuntien yhdessä valmistelemalla yhdis-
tymisesityksellä. Kunnan osan siirtämistä
toiseen kuntaan voisi esittää myös yksittäi-
nen kunta tai kunnan jäsen. Tällöin asiasta

olisi hankittava kaikkien muutoksen kohtee-
na olevien kuntien valtuustojen lausunnot
ennen esityksen toimittamista ministeriölle.

Kuntalaisten ja muiden asiaan osallisten
tahojen vaikuttamismahdollisuuksia ehdote-
taan tehostettavaksi siinä vaiheessa, kun kun-
tajaon muutosesitystä valmistellaan kunnissa.
Kuntien yhteisiä ja kuntajakoselvittäjän te-
kemiä esityksiä ei enää kuulutettaisi kunnissa
uudestaan valtioneuvoston päätöksen valmis-
teluvaiheessa. Muiden esitysten kuuluttami-
sesta vastaisivat ministeriö ja muutoksen
kohteena olevat kunnat.

Kuntien yhdistymistä koskevan valtioneu-
voston päätöksen edellytyksenä olisi kuntien
valtuustojen yhteinen yhdistymisesitys. Kun-
nan osan siirtämisestä toiseen kuntaan voitai-
siin päättää, jos muutoksen kohteena oleva
kunta ei vastusta muutosta. Muutos voitaisiin
tehdä kunnan vastustuksesta huolimatta, jos
se on kunnan kannalta vähäinen. Muutos voi-
taisiin tehdä myös, jos alueen kehittäminen
edellyttää muutosta eikä muutos merkittäväs-
ti heikennä sen kohteena olevan kunnan toi-
mintakykyä ja edellytyksiä vastata palvelujen
järjestämisestä ja rahoituksesta.

Kuntien yhdistymissopimuksen sisällöstä
ja sitovuudesta säädettäisiin nykyistä yksi-
tyiskohtaisemmin. Kunnat nimeäisivät kunti-
en yhdistymisen toimeenpanosta vastaavan
yhdistymishallituksen, jonka toimikausi al-
kaisi valtuustojen hyväksyttyä esityksen kun-
tien yhdistymisestä. Uuden kunnan valtuus-
ton toimikauden alkamista täsmennettäisiin.
Säännökset mahdollistaisivat kuntajaon muu-
tosprosessia ohjaavien ja yhdistyviä kuntia
oikeudellisesti sitovien ratkaisujen tekemisen
nykyistä aikaisemmassa vaiheessa.

Säännöksiä kuntien välisestä taloudellisesta
selvityksestä siirrettäessä kunnan osa toiseen
kuntaan täsmennettäisiin. Laissa säädettäisiin
uudesta välitysmenettelystä tilanteissa, joissa
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kunnat eivät muutoin pääse sopimukseen ta-
loudellisen selvityksen sisällöstä.

Kiinteistötoimituksen toimitusmiesten ja
kiinteistörekisterin pitäjän toimivaltaa ehdo-
tetaan laajennettavaksi siten, että ne voisivat
päättää kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen
yhtenäistämisestä myös muuttamalla hallin-
nollista kuntarajaa laissa säädetyissä merki-
tykseltään vähäisissä tapauksissa.

Esityksen mukaan vain kuntien yhteisen
kuntien yhdistymisesityksen hylkäävästä val-
tioneuvoston päätöksestä olisi oikeus hakea
muutosta. Muutosesityksen hyväksyvän pää-
töksen osalta riittävät vaikutusmahdollisuu-
det turvattaisiin jo valtuuston esitystä koske-
valla valitusoikeudella. Uusien menettely-
säännösten mukaan tahdonmuodostus kunti-
en yhdistymisestä ja kuntalaisten kuuleminen
tapahtuisi nimenomaan valtuustojen päättä-

essä kuntien yhdistymisesityksestä. Kunnal-
lisvalituksen käsittely säädettäisiin hallinto-
tuomioistuimissa kiireelliseksi.

Kuntien yhdistymisen taloudellisesta tukea
ja henkilöstön asemaa koskevat säännökset
otettaisiin uuteen lakiin asiallisesti muuttu-
mattomina.

Verotusmenettelystä annettua lakia muutet-
taisiin siten, että siirrettäessä kunnan osa toi-
seen kuntaan luonnollisen henkilön kunnal-
lisverot maksettaisiin jo kuntajaon muutok-
sen voimaantulovuotena alueen vastaanotta-
valle kunnalle.

Lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan
1 päivänä tammikuuta 2010. Lakeja sovellet-
taisiin ensimmäisen kerran kuntajaon muu-
toksiin, jotka tulevat voimaan 1 päivänä
tammikuuta 2011.

—————
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YLEISPERUSTELUT

1 Johdanto

Viime vuosina kuntajaon muutosesitykset
ovat lisääntyneet voimakkaasti kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen käynnistymisen
myötä. Vuoden 2005 jälkeen kuntaliitosselvi-
tyksissä on ollut mukana enemmän kuntia
kuin maan historiassa koskaan aiemmin.
Vuoden 2009 alussa tuli voimaan ennätys-
määrä kokonaisia kuntia koskevia kuntalii-
toksia. Muutokset koskivat kaikkiaan 99 kun-
taa ja niiden johdosta kuntien määrä väheni
67:llä.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-
netun lain (169/2007), jäljempänä puitelaki,
tavoitteena on elinvoimainen ja toimintaky-
kyinen sekä eheä kuntarakenne. Puitelain
mukaan kuntarakennetta vahvistetaan yhdis-
tämällä kuntia ja liittämällä osia kunnista toi-
siin kuntiin. Myös Matti Vanhasen II halli-
tuksen hallitusohjelmassa sitoudutaan tuke-
maan vapaaehtoisia, erityisesti monikuntalii-
toksia toimintakykyisen ja elinvoimaisen
kuntarakenteen aikaansaamiseksi.

Kuntajaon muuttamisesta säädetään vuoden
1998 alusta voimaan tulleessa kuntajakolais-
sa (1196/1997). Kuntajakolain soveltamisesta
viime vuosina saadun kokemuksen myötä
lain uudistamisen tarve on tullut ilmeiseksi.
Vuoden 1997 kuntajakolakia ei ole valmistel-
tu laajaa kuntarakenneuudistusta silmällä pi-
täen. Lain soveltamisessa on ilmennyt tul-
kinnanvaraisuuksia erityisesti silloin, kun ky-
se on kahta useampaa kuntaa koskevasta niin
kutsutusta monikuntaliitoksesta. Kuntajako-
lain uudistamisen tarve koskee ennen muuta
menettelysäännöksiä kuten kuntajaon muut-
tamisen valmistelu- ja päätöksentekoproses-
sia koskevia säännöksiä. Sen sijaan kuntien
yhdistymisen taloudellista tukea ja henkilös-
tön asemaa koskevat kuntajakolain säännök-
set on vastikään uudistettu puitelain säätämi-
sen yhteydessä vuonna 2007.

Valtiovarainministeriö asetti 25 päivänä
helmikuuta 2008 kuntajakolain uudistamista
valmistelevan työryhmän, jäljempänä kunta-
jakolakityöryhmä. Kuntajakolakityöryhmän
tehtävänä oli valmistella hallituksen esitys
uudeksi kuntajakolaiksi. Työryhmä koostui
valtiovarainministeriön, Suomen Kuntaliiton,

lääninhallituksen, Maanmittauslaitoksen ja
kuntaliitoskunnan asiantuntijoista. Nyt ky-
seessä oleva hallituksen esitys kuntajakolaik-
si perustuu kuntajakolakityöryhmän ehdotuk-
siin ja niistä saatuun lausuntopalautteeseen.

2 Nykyt i la

2.1 Kuntajakoa koskeva lainsäädäntö

Yleistä kuntajakoa koskevasta lainsäädän-
nöstä

Suomen perustuslain 121 §:n 1 momentin
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hal-
linnon tulee perustua kunnan asukkaiden it-
sehallintoon. Pykälän 2 momentin mukaan
kuntien hallinnon yleisistä perusteista ja
kunnille annettavista tehtävistä säädetään
lailla. Keskeisimmät säännökset tältä osin si-
sältyvät kuntalakiin (365/1995). Kuntalaissa
säädetään muun muassa kunnan hallinnon
rakenteesta, päätöksenteosta sekä kuntalais-
ten vaikuttamismahdollisuuksista.

Perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan
kuntajaon perusteista säädetään lailla. Perus-
tuslakia koskevan hallituksen esityksen pe-
rustelujen (HE 1/1998 vp) mukaan tämä
merkitsee, että kuntajaon muuttamisen edel-
lytyksistä ja kuntajaon muuttamista koske-
vasta päätöksentekomenettelystä on säädet-
tävä lailla. Tällä viitataan kuntajakolakiin.
Voimassa olevan kuntajakolain säätämisen
yhteydessä perustuslakivaliokunta (PeVL
24/1997 vp) katsoi, että kunnallisen itsehal-
linnon suoja ei tarjoa yksittäisille kunnille
suojaa kuntajaon muutoksia vastaan.

Perustuslain ohella kunnallishallintoa kos-
kevaa lainsäädäntöä säädettäessä on otettava
huomioon Euroopan neuvoston hyväksy-
mään Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirjaan (SopS 66/1991) sisältyvät velvoit-
teet. Peruskirja saatettiin Suomessa voimaan
asetuksella (1181/1991) vuoden 1991 loka-
kuun alusta. Kuntajakoa peruskirjassa koskee
lähinnä 5 artikla paikallisviranomaisten alue-
rajojen suojasta. Artiklan mukaan paikallisvi-
ranomaisten aluerajoja ei saa muuttaa neu-
vottelematta ensin asianomaisten kuntien
kanssa. Kansanäänestyksen käyttäminen on
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mahdollista, milloin se sallitaan lainsäädän-
nössä.

Kuntajaon muuttamisesta säädetään nykyi-
sin vuoden 1998 alusta voimaan tulleessa
kuntajakolaissa. Kuntajakolaki korvasi vuo-
den 1977 huhtikuun alusta voimaan tulleen
kuntajaosta annetun lain (73/1977). Sitä edel-
si kunnallisen jaotuksen muuttamisesta an-
nettu laki (180/1925), joka tuli voimaan vuo-
den 1926 alusta.

Kuntajakolakiin on tehty sen voimassaolo-
aikana useita muutoksia. Uusimpien muutos-
ten tarkoituksena on ollut edistää erityisesti
vapaaehtoisia kokonaisten kuntien yhdisty-
misiä. Vuoden 2008 kesäkuun alusta tuli voi-
maan laki kuntajakolain muuttamisesta
(357/2008). Sillä mahdollistetaan järjestely-
toimikunnan asettamista ja uuden kunnan
valtuuston toimikautta koskevien säännösten
soveltaminen kuntien niin päättäessä myös
niissä tilanteissa, joissa kuntien yhdistyminen
toteutetaan uuden kunnan perustamisen sijas-
ta laajentamalla jo olemassa olevan kunnan
aluetta. Vuoden 2009 alussa tuli voimaan la-
ki kuntajakolain 25 §:n muuttamisesta
(761/2008). Laissa säädetään kolmannesta
vaihtoehtoisesta mallista muodostaa uuden
kunnan valtuusto kesken kunnallisen vaali-
kauden, niin kutsutusta osayhteisvaltuustosta.

Keskeisimmät kuntajakolain muutokset
ovat koskeneet kuntien yhdistymisen talou-
dellista tukea. Viimeksi kyseiset kuntajako-
lain säännökset uudistettiin puitelain säätä-
misen yhteydessä. Puitelakiin liittyvä kunta-
jakolain muuttamisesta annettu laki
(170/2007) tuli voimaan 23 päivänä helmi-
kuuta 2007. Säännökset kuntajaon muutosten
yhteydessä myönnettävistä yhdistymisavus-
tuksista uudistettiin tällöin kokonaan. Kunta-
liitoksessa mahdollisesti realisoituvat valti-
onosuuksien menetykset säädettiin kompen-
soitavaksi täysimääräisesti viiden vuoden
ajalta. Kuntajaon muutosten yhteydessä mak-
settavasta investointi- ja kehittämishankkei-
den tuesta luovuttiin. Samassa yhteydessä
muutettiin myös kuntajakolain säännöksiä
kuntajaon kehittämisen tavoitteista ja valtio-
neuvoston harkintavallasta kuntajaon muu-
toksia koskevissa päätöksissä. Lisäksi kunta-
jaon muutoksen kohteena olevien kuntien vä-
lisen hallinnon ja palveluiden järjestämisso-
pimuksen voimassaoloaikaa lyhennettiin vii-

destä kolmeen vuoteen. Henkilöstön asemaa
koskevat säännökset muutettiin puitelain
mukaisiksi. Merkittävin muutos oli henkilös-
tön viiden vuoden irtisanomissuoja vuoden
2008—2013 alussa voimaan tulevissa kunta-
jaon muutoksissa.

Vuoden 2005 huhtikuun alusta voimaan
tulleella lailla kuntajakolain muuttamisesta
(167/2005) kuntajakolain säännöksiä muutet-
tiin siten, että ne ohjaisivat kuntia paranta-
maan kuntajaon muutoksen yhteydessä myös
palvelujen tuotantorakenteita. Muutokset
koskivat kuntien velvollisuutta laatia kunta-
jaon muutoksen perusteella hallinnon ja pal-
velujen järjestämissopimus, laskennallista
yhdistymisavustusta, valtionosuuksien vähe-
nemisen korvaamista sekä investointi- ja ke-
hittämishankkeiden tukea. Lisäksi tarkennet-
tiin kuntajaon muuttamisen erityisiä edelly-
tyksiä kunnallisen kansanäänestyksen järjes-
tämisvelvollisuuden osalta.

Kuntien yhdistymisen taloudellista tukea
koskevia kuntajakolain säännöksiä muutettiin
ensimmäisen kerran vuoden 2002 alusta
voimaan tulleella lailla kuntajakolain muut-
tamisesta (1447/2001). Tässä yhteydessä la-
kiin lisättiin säännökset investointi- ja kehit-
tämishankkeiden tuesta. Ne poistettiin kunta-
jakolaista vuonna 2007 puitelain säätämiseen
liittyvien muutosten yhteydessä.

Seuraavassa selvitetään tarkemmin kunta-
jakolain sisältöä ja sen soveltamiskäytäntöä.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteet ja kuntaja-
on muuttamisen edellytykset

Kuntajakolaissa säädetään kuntajaon kehit-
tämistä ohjaavista laadullisista tavoitteista
(1 §). Niiden mukaan Suomi on jaettuna kun-
tiin asukkaiden itsehallintoa ja yleistä hallin-
toa varten. Kuntajakoa kehitetään näiden
kuntajaon perustarkoitusten edellyttämällä
sekä kuntien alueellista eheyttä ja yhdyskun-
tarakenteen toimivuutta edistävällä tavalla.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteita koske-
via säännöksiä uudistettiin puitelain säätämi-
sen yhteydessä. Tavoitteena korostetaan
edellä mainittujen lisäksi sitä, että kunnan tu-
lee muodostua työssäkäyntialueesta tai muus-
ta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudes-
ta, jolla on taloudelliset ja henkilöstövoima-
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varoihin perustuvat edellytykset vastata pal-
veluiden järjestämisestä ja rahoituksesta.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteiden lisäksi
kuntajakolaissa säädetään erikseen kuntajaon
muuttamisen yleisistä ja erityisistä edellytyk-
sistä. Kuntajaon muuttamisen yleisiä edelly-
tyksiä koskevien säännösten (3 §) mukaan
kuntajakoa voidaan muuttaa, jos 1) muutos
edistää palvelujen järjestämistä alueen asuk-
kaille, 2) parantaa alueen asukkaiden elin-
olosuhteita, 3) parantaa alueen elinkeinojen
toimintamahdollisuuksia tai 4) edistää kunti-
en toimintakykyä ja toiminnan taloudellisuut-
ta. Mainitut edellytykset ovat keskenään
vaihtoehtoisia, jolloin yhdenkin niistä täyt-
tyminen mahdollistaa kuntajaon muuttami-
sen.

Lisäksi laissa säädetään erikseen kokonai-
sia kuntia (4 §) ja kunnan osaa (5 §) koske-
van kuntajaon muuttamisen erityisistä edelly-
tyksistä. Uuden kunnan perustamista tai kun-
tien vähenemistä merkitsevä eli kokonaisia
kuntia koskevat kuntajaon muutokset voi-
daan tehdä asianomaisten kuntien valtuusto-
jen yhteisestä esityksestä. Muutos voidaan
tehdä myös, jos minkään asianomaisen kun-
nan valtuusto ei sitä vastusta, esimerkiksi yk-
sittäisen kunnan esityksestä tai ministeriön
asettaman kuntajakoselvittäjän esityksestä.
Ainoastaan poikkeustapauksessa kokonaista
kuntaa koskeva kuntajaon muutos voidaan
tehdä asianomaisen kunnan valtuuston sitä
vastustaessa. Tämä edellyttää, että kuntaja-
koselvittäjän tekemä asiaa koskeva ehdotus
on saanut enemmistön kannatuksen kyseises-
sä kunnassa järjestetyssä kunnallisessa kan-
sanäänestyksessä.

Kokonaisia kuntia koskevia muutoksia teh-
täessä asianomaisten kuntien valtuustoilla oli
vuoden 1997 kuntajakolain mukaan lähes
ratkaiseva rooli. Valtuustojen yhteisesti esit-
tämä muutos oli tehtävä, jollei sitä todettu
lain 1 §:ssä säädettyjen kuntajaon ja sen ke-
hittämistarkoitusten taikka 3 §:ssä säädetty-
jen kuntajaon muuttamisen yleisten edelly-
tysten vastaiseksi. Kuntajakolain 4 §:n
1 momenttia muutettiin kuitenkin puitelain
säätämisen yhteydessä siten, että valtioneu-
voston harkintavaltaa päätettäessä kuntajaon
muutoksista lisättiin. Valtioneuvosto voi hy-
lätä kuntien yhtäpitävät esitykset kuntajaon
muutoksesta, jos se katsoo, ettei uusi kunta

esimerkiksi täyttäisi vaatimusta toiminnalli-
sesta kokonaisuudesta, jolla on vaaditut edel-
lytykset vastata palveluiden järjestämisestä ja
rahoituksesta. Valtioneuvosto voi näin ollen
arvioida kuntajaon muutokselle säädettyjä
edellytyksiä kokonaisuutena. Valtioneuvosto
ei toistaiseksi ole käyttänyt toimivaltaansa
hylätä kuntien yhteiseen esitykseen perustuva
kuntajaon muutos.

Kunnan alueen supistumista tai laajenemis-
ta, mutta ei uuden kunnan perustamista tai
kuntien lukumäärän vähenemistä merkitsevä
kuntajaon muutos, eli kunnan osaa koskeva
muutos voidaan 5 §:n mukaisesti tehdä 1) jos
minkään asianomaisen kunnan valtuusto ei
vastusta muutosta tai 2) jos muutos ei vaikuta
minkään kunnan asukasmäärään yli viidellä
prosentilla tai pinta-alaan yli kymmenellä
prosentilla laskettuna maapinta-alasta. Muu-
toin kuntajaon muutos voidaan tehdä vain
erityisen painavilla 3 §:n mukaisilla edelly-
tyksillä.

Lain esitöissä ei ole tarkasteltu tilanteita,
joissa edellä mainitut erityisen painavat 3 §:n
mukaiset edellytykset täyttyvät. Sen sijaan
oikeuskäytännössä on tulkittu sitä, milloin
kuntajakolain 5 §:n 2 momentissa mainitut
erityisen painavat 3 §:n mukaiset edellytyk-
set täyttyvät ja minkä alueen näkökulmasta
edellytysten täyttymistä on arvioitava. Si-
poon kunnan osan liittämistä Helsingin kau-
punkiin koskeva valtioneuvoston päätös teh-
tiin kesäkuussa 2007 vastoin Sipoon kunnan
tahtoa. Edellä mainitut alueen asukasmäärää
ja pinta-alaa koskevat rajat ylittyivät. Tapa-
usta koskevan korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisun (KHO 2008:1) mukaan kuntajako-
lain 3 §:n yleiset edellytykset täyttyivät tapa-
uksessa kuntajakolain 5 §:n 2 momentissa
tarkoitetulla tavalla myös erityisen painavina.
Valtioneuvoston päätöksen lainmukaisuutta
ratkaistaessa oli tältä osin otettava huomioon,
että kysymyksessä oli erityinen Helsingin
seutuun kuuluva alue, jolla tarkoitetaan pää-
kaupunkiseudun ja sen kehyskuntien muo-
dostamaa aluetta. Alue on maan muista kun-
nallisista jaotuksista poikkeava alue. Edelly-
tyksiä arvioidessaan korkein hallinto-oikeus
otti huomioon liitosalueen sijainnin ja sen
merkityksen Helsingin seudun yhdyskunta-
rakenteen hallitulle ja tasapainoiselle kehit-
tämiselle sekä liitoksen luomat edellytykset
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parantaa Helsingin seudun asuntorakentamis-
ta sekä liikenneyhteyksiä valtakunnallisten
alueidenkäyttötavoitteiden mukaisesti.

Kuntajaon muuttamisen valmistelu ja päätök-
senteko

Esityksen, joka merkitsee uuden kunnan
perustamista tai kuntien lukumäärän vähe-
nemistä eli kokonaisliitosta, voi kuntajako-
lain 6 §:n mukaan tehdä asianomaisen kun-
nan valtuusto. Kunnan osaa koskevan esityk-
sen kuntajaon muuttamisesta voi tehdä asi-
anomaisen kunnan valtuusto tai kunnan jä-
sen. Kuntajaon muuttamista koskeva asia voi
tulla vireille myös ministeriön aloitteesta,
käytännössä ministeriön asettaman kuntaja-
koselvittäjän ehdotuksesta.

Kuntajakolain 8 §:n mukaan kuntajaon
muuttamista koskevan asian laajuuden tai
vaikeuden johdosta taikka muusta perustel-
lusta syystä ministeriö voi määrätä toimitet-
tavaksi erityisen selvityksen, jota varten mi-
nisteriö asettaa asianomaisia kuntia kuultu-
aan kuntajakoselvittäjän tai -selvittäjiä. Käy-
tännössä selvittäjä asetetaan yleensä kuntien
aloitteesta. Erityinen selvitys voidaan myös
määrätä toimitettavaksi, jos vähintään
20 prosenttia 18 vuotta täyttäneistä kunnan
äänioikeutetuista asukkaista on tehnyt esityk-
sen kunnan lakkauttamisesta tai uuden kun-
nan perustamisesta. Jos selvitys osoittaa, että
kuntajakoa olisi muutettava, selvittäjän on
tehtävä ehdotus kuntajaon muutoksesta ja sen
johdosta tarvittavista määräyksistä ja päätök-
sistä. Selvittäjän ehdotuksesta on voimassa
mitä kuntajaon muutosesityksestä säädetään.
Selvittäjän on tarpeen mukaan ehdotettava
myös kuntalain 30 §:ssä tarkoitetun kunnalli-
sen kansanäänestyksen toimittamista kunta-
jaon muuttamista koskevasta ehdotuksestaan.
Selvittäjän ehdotuksen perusteella ministeriö
voi määrätä kansanäänestyksen järjestettä-
väksi. Selvittäjällä on salassapitoa koskevien
säännösten estämättä oikeus saada viran-
omaisilta tehtävänsä suorittamista varten tar-
peelliset tiedot ja muuta apua. Selvittäjän
palkkion perusteet määrää ministeriö. Selvi-
tyksen toimittamisesta ja ministeriön mää-
räämistä kunnallisista kansanäänestyksistä
aiheutuvat kustannukset suoritetaan valtion
varoista.

Kuntajaon muuttamista koskevassa esityk-
sessä tai aloitteessa on perusteltava kuntajaon
muuttamisen tarve ja siihen on mahdolli-
suuksien mukaan liitettävä asian arvioimi-
seksi tarpeellinen selvitys. Osaliitostapauk-
sissa siinä on tarpeellisella tarkkuudella il-
moitettava siirrettäväksi esitetyt alueet, esi-
merkiksi kiinteistötunnusten ja kartan avulla.

Kokonaisliitosta koskevaan esitykseen tu-
lee sisältyä kuntajakolain 9 §:n mukainen so-
pimus hallinnon ja palvelujen järjestämisestä
muutoksen kohteena olevalla alueella. Sopi-
mukseen tulee sisältyä myös suunnitelma sii-
tä, miten kuntien palvelurakenteita sovitetaan
yhteen taloudellisuuden ja tehokkuuden pa-
rantamiseksi. Sopimusta on noudatettava
kuntajaon muutoksen voimaantulosta lukien
kolmen seuraavan vuoden ajan, jollei ole so-
vittu lyhyemmästä ajasta tai jolleivät olosuh-
teet ole muuttuneet siten, ettei sopimuksen
noudattaminen ole mahdollista. Jos kuntaja-
on muutos tehdään yksittäisen kunnan esi-
tyksestä tai kuntajakoselvittäjän ehdottaman
kansanäänestyksen perusteella, asianomais-
ten kuntien on laadittava sopimus ja suunni-
telma ennen kuntajaon voimaantuloa sekä
toimitettava ne ministeriölle.

Ministeriö voi kuntajakolain 6 §:n 4 mo-
mentin perusteella heti hylätä kuntajaon
muuttamista koskevan esityksen sen saavut-
tua ministeriöön, jos on ilmeistä, ettei sitä
voida hyväksyä. Perusteena tällaiselle esityk-
sen hylkäämiselle ilman kuntajakolain
7 §:ssä tarkoitettua lausuntokierrosta voi olla
esimerkiksi, että esitys ei täytä vireille-
panokelpoiselle esitykselle säädettyjä vaati-
muksia, tai että esitys vastaa samojen esityk-
sentekijöiden äskettäin esittämää mutta hylä-
tyksi tullutta esitystä, tai että esityksellä pyri-
tään äskettäin muutetun kuntajaon ennalleen
palauttamiseen. Käytännössä ministeriö on
vuodesta 2007 lähtien alkanut soveltaa myös
kolmatta vaihtoehtoa lausuntokierroksen ja
esityksen välittömän hylkäämisen lisäksi.
Tällöin ministeriö on pyytänyt kuntien en-
nakkokantoja esityksestä ennen kuin se on
ratkaissut, lähetetäänkö esitys lausuntokier-
rokselle vai hylätäänkö se heti.

Ministeriö lähettää esityksen asiakirjoineen
lääninhallitukselle kuntajakolain 7 §:n mu-
kaista lausuntokierrosta varten. Kierros kes-
tää kokonaisia kuntia koskevissa tapauksissa
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muutamia kuukausia, kuitenkin yleensä vä-
hemmän kuin osaliitoksissa. Osaliitoksissa
kierros kestää noin neljästä kuuteen kuukaut-
ta.

Kuntajakolain 7 §:n mukaisesti lääninhalli-
tus hankkii osaliitosta koskevasta asiasta ky-
seisellä alueella toimivaltaisen maanmittaus-
toimiston tai muun kiinteistörekisterinpitäjän
lausunnon. Lausuntoon on liitettävä luettelo
kunnasta toiseen siirrettävistä kiinteistörekis-
terin rekisteriyksiköistä ja niiden osista sekä
tarpeen mukaan ehdotus kuntien välisen ra-
jan sijainniksi. Lisäksi lääninhallitus selvittää
kunnasta toiseen siirrettäviksi ehdotettujen
alueiden asukasmäärät ja kielisuhteet pyytä-
mällä maistraatin lausunnon. Sekä kokonais-
liitoksissa että osaliitoksissa lääninhallitus
varaa asianomaisten kuntien asukkaille ja
muille, jotka katsovat asian koskevan itseään,
tilaisuuden 30 päivän kuluessa tehdä huo-
mautuksensa asian johdosta. Tätä koskeva
kuulutus on julkaistava siten kuin kunnalliset
ilmoitukset kunnassa julkaistaan. Julkaisemi-
sesta säädetään kuntalain 64 §:ssä. Huomau-
tukset on toimitettava sen kunnan kunnanhal-
litukselle, jonka asukkaita huomautuksen
tehneet ovat tai johon nähden katsovat ole-
vansa muuten asianosaisia. Lisäksi lääninhal-
litus kehottaa asettamassaan määräajassa asi-
anomaisia kuntia antamaan valtuuston pää-
tökseen perustuvan lausuntonsa asiasta ja sitä
koskevista huomautuksista. Kunnan lausunto
ja huomautukset on toimitettava asetetussa
määräajassa lääninhallitukselle.

Lääninhallitus antaa myös oman lausunton-
sa siitä, miten muutos vaikuttaisi valtion
alue- ja paikallishallintoon sekä Euroopan
unionin toiminnassa noudatettaviin alueja-
koihin (10 §). Lausuntokierroksen jälkeen
lääninhallitus palauttaa kaikki asiakirjat ja
kierroksella kertyneen materiaalin ministeri-
öön, minkä jälkeen ministeriö valmistelee
päätöksen asiasta.

Kuntajakolain 11 §:n mukaan valtioneu-
vosto päättää kuntajaon muuttamisesta taikka
sitä koskevan esityksen tai aloitteen hylkää-
misestä. Kokonaisia kuntia koskevista kunta-
jaon muutoksista päätetään aina valtioneu-
voston yleisistunnossa. Ministeriö voi päättää
osaliitoksesta, jos minkään asianomaisen
kunnan valtuusto ei ole sitä vastustanut, taik-
ka hylätä sellaista muutosta koskevan esityk-

sen tai aloitteen, jos jonkin asianomaisen
kunnan valtuusto on sitä vastustanut.

Kuntajakolain 12 §:n mukaan kuntajaon
muutos on määrättävä tulemaan voimaan ka-
lenterivuoden alusta. Päätös kuntajaon muu-
tokseksi on tehtävä ennen edellisen vuoden
kesäkuun loppua. Päätös kuntajaon muutta-
misesta on julkaistava säädöskokoelmassa ja
toimitettava julkaistavaksi asianomaisessa
kunnassa niinkuin kunnalliset ilmoitukset
kunnassa julkaistaan. Milloin kuntajaon
muutos on tehty kunnan jäsenen esityksestä,
päätöksestä on tiedotettava erikseen esityk-
sen tekijälle. Sama koskee päätöstä, jolla
kunnan jäsenen esitys on hylätty.

Viranhaltijoiden ja työntekijöiden aseman
järjestäminen

Henkilöstön asemaa koskevat kuntajako-
lain säännökset uudistettiin puitelain säätä-
misen yhteydessä vuonna 2007. Merkittävin
muutos oli lain 13 §:ään kirjattu viiden vuo-
den irtisanomissuoja vuosien 2008—2013
alusta voimaantulevissa kuntajaon muutok-
sissa. Sen mukaan työnantajalla ei ole oikeut-
ta irtisanoa palvelussuhdetta työsopimuslain
(55/2001) 7 luvun 3 §:ssä tai kunnallisesta
viranhaltijasta annetun lain (304/2003)
37 §:ssä tarkoitetuilla taloudellisilla tai tuo-
tannollisilla irtisanomisperusteilla. Työnteki-
jä tai viranhaltija voidaan kuitenkin irtisanoa,
jos hän kieltäytyy vastaanottamasta työnanta-
jan hänelle tarjoamaa uutta työtehtävää tai
virkaa. Kielto koskee kaikkia kuntajaon muu-
toksessa mukana olevia kuntia ja on voimas-
sa viisi vuotta kuntajaon muutoksen voi-
maantulosta.

Lisäksi 13 §:ään lisättiin säännös, jonka
mukaan kuntajakolaissa tarkoitetut kuntajaon
muutokset, jotka johtavat henkilöstön työn-
antajan vaihtumiseen, katsotaan aina liik-
keenluovutukseksi riippumatta siitä, täytty-
vätkö kaikki työlainsäädännössä liikkeen-
luovutukselle säädetyt kriteerit. Myös hallin-
non ja palvelujen järjestämissopimuksen sekä
siihen liittyvän suunnitelman valmistelu sää-
dettiin toteutettavaksi yhteistoiminnassa kun-
tien henkilöstön edustajien kanssa.

Samalla kumottiin tarpeettomina kuntaja-
kolain palkka- ja muita etuja koskeva 14 § ja
eläketurvaa, vuosilomaa sekä kuntayhtymän
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viranhaltijoita ja työntekijöitä koskevat 16—
18 §, koska 13 §:ssä tarkoitetut liikkeen-
luovutussäännökset yhdessä kunnallisen elä-
kelain (549/2003) kanssa turvaavat henkilös-
tölle kuntajaon muutostilanteissa vähintään
kumottavissa säännöksissä säädetyt oikeudet
ja etuudet.

Omaisuuden siirtyminen ja taloudellinen sel-
vitys

Kuntajakolain 19 §:n mukaan, kun kunta
lakkaa ja sen alue siirtyy kokonaisuudessaan
uuteen tai laajentuvaan kuntaan, siirtyvät
lakkaavan kunnan omaisuus sekä velat ja
velvoitteet uudelle tai laajentuvalle kunnalle.
Tämä tarkoittaa, että omaisuuden sekä velko-
jen ja velvoitteiden siirtyminen tapahtuu suo-
raan lain nojalla automaattisesti ilman, että
edellytettäisiin erillisiä sopimuksia tai muita
oikeustoimia.

Kuntajakolain 20 §:ssä säädetään kunnan
osaliitoksiin liittyvästä kuntien välisestä ta-
loudellisesta selvityksestä. Mainitun sään-
nöksen mukaan asianomaisten kuntien on
toimitettava kuntien omaisuutta muutosalu-
eella koskeva taloudellinen selvitys, jollei si-
tä muutoksen vähäisten vaikutusten vuoksi
tai muusta syystä ole pidettävä tarpeettoma-
na.

Lain mukaan sellainen kiinteä omaisuus ja
siihen kohdistuva vuokra- tai muu käyttöoi-
keus, joka yksinomaan tai pääasiallisesti pal-
velee jotakin aluetta, on selvityksessä osoitet-
tava sille kunnalle, johon alue tulee kuulu-
maan. Muutoin omaisuus sekä velat ja vel-
voitteet jaetaan selvityksessä siten, että selvi-
tyksen kokonaisvaikutukset kohdistuvat kun-
tiin tasapuolisesti.

Jollei taloudellisesta selvityksestä muuta
johdu, kunnan varat ja velat jäävät sen alueen
laajentuessa tai supistuessa edelleen asian-
omaiselle kunnalle. Näin ollen lähtökohtana
kunnan osaliitoksissa on, että rajan siirto ei
sinällään aiheuta muutoksia omistussuhtei-
siin ja vastuisiin myöskään kuntien osalta.
Esimerkiksi aluetta luovuttavan kunnan kiin-
teistöt säilyvät edelleen kyseisellä kunnalla,
jollei kiinteistö ole siirretyn alueen asukkaita
palvelevassa tarkoituksessa, kuten esimerkik-
si koulukäytössä tai jäteveden puhdistukses-
sa. Irtain omaisuus säilyy aluettaan luovutta-

van kunnan omistuksessa, jolleivät kunnat
toisin sovi.

Omaisuuden sekä velkojen ja velvoitteiden
jakaminen asianomaisten kuntien kesken ei
saa vaarantaa kuntien velkojien tai muiden
oikeudenhaltijoiden asemaa. Jollei oikeuden-
haltijana ole valtio, vastuuta sitoumuksesta ei
saa siirtää toiselle kunnalle ilman velkojan tai
muun oikeudenhaltijan suostumusta.

Jos kunnat eivät pääse taloudellisesta selvi-
tyksestä yksimielisyyteen, asia ratkaistaan
kuntajakolain 21 §:n mukaan hallintoriita-
asiana hallinto-oikeudessa. Taloudellista sel-
vitystä koskevat hallintoriidat ovat harvinai-
sia. Yleensä niissä tapauksissa, joissa talou-
dellisen selvityksen toimittaminen katsotaan
tarpeelliseksi, kunnat pääsevät siitä sopimuk-
seen. Poikkeuksena vuoden 2009 alusta voi-
maan tulleessa Sipoon kunnan ja Helsingin
kaupungin välisessä kunnanosaliitoksessa ta-
loudellisesta selvityksestä ei saatu sovittua ja
asiaa käsitellään hallintoriita-asiana.

Vaalien toimittaminen ja uuden kunnan hal-
linnon järjestäminen

Kuntajakolain 7 luvussa säädetään ensin-
näkin uutta kuntaa koskevien kunnallisvaali-
en järjestämisestä. Lain 23 §:ssä säädetään
kuntajaon muutoksen huomioon ottamisesta
kunnallisvaaleissa, jos ne toimitetaan kunta-
jaon muutoksen voimaantuloa edeltävänä
vuotena.

Lain 25 §:ssä säädetään uuden kunnan val-
tuuston muodostamisesta kuntajaon muutok-
sen tullessa voimaan kesken kunnallisen vaa-
likauden. Asianomaisessa kunnassa toimite-
taan voimaantuloa edeltävänä vuonna uudet
kunnallisvaalit, jos kuntajaon muutos merkit-
see uuden kunnan perustamista tai jos valtio-
neuvosto muunlaisesta muutoksesta päättäes-
sään katsoo sen tarpeelliseksi. Vaaleissa
noudatetaan soveltuvin osin, mitä varsinaisis-
ta kunnallisvaaleista säädetään. Uusien vaali-
en toimittamisen ohella kunnilla on valitta-
vanaan kaksi muuta vaihtoehtoista tapaa uu-
den kunnan valtuuston muodostamiseen. Ne
voivat yhdistää jäljellä olevaksi vaalikaudek-
si kaikkien yhdistyvien kuntien valtuustot jo-
ko kokonaisuudessaan tai osittain.
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Edellä mainittuihin vaaleihin liittyvistä val-
mistavista toimenpiteistä säädetään lain
26 §:ssä.

Kuntajakolain 24 §:ään sisältyy valtuutettu-
jen määrää kuntajaon muutostilanteissa kos-
keva erityissäännös. Sen mukaan ministeriö
voi asianomaisten kuntien yhteisestä esityk-
sestä määrätä, että valtuutettuja valitaan laa-
jentuvassa tai uudessa kunnassa enemmän
kuin kuntalain 10 §:ssä säädetään. Määräys
voi koskea ensimmäistä ja toista vaalikautta
kuntajaon muutoksen voimaantulon jälkeen.

Kuntajakolain 28 § koskee uuden kunnan
nimestä päättämistä. Milloin kuntajaon muu-
tos merkitsee uuden kunnan perustamista,
niiden kuntien valtuustojen, joiden alueesta
kunta muodostetaan, on päätettävä kunnan
nimestä. Jos valtuustot haluavat antaa uudelle
kunnalle nimen, joka ei ole ollut aikaisem-
min minkään kunnan nimenä, asiasta on han-
kittava Kotimaisten kielten tutkimuskeskuk-
sen lausunto. Uudesta nimestä on viipymättä
ilmoitettava ministeriölle. Jos asianomaisten
kuntien valtuustot eivät voi sopia uuden kun-
nan nimestä, sen määrää ministeriö. Käytän-
nössä ministeriö on käyttänyt toimivaltaansa
määrätä uuden kunnan nimestä ainoastaan
kerran.

Kuntajakolain 29 §:n mukaan uutta kuntaa
ja asianomaisten kuntien niin päättäessä
myös laajentuvaa kuntaa varten on kuukau-
den kuluessa siitä, kun kuntajaon muutos on
määrätty, asetettava järjestelytoimikunta. Jär-
jestelytoimikunta asetetaan käytännössä vii-
meistään kuntajaon muutoksen voimaantuloa
edeltävän vuoden kesällä. Järjestelytoimikun-
ta huolehtii kunnan hallinnon järjestämistä
koskevista valmistelutehtävistä siihen saakka
kunnes vaalien tulos on vahvistettu ja kun-
nanhallitus on valittu. Järjestelytoimikunnas-
ta on soveltuvin osin voimassa, mitä kunnan-
hallituksesta säädetään.

Niissä tilanteissa, joissa kuntaliitos toteute-
taan jo olemassa olevan kunnan aluetta laa-
jentamalla, ei järjestelytoimikuntaa lain mu-
kaan välttämättä tarvitse asettaa. Tällöinkin
kunnat voivat halutessaan sopia asettavansa
itse tehtäviltään järjestelytoimikuntaa vastaa-
van elimen, esimerkiksi seurantatoimikunnan
tai kuntaliitostoimikunnan. Jos järjestelytoi-
mikuntaa ei aseteta, laajentuvan kunnan hal-
litus hoitaa kunnan hallinnon järjestämistä

koskevia valmistelutehtäviä kuntien välisen
sopimuksen ja mahdollisen asetetun yhteisen
toimikunnan tai muun vastaavan edellyttä-
mällä tavalla.

Kuntajakolain 30 §:n 1 momentin mukaan
uuden kunnan ja asianomaisten kuntien niin
päättäessä myös laajentuvan kunnan valtuu-
tettujen vaalien tuloksen vahvistamisen jäl-
keen uuden valtuuston on viipymättä ryhdyt-
tävä toimenpiteisiin, jotka ovat tarpeen kun-
nan hallinnon järjestämiseksi. Jos kuntajaon
muutos tulee voimaan kesken kunnallisen
vaalikauden ja kunnat ovat päättäneet uusien
vaalien toimittamisen sijasta muodostaa uu-
den kunnan valtuuston yhdistämällä valtuus-
tot tai osan niistä, valtuuston toimikausi al-
kaa vastaavasti valtuustojen yhdistämistä
koskevan sopimuksen tekemisen jälkeen.
Käytännössä valtuustojen yhdistämisestä on
voitu kuitenkin päättää jo esimerkiksi hallin-
non ja palvelujen järjestämissopimuksessa
useita kuukausia tai vuosiakin ennen kuin
valtioneuvosto tekee päätöksen kuntajaon
muuttamisesta. Koska valtuuston toimivalta
ei kuitenkaan voi alkaa pelkästään kunnan-
valtuustojen kuntajaon muutosta koskevien
esitysten perusteella, kyseistä säännöstä on
tulkittu siten, että toimikausi voi alkaa vasta
sen jälkeen, kun valtioneuvosto on tehnyt
kuntajaon muutosta koskevan päätöksen.

Kuntajakolakia koskevan hallituksen esi-
tyksen (HE 135/1997 vp) perustelujen mu-
kaan uuden valtuuston tehtäviin kuuluvia
kunnan hallinnon järjestämiseksi tarpeellisia
toimenpiteitä olisivat muun muassa kunnan
organisaatiosta päättäminen, kunnanhallituk-
sen ja muiden toimielinten asettaminen, vir-
kojen perustaminen sekä muiden viranhalti-
joiden asemaan liittyvien päätöksien tekemi-
nen.

Kuntajakolain 30 §:n 3 momentin mukaan
kunnanhallitukseen valitut ryhtyvät hoita-
maan tointaan heti kunnanhallituksen asetta-
misen jälkeen. Järjestelytoimikunnan toimi-
kausi päättyy, kun uuden kunnan kunnanhal-
litus on valittu. Muut luottamushenkilöt kuin
kunnanhallitus samoin kuin viranhaltijat ryh-
tyvät hoitamaan tointaan vasta kuntajaon
muutoksen tullessa voimaan, jollei päätetä,
että heidän on ryhdyttävä hoitamaan tointaan
jo aikaisemmin. Uuden tai laajenevan kunnan
valtuusto voi siten päättää, että esimerkiksi
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uuden kunnan lautakunnat ja viranhaltijat
aloittavat tehtävänsä jo ennen kuntajaon
muutoksen voimaantuloa.

Toisaalta laajentuvan kunnan ollessa ky-
seessä kunnat voivat nykyisin päätyä myös
siihen, että valtuuston toimikausi alkaa kun-
tajakolain 25 §:n 2 momentin mukaisesti vas-
ta kuntajaon muutoksen voimaantulosta eli
vuoden vaihteessa. Tällöin mahdollisesti ase-
tetun järjestelytoimikunnan tai laajentuvan
kunnan vanhan kunnanhallituksen toimikausi
jatkuu vuoden loppuun ja uutta kuntaa kos-
kevat päätökset voidaan tehdä vasta vuoden
vaihteen jälkeen toimintansa aloittavissa uu-
sissa toimielimissä.

Kuntajaon muutostilanteesta johtuvassa
siirtymävaiheessa voivat olla yhtäaikaisesti
toiminnassa sekä lakkaavien tai laajentuvan
kunnan vanhat valtuustot ja muut toimielimet
että uuden tai laajentuvan kunnan uusi val-
tuusto ja muut toimielimet. Lakkaavan ja su-
pistuvan kunnan toimielinten toimivaltaa ra-
joittaa merkittävästi kuntajakolain 33 §:n
säännös, jonka mukaan asianomainen kunnan
viranomainen ei sen jälkeen, kun kuntajaon
muutoksesta on määrätty, saa päättää asiois-
ta, joiden on katsottava kuntajaon muututtua
kuuluvan toisen kunnan viranomaiselle ja
jotka voidaan sille siirtää.

Kuntajakolakia koskevan hallituksen esi-
tyksen mukaan edellä mainitussa 33 §:ssä ra-
joitetaan lakkaavan tai supistuvan kunnan vi-
ranomaisen toimivaltaa heti sen jälkeen, kun
kuntajaon muutoksesta on päätetty, vaikka
muutos ei vielä olisi tullutkaan voimaan.
Säännöksen vaikutus alkaa siten jo valtio-
neuvoston kuntajaon muutosta koskevasta
päätöksestä eikä esimerkiksi päätöksen lain-
voimaiseksi tuloa tarvitse odottaa. Edelleen
hallituksen esityksen mukaan, toimivallan ra-
joitus koskee kaikkia lakkaavan tai supistu-
van kunnan viranomaisia eli valtuustoa, kun-
nanhallitusta, lautakuntia, johtokuntia ja vi-
ranhaltijoita, joille on annettu toimivaltaa.
Säännöksen tarkoituksena on estää lakkaavan
tai supistuvan kunnan viranomaisia tekemäs-
tä kuntajaon muutoksen jo ollessa tiedossa
sellaisia ratkaisuja, joiden tekemisen voidaan
katsoa kuuluvan uuden kunnan viranomaisil-
le. Luonnollisena edellytyksenä kuitenkin on,
että ratkaisun tekeminen on mahdollista siir-
tää uuden kunnan viranomaiselle. Esimerkik-

si kiireelliset ja määräaikana suoritettavat
tehtävät on lakkaavan tai supistuvan kunnan
viranomaisen vielä tehtävä.

Edellä mainitun lakkaavan tai supistuvan
kunnan viranomaisen toimivaltaa rajoittavan
33 §:n lisäksi kuntajakolain kuntajaon muu-
toksen erinäisinä vaikutuksia koskevassa
8 luvussa säädetään kunnallisten taksoja ja
sääntöjen muuttamisesta vastaamaan uutta
kuntajakoa (31 §) sekä yhteisöjen ja säätiöi-
den kotipaikan muuttumisesta kunnan laka-
tessa suoraan lain nojalla (32 §).

Muutoksenhaku sekä oikaisunluonteiset kor-
jaukset

Kuntajakolain 34 §:n mukaan kunnanval-
tuuston päätökseen, jolla esitetään kuntaja-
koa muutettavaksi, saa hakea muutosta valit-
tamalla kuntalaissa säädetyllä tavalla. Kunta-
lain 90 §:n mukaan valtuuston päätökseen
haetaan muutosta kunnallisvalituksella hal-
linto-oikeudelta. Kunnallisvalitus on luon-
teeltaan laillisuusvalitus, joten valitusperus-
teena voi olla vain päätöksenteon laillisuu-
dessa olevat virheet. Edellä mainitun pykälän
mukaan valituksen saa tehdä sillä perusteella,
että 1) päätös on syntynyt virheellisessä jär-
jestyksessä; 2) päätöksen tehnyt viranomai-
nen on ylittänyt toimivaltansa; tai 3) päätös
on muuten lainvastainen. Kuntalain 92 §:n
mukaan valitusoikeus on asianosaisella ja
kunnan jäsenellä.

Kunnallisvalitus ei yleensä estä valituksen
kohteena olevan päätöksen täytäntöönpanoa.
Kuntalain 98 §:n mukaan päätös voidaan
panna täytäntöön ennen kuin se on saanut
lainvoiman. Täytäntöönpanoon ei kuitenkaan
saa ryhtyä, jos valitus käy täytäntöönpanon
johdosta hyödyttömäksi taikka jos valitusvi-
ranomainen kieltää täytäntöönpanon. Kun-
nanvaltuuston kuntajaon muutosesitystä kos-
kevan päätöksen jälkeen kunnan esitys on
tulkittu voitavan mahdollisista valituksista
huolimatta panna täytäntöön eli toimittaa
eteenpäin ministeriölle. Tätä tulkintaa puol-
taa kuntajakolaissa kuntajaon muutosta kos-
kevalle päätöksenteolle säädetty määräaika.
Lain 12 §:n mukaan kuntajaon muutosta kos-
keva päätös on tehtävä ennen edellisen vuo-
den kesäkuun loppua.
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Valitusviranomaisena toimiva hallinto-
oikeus voi kuitenkin kieltää kunnan valtuus-
ton päätöksen täytäntöönpanon. Täytäntöön-
panoa koskeva asia ratkaistaan yleensä kii-
reellisenä valituksesta erikseen. Hallinto-
oikeus ei tiettävästi ole kertaakaan kieltänyt
valtuuston kuntajaon muutosesitystä koske-
van päätöksen täytäntöönpanoa.

Valituksen johdosta hallinto-oikeus voi
kumota kunnan viranomaisen sellaisenkin
päätöksen, jonka täytäntöönpanoon on jo
ryhdytty. Käytännössä on osoittautunut epä-
selväksi, mikä vaikutus päätöksen kumoami-
sella on täytäntöönpanoon. Koska asiassa on
vielä jatkovalitusmahdollisuus, päätös ei ole
lainvoimainen. Hallinto-oikeuden päätökses-
tä saa hallintolainkäyttölain (586/1996) 9 §:n
mukaan valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen.

Kuntajakolain 35 §:n mukaan kuntajaon
muuttamista tarkoittavaan valtioneuvoston
tai ministeriön päätökseen saa hakea muutos-
ta valittamalla asianomainen kunta tai sen jä-
sen ja muuttamisesityksen hylkäämistä tar-
koittavaan päätökseen esityksen tekijä. Vali-
tus tehdään korkeimmalle hallinto-oikeudelle
30 päivän kuluessa siitä, kun kuntajaon
muuttamista tarkoittava päätös on julkaistu
säädöskokoelmassa tai muuttamisesityksen
hylkäämistä tarkoittava päätös on saatettu
esityksen tekijöiden tietoon. Valitus käsitel-
lään korkeimmassa hallinto-oikeudessa kii-
reellisenä.

Valtioneuvoston kuntajaon muutosta kos-
kevasta päätöksestä tehty valitus on luonteel-
taan hallintovalitus. Hallintovalituksen teke-
minen estää yleensä päätöksen täytäntöönpa-
non, kunnes asia on lainvoimaisesti ratkaistu.
Hallintolainkäyttölain 31 §:n mukaan päätös-
tä, johon saa hakea muutosta valittamalla, ei
saa panna täytäntöön ennen kuin se on saanut
lainvoiman. Päätös voidaan kuitenkin panna
täytäntöön lainvoimaa vailla olevana, jos
laissa tai asetuksessa niin säädetään tai jos
päätös on luonteeltaan sellainen, että se on
pantava täytäntöön heti, tai jos päätöksen
täytäntöönpanoa ei yleisen edun vuoksi voida
lykätä.

Kuntajakoa koskevan valtioneuvoston pää-
töksen täytäntöönpanosta ei ole nimenomai-
sesti säädetty kuntajakolaissa. Valtioneuvos-
ton päätöksellä on välittömästi kuntajakolain

33 §:ssä tarkoitettu rajoittava vaikutus lak-
kaavan tai supistuvan kunnan viranomaisen
toimivaltaan. Valtioneuvoston päätöksen
mukainen kuntajaon muutos tulee kuntajako-
lain 12 §:n mukaan voimaan seuraavan vuo-
den alusta. Korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisu valtioneuvoston päätöksestä tehdystä
hallintovalituksesta tulee siten saada hyvissä
ajoin ennen tätä ajankohtaa, jotta kuntajaon
muutos voitaisiin toteuttaa valtioneuvoston
päätöksen mukaisesti. Esimerkiksi kunnallis-
vaalit toimitetaan kuntajaon voimaantuloa
edeltävänä vuonna uutta kuntajakoa noudat-
taen (kuntajakolain 23 §).

Kuntajakolain 36 §:ssä säädetään erityises-
tä valitusoikeudesta kunnan viranomaisen
päätöksestä, joka on tehty valtioneuvoston tai
ministeriön kuntajaon muutosta koskevan
päätöksen jälkeen, mutta ennen kuntajaon
muutoksen voimaantuloa. Päätöksestä saa
valittaa sillä perustella, että päätös on ristirii-
dassa kuntajaon muuttamista koskevien pe-
rusteiden kanssa tai on viranomaisen toimi-
valtaa rajoittavan 33 §:n vastainen.

Ministeriö voi kuntajakolain 37 §:n nojalla
tehdä oikaisuluonteisia korjauksia kuntajaon
muuttamista koskevaan päätökseen. Säännös
mahdollistaa esimerkiksi osakuntaliitosta
koskevaan päätökseen liitetyssä kartta-
aineistossa olevan virheen korjaamisen.

Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki

Kuntien yhdistymisen taloudellista tukea
koskevat kuntajakolain säännökset (10 luku)
uudistettiin puitelain säätämisen yhteydessä
kokonaan.

Uusien säännösten mukaan (kuntajakolain
38—40 §) yhdistymisavustusta maksetaan
kokonaisia kuntia koskevissa kuntajaon muu-
toksissa, jotka toteutuvat vuosien 2008—
2013 alusta. Tämän jälkeen voimaan tulevien
kuntaliitosten osalta yhdistymisavustuksia ei
enää makseta. Vuosien 2008 ja 2009 alusta
toteutettavissa kuntaliitoksissa avustus mak-
setaan 1,8 -kertaisena ja vuosien 2010 ja
2011 alusta 1,4 -kertaisena vuosiin 2012 ja
2013 verrattuna. Yhdistymisavustusten ra-
kenne ja mitoitus on määritelty siten, että
avustukset kannustavat useita kuntia liitty-
mään väestömäärältään merkittävästi nykyis-
tä suuremmiksi kunniksi. Yhdistymisavus-
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tukset on porrastettu yhdistyvän uuden kun-
nan kokonaisasukasmäärän, muiden kuin
suurimman kunnan asukasmäärän ja kuntalii-
toksessa mukana olevien kuntien lukumäärän
perusteella. Puitelain 9 §:ssä tarkoitetun eri-
tyisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevan kunnan osalta maksetaan korotettua
yhdistymisavustusta vuosien 2008 ja 2009
alusta toteutettavissa kuntaliitoksissa. Yhdis-
tymisavustusta maksetaan aikaisemman vii-
den vuoden sijasta kolmen vuoden aikana.

Kuntaliitoksessa mahdollisesti realisoituvat
valtionosuuksien menetykset kompensoidaan
täysimääräisesti viiden vuoden ajalta (41 §).

Aikaisemmin osana yhdistymisavustuksia
olleesta harkinnanvaraisesta investointi- ja
kehittämishankkeiden tuesta luovuttiin puite-
lain säätämisen yhteydessä siirryttäessä edel-
lä kuvattuun yleiseen yhdistymisavustukseen.

Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen suhde
sekä kuntajaon eheyttäminen eräissä tapauk-
sissa

Kuntajakolain 11 luvussa säädetään kunta-
jaon ja kameraalisen jaotuksen eli kiinteistö-
rekisterin mukainen kuntajaon keskinäisistä
suhteista sekä jaotusten yhtenäistämiseksi
tarvittavista menettelyistä.

Kiinteistörekisterin pitäjän on huolehditta-
va siitä, että valtioneuvoston ja ministeriön
tekemien kuntajakopäätösten aiheuttamat
muutokset toteutetaan kiinteistörekisteriin eli
kameraalinen jaotus muutetaan samanaikai-
sesti muuttuvan hallinnollisen jaotuksen mu-
kaiseksi. Jos kuntajako ja kameraalinen jao-
tus ovat eriytyneet muusta syystä, esimerkik-
si kiinteistötoimituksen takia, kiinteistörekis-
terin pitäjän on jaotusten yhtenäistämiseksi
joko päätettävä kameraalisen jaotuksen
muuttamisesta tai jos tämä ei ole tarkoituk-
senmukaista, tehtävä ministeriölle esitys hal-
linnollisen kuntajaon muuttamisesta. Kiin-
teistörekisterin pitäjän päätökseen saa hakea
muutosta hallinto-oikeudelta.

Koska kiinteistörekisteriä pidetään kunnit-
tain, voi kuntajaon tai kameraalisen jaotuk-
sen muuttaminen edellyttää toiseen kuntaan
siirtyvän kiinteistön osan lohkomista tai
muun rekisteriyksikön kameraalista ositta-
mista. Kameraalisen jaotuksen muuttamisesta
säädetään tarkemmin asetuksella (233/1999).

Kuntajakolain 11 luvussa on myös säännök-
set kuntarajan käymisestä.

Kuntajakolain 46 §:n mukaan kyseisessä
laissa maanmittauslaitokselle säädetyistä teh-
tävistä aiheutuvat kustannukset suoritetaan
valtion varoista asiaan varatuista määrära-
hoista.

Kuntajakolakiin sisältyy myös säännökset
kuntajaotukseltaan poikkeuksellisen epäyh-
tenäisten alueiden eheyttämiseen käytettäväs-
tä erityismenettelystä (47 §).

Kuntajakolain säätämisen yhteydessä uu-
distettiin myös pienten erillisten alueiden
siirtämisestä kunnasta toiseen kuntaan annet-
tua lakia (1197/1997), jäljempänä enklaavi-
laki, joka tuli uudistettuna voimaan vuoden
1998 alusta. Kyseisen lain mukaan pienten ja
asumattomien erillisalueiden siirtäminen nii-
tä ympäröiviin kuntiin on tehty tavanomaista
kuntajaon muutosmenettelyä helpommaksi.

2.2 Kuntajaon muutokset 2000-luvulla

Kokonaisten kuntien yhdistymiset

Suomen kuntarakenne on muuttunut paljon
viime vuosikymmeninä. Kuntia oli eniten
vuonna 1942, jolloin Suomessa oli 603 kun-
taa. Sodan jälkeisten alueluovutusten ja yh-
dentoista vuonna 1946 voimaan tulleen lii-
toksen jälkeen kuntamäärä väheni 547 kun-
taan vuonna 1947. Tämän jälkeen aina 1960-
luvun alkupuolelle liitoksia tapahtui hyvin
vähän. Seuraavan vuosikymmenen aikana
kuntarakenne muuttui voimakkaasti. Vuosina
1967—1977 tapahtui 63 kuntaliitosta, joissa
oli mukana yhteensä 151 kuntaa. Näihin si-
sältyi myös kunnan jakamisia eli tilanteita,
joissa suurin osa kuntaa liittyi yhteen kuntaan
ja pienempi alue toiseen. Kuntien määrä vä-
heni vuosina 1966—1977 yhteensä 81 kun-
nalla: vuonna 1966 oli 545 kuntaa ja vuonna
1977 oli 464 kuntaa. 1960—1970 -lukujen
suurten kuntarakenteen muutosten taustalla
voidaan nähdä hyvinvointivaltion tehtävien
laajeneminen ja erityisesti kuntien roolin
merkitys näiden palvelujen järjestäjänä.
Vuonna 1977 tulivat myös voimaan viimeiset
kokonaisten kuntien pakkoliitokset. Näiden
voimakkaiden muutosten jälkeen seurasi
kaksi suhteellisen hiljaista vuosikymmentä.
1980—1990-luvuilla toteutettiin yhteensä
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12 kokonaisten kuntien yhdistymistä. Kunti-
en lukumäärä oli 2000-luvun alkaessa 452.

Vuosina 2000—2009 on tullut voimaan yh-
teensä 64 kokonaisten kuntien yhdistymistä.

Yhdistymistapaukset on jaoteltu vuosittain
kuviossa 1.

Yhdistymistapausten määrä 2001-2009
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Kuvio 1. Kuntien yhdistymistapausten määrä vuosittain 2000—2009, jaoteltuna kaksi- ja monikuntaliitoksiin.

Kuntien yhdistymisissä vuosina 2000—
2009 on ollut mukana yhteensä 171 kuntaa,

eli kuntien määrä on vähentynyt tänä aikana
107 kunnalla (kuvio 2).
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Kuvio 2. Kuntien yhdistymisissä mukana olevien kuntien määrä vuosittain 2000—2009, jaoteltuna kaksi- ja moni-
kuntaliitoksiin.

Yhdistymiset olivat aikaisemmin enim-
mäkseen kahden kunnan välisiä, mutta moni-
kuntaliitosten määrä on lisääntynyt 2000-
luvulla. Tarkastelujaksolla on kaksi kuntaa
lakkautettu siten, että kunta on jaettu use-
amman kunnan kesken (Temmes 2001 ja
Längelmäki 2007). Nämä tilanteet on lasket-
tu oheisissa kuvioissa monikuntaliitoksiksi.

Monikuntaliitoksiin painottuva kehitys
näyttäisi jatkuvan myös 2000-luvun toisella
vuosikymmenellä. Tammikuun 2009 tietojen
mukaan vuodelle 2010 on kuntien valtuus-
toissa päätetty kolmesta yhdistymisestä, jois-
sa on yhteensä mukana kahdeksan kuntaa.
Näistä yksi on neljän kunnan monikuntaliitos
ja kaksi kahden kunnan välistä. Saman ajan-
kohdan tietojen mukaan vuodelle 2011 on
kuntien valtuustoissa päätetty kolme yhdis-

tymistä, joissa on mukana yhdeksän kuntaa.
Näistä yksi on neljän kunnan välinen moni-
kuntaliitos, yksi kolmen kunnan välinen ja
yksi kahden kunnan välinen. Tammikuussa
2009 on käynnissä viisi yhdistymisselvitystä,
joissa on mukana yhteensä 11 kuntaa.

Monikuntaliitoksiin on kannustanut erityi-
sesti kolme tekijää. Ensinnäkin kuntaliitokset
ovat yksi keino täyttää kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta annetun lain vähintään
noin 20 000 asukkaan väestöpohjavaatimus
perusterveydenhuollon ja siihen kiinteästi
liittyvien sosiaalitoimen tehtävien palveluis-
sa. Toisaalta on haluttu tehdä kerralla riittä-
vän iso ratkaisu, joka kantaa pitkälle tulevai-
suuteen. Kolmantena kannustavana tekijänä
ovat olleet vuonna 2007 uudistetut valtion
kunnille maksamat yhdistymisavustukset,
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jotka kannustavat entistä suurempiin yhdis-
tymisiin. Vuoden 2009 alusta voimaan tuli
32 yhdistymistä tai kuntaliitosta, joissa on
mukana 99 kuntaa, ja joiden myötä kuntien
määrä väheni 67:llä. Peräti puolet vuoden
2009 alusta voimaan tulleista kuntajaon muu-
toksista on monikuntaliitoksia eli 16 kuntaja-
on muutosta on useamman kuin kahden kun-
nan yhdistymisiä tai liitoksia. Suurimmassa
yhdistymisessä on mukana 10 kuntaa (Halik-
ko, Kisko, Kuusjoki, Muurla, Perniö, Pertteli,
Salo, Sauvo, Suomusjärvi ja Särkisalo).

Kuntien esitykset ja valtion erityiset kuntaja-
koselvitykset

Kuntajakolain 6 §:n mukaan esityksen kun-
tajaon muuttamiseksi, joka merkitsee uuden
kunnan perustamista tai kuntien lukumäärän
vähenemistä, voi tehdä asianomaisen kunnan
valtuusto. Ehdoton enemmistö yhdistymisistä
saa alkunsa kuntien omasta selvityksestä ja
neuvotteluista ja sitä kautta syntyneistä kun-
tien valtuustojen päätöksistä

Mainitun pykälän 2 momentin mukaan
kuntajaon muuttamista koskeva asia voi tulla
vireille myös ministeriön aloitteesta. Käytän-
nössä tämä tarkoittaa sitä, että ministeriö
asettaa lain 8 §:n mukaisen erityisen selvi-
tyksen. Lain voimassaoloaikana, vuodesta
1998 alkaen, on toimitettu 17 erityistä kunta-
jakoselvitystä (taulukko 1). Näistä 16 on

koskenut kokonaisten kuntien yhdistymissel-
vitystä ja yksi osaliitosselvitystä. Erityisen
selvityksen asettamisen taustalla voi olla

- kuntien esitys ministeriölle erityisen sel-
vityksen toimittamisesta,

- esitys, jonka on kuntajakolain 8 §:n
2 momentin mukaisesti tehnyt vähintään
20 prosenttia 18 vuotta täyttäneistä kunnan
äänioikeutetuista asukkaista,

- ministeriön oma aloite tai
- kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta

annetun lain (169/2007) 9 §:n mukaisen arvi-
ointiryhmän esitys koskien erityisen vaikeas-
sa taloudellisessa asemassa olevat kuntia.

Toimitetuissa erityisissä selvityksissä aloite
on ollut

- 9 tapauksessa kuntien
- 2 tapauksessa asukkaiden
- 2 tapauksessa ministeriön, joista toinen

perustuu kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sesta annetun lain tavoitteisen saavuttami-
seen

- 3 tapauksessa 9 §:n mukaisen arviointi-
ryhmän.

Kuntajakoselvittäjän tai -selvittäjien esit-
tämä kuntajaon muutos on tullut voimaan
12 tapauksessa, joko sellaisenaan tai pie-
nemmällä kuntajoukolla. Lisäksi yhdessä ta-
pauksessa kunnat ovat muutamaa vuotta
myöhemmin päättäneet yhdistyä, vaikka eri-
tyinen selvitys ei johtanut vielä yhdistymi-
seen.

Selvitys
tehtiin Mukana olleet kunnat Lopputulos Voimaantulo

1 2000 Pattijoki, Raahe Yhdistyminen 2003

2 2002 Mynämäki, Mietoinen Ei yhdistymistä

ei tämän selvityksen
jälkeen, mutta 2007
kyllä

3 2003
Joensuu, Tuupovaara, Kiih-
telysvaara Yhdistyminen 2005

4 2003
Loimaan kaupunki, Loimaan
kunta Yhdistyminen 2005

5 2003 Tohmajärvi, Värtsilä Yhdistyminen 2005
6 2004 Valkeakoski, Toijala, Viiala Ei yhdistymistä ei tullut voimaan

7 2004
Rovaniemen kaupunki, Ro-
vaniemen mlk Yhdistyminen 2006
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Kuntien esitykset ja valtion erityiset kuntaja-
koselvitykset

Kuntajakolain 6 §:n mukaan esityksen kun-
tajaon muuttamiseksi, joka merkitsee uuden
kunnan perustamista tai kuntien lukumäärän
vähenemistä, voi tehdä asianomaisen kunnan
valtuusto. Ehdoton enemmistö yhdistymisistä
saa alkunsa kuntien omasta selvityksestä ja
neuvotteluista ja sitä kautta syntyneistä kun-
tien valtuustojen päätöksistä

Mainitun pykälän 2 momentin mukaan
kuntajaon muuttamista koskeva asia voi tulla
vireille myös ministeriön aloitteesta. Käytän-
nössä tämä tarkoittaa sitä, että ministeriö
asettaa lain 8 §:n mukaisen erityisen selvi-
tyksen. Lain voimassaoloaikana, vuodesta
1998 alkaen, on toimitettu 17 erityistä kunta-
jakoselvitystä (taulukko 1). Näistä 16 on

koskenut kokonaisten kuntien yhdistymissel-
vitystä ja yksi osaliitosselvitystä. Erityisen
selvityksen asettamisen taustalla voi olla

- kuntien esitys ministeriölle erityisen sel-
vityksen toimittamisesta,

- esitys, jonka on kuntajakolain 8 §:n
2 momentin mukaisesti tehnyt vähintään
20 prosenttia 18 vuotta täyttäneistä kunnan
äänioikeutetuista asukkaista,

- ministeriön oma aloite tai
- kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta

annetun lain (169/2007) 9 §:n mukaisen arvi-
ointiryhmän esitys koskien erityisen vaikeas-
sa taloudellisessa asemassa olevat kuntia.

Toimitetuissa erityisissä selvityksissä aloite
on ollut

- 9 tapauksessa kuntien
- 2 tapauksessa asukkaiden
- 2 tapauksessa ministeriön, joista toinen

perustuu kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sesta annetun lain tavoitteisen saavuttami-
seen

- 3 tapauksessa 9 §:n mukaisen arviointi-
ryhmän.

Kuntajakoselvittäjän tai -selvittäjien esit-
tämä kuntajaon muutos on tullut voimaan
12 tapauksessa, joko sellaisenaan tai pie-
nemmällä kuntajoukolla. Lisäksi yhdessä ta-
pauksessa kunnat ovat muutamaa vuotta
myöhemmin päättäneet yhdistyä, vaikka eri-
tyinen selvitys ei johtanut vielä yhdistymi-
seen.

Selvitys
tehtiin Mukana olleet kunnat Lopputulos Voimaantulo

1 2000 Pattijoki, Raahe Yhdistyminen 2003

2 2002 Mynämäki, Mietoinen Ei yhdistymistä

ei tämän selvityksen
jälkeen, mutta 2007
kyllä

3 2003
Joensuu, Tuupovaara, Kiih-
telysvaara Yhdistyminen 2005

4 2003
Loimaan kaupunki, Loimaan
kunta Yhdistyminen 2005

5 2003 Tohmajärvi, Värtsilä Yhdistyminen 2005
6 2004 Valkeakoski, Toijala, Viiala Ei yhdistymistä ei tullut voimaan

7 2004
Rovaniemen kaupunki, Ro-
vaniemen mlk Yhdistyminen 2006
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8 2005 Längelmäki, Jämsä, Orivesi Längelmäen jakaminen 2007

9 2006
Sipoo, Vantaa, Helsinki
(osaliitos) VN hyväksyi esityksen 2009

10 2007

Halikko, Kiikala, Kisko,
Kuuskoski, Muurla, Perniö,
Pertteli, Salo, Suomusjärvi,
Särkisalo Yhdistyminen 2009

11 2007
Haapajärvi, Pyhäjärvi, Reis-
järvi, Kärsämäki Ei yhdistymistä ei tullut voimaan

12 2007
Savonlinna, Savonranta,
Kerimäki, Punkaharju

Yhdistyminen Savonlinnan ja Sa-
vonrannan kesken 2009

13 2008 Jyväskylä, Jkl mlk, Korpilahti Yhdistyminen 2009

14 2008
Haapavesi, Kestilä, Piippola,
Pulkkila, Rantsila

Yhdistyminen Kestilän, Piippolan,
Pulkkilan ja Rantsilan kesken 2009

15 2008 Pelkosenniemi, Kemijärvi Ei yhdistymistä ei tullut voimaan
16 2008 Rääkkylä, Kitee Ei yhdistymistä ei tullut voimaan

17 2008
Lapinjärvi, Liljendal, Loviisa,
Pernaja, Ruotsinpyhtää

Yhdistyminen Liljendalin, Loviisan,
Pernajan ja Ruotsinpyhtään kes-
ken 2010

Taulukko 1. Valtion erityiset kuntajakoselvitykset 1998 alkaen.

Osaliitokset

Kuntajakolain 12 §:n mukaan päätös kunta-
jaon muutokseksi on tehtävä ennen edellisen
vuoden kesäkuun loppua. Toisin kun koko-
naisten kuntien yhdistymisesityksissä osalii-
tosesityksissä harvoin määritellään vuotta,
jonka alusta esityksen tekijä haluaisi sen tu-
levan voimaan. Tästä syystä ministeriössä
käsitellään osaliitosasioita jatkuvassa tahdis-
sa ja päätöksiä tehdään sitä mukaa, kun asian

valmistelu etenee. Näin ollen osaliitosten
määriä tarkasteltaessa luonteva aikajakso on
aina 1.7.—30.6., mikä määrittelee sen mistä
vuodesta alkaen hyväksytty osaliitosesitys tu-
lisi voimaan. Heinäkuun 2004 alusta kesä-
kuun 2008 loppuun ministeriössä tai valtio-
neuvostossa on tehty päätös (hyväksyvä tai
hylkäävä) yhteensä 47 kunnan osaliitosesi-
tyksestä (kuvio 3). Helmikuussa 2009 vireillä
oli 16 esitystä.
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Osaliitospäätökset vuosittain 2004-2008
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Kuvio 3. Osaliitoksia koskevat päätökset heinäkuu 2004—kesäkuu 2008.

Päätöksistä 16:ssa esitys on hyväksytty ja
31:ssä hylätty. Vastoin jonkin kunnan tahtoa
osaliitos on tehty vain viisi kertaa. Esityksis-
tä 12 on hylätty heti lain 6 §:n 4 momentin
perusteella. Näistä neljässä oli kysytty kunti-
en valtuustojen kantoja ennakkoon ilman
kuntajakolain 7 §:n mukaisen kierroksen
käynnistämistä. Suurin osa esityksistä, 19, on
hylätty lain 7 §:n mukaisen kierroksen jäl-
keen jonkin kunnista vastustaessa esitystä.

Yleisesti ottaen esitykset koskevat suhteel-
lisen pieniä alueita. Joko 10 prosentin maa-
pinta-alaraja tai 5 prosentin väestömääräraja
on ylittynyt vain yhdeksässä esityksessä
35:stä lain 7 §:n kierroksella olleesta esityk-
sestä. Maapinta-alaltaan suurin siirrettäväksi
esitetty alue on ollut 83,65 km2. Kyseinen
alue koski noin kolmasosaa Kylmäkosken
kunnasta, jota esitettiin siirrettäväksi Akaan
kaupunkiin. Taustalla oli kunnan päätös olla
yhdistymättä Akaaseen. Tämä esitys kuiten-
kin hylättiin ministeriön päätöksellä. Asu-
kasmäärältään suurin esitys on koskenut yh-
teensä 3 879 asukkaan siirtämistä (Helsingin

kaupungin esitys Sipoosta ja Vantaasta Hel-
sinkiin siirrettäväksi alueeksi), mutta tämäkin
esitys hylättiin ministeriön päätöksellä. Suu-
rin hyväksytty osaliitos tehtiin valtioneuvos-
tossa vastoin yhden asianosaisen kunnan
kantaa ja se oli kooltaan yhteensä 28,68 km2

(kuntajakoselvittäjän esitys Sipoosta ja Van-
taasta Helsinkiin siirrettäväksi alueeksi). Sa-
ma osaliitos on myös asukasmäärältään suu-
rin hyväksytty, sillä asukkaita siirtyi yhteensä
2 047. Tämä on myös ainoa esitys, joka on
tarkastelujaksolla hyväksytty lain 5 §:n
2 momentin mukaan erityisen painavilla
3 §:n mukaisilla edellytyksillä.

Esitysten tekijät ja perustelut

Edellä mainituista 47 esityksestä, joista on
tehty päätös, on ollut tekijänä:

- asukkaita (29)
- maanmittaustoimisto (7, kaikki 43 §:n

mukaisia esityksiä kuntajaon ja kameraalisen
jaotuksen yhtenäistämiseksi)

- yksi tai useampi kunta (7)
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- ministeriö/kuntajakoselvittäjä (2)
- yhdistys (1)
- maanomistajia (1).
Lähes kaikki asukkaiden tekemät osalii-

tosesitykset ovat tavalla tai toisella perusteltu
palvelujen paranemisella tai pelolla niiden
heikkenemisestä, jos osaliitosta ei toteuteta.
Kaikkia on perusteltu myös asiointi- ja työs-
säkäyntisuuntautumisella. Osaan liittyy myös
muitakin perusteluja. Asukkaiden tekemistä
esityksiä on perusteltu

- vain palveluilla ja asioinnilla (8)
- myös protestina kuntien yhdistymiselle

tai yhdistymisselvitykselle (11) ja muille Pa-
ras-hankkeen mukaisille suunnitelmille (5)

- myös toisella vireillä olevalla osaliitosesi-
tyksellä (1)

- myös protestina koulun lakkauttamiselle
(1)

- myös maantieteellisillä syillä (1)
- myös yhdyskuntarakenteen toimivuudella

ja asukkaiden elinolosuhteilla (1)
- elinkeinonharjoittamisella (1)
- kuntaraja halkaisee tontin ja talon (1).

Osaliitokset kokonaisliitosten yhteydessä

Ministeriön hallintokäytäntönä on ollut, et-
tä osaliitosesityksillä ei tule heikentää koko-
naisten kuntien yhdistymisen edellytyksiä ja
yhdistymisneuvotteluja. Huoli tilanteen
muuttumisesta päätetyn tai suunnitellun ko-
konaisten kuntien yhdistymisen vuoksi ei
myöskään ole edellytys osaliitoksen toteut-
tamiselle. Mitään lainsäädännöllistä estettä
sille ei ole, etteivätkö osaliitosprosessit voisi
edetä myös samanaikaisesti kokonaisliitos-
selvitysten kanssa. Tämä koskee erityisesti
sellaisia tapauksia, joissa tiedetään kuntien

suhtautuvan myönteisesti osaliitokseen tai
joissa kunnat sitä itse esittävät.

Ministeriö voi myös antaa saapuneen osa-
liitosesityksen odottaa kokonaisliitostilan-
teessa tapahtuvaa ratkaisua ennen, kuin alkaa
käsitellä sitä. Jos osaliitosesitys koskee kun-
taa, joka on jo valtuustossaan päättänyt to-
teuttaa kokonaisliitoksen, ministeriö odottaa
kokonaisliitoksen voimaantuloa ennen osalii-
tosasian käsittelyä. Näin siksi, koska osalii-
tosesitys tulee käsitellä siinä kunnassa, jota
se todellisuudessa tulee koskemaan (eli yh-
distyneessä kunnassa).

Myös kuntaliitoksen toteuttamisen jälkeen
ministeriö on pyrkinyt rauhoittamaan tilan-
teen osaliitoksilta, jotta kunnilla on todelli-
nen mahdollisuus rakentaa uutta kuntaa ja
sen palveluja.

2.3 Kuntien yhdistymisen taloudellinen
tuki

Viime vuosina maksetut yhdistymisavustuk-
set

Vuodesta 2005 lähtien kuntien yhdistymi-
siä on toteutunut yhteensä 58. Näiden perus-
teella kuntien määrä on vähentynyt lähes sa-
dalla kunnalla. Vuosina 2005—2009 yhdis-
tymisavustuksia on maksettu yhteensä noin
220 miljoonaa euroa.

Ennen vuotta 2009 yhdistymiset olivat pää-
asiassa kahden kunnan liitoksia. Vuosina
2005—2008 yhdistymisiä tehtiin 25 ja niiden
perusteella kuntien lukumäärä väheni 30:llä.
Vuoden 2009 alusta toteutui 32 kuntaliitosta,
joista puolet oli monikuntaliitoksia. Yhteensä
kuntien määrä väheni 67:llä.
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Taulukko 1 Vuosina 2005 – 2009 maksetut yhdistymisavustukset

yhdistymiset, lkm kuntien vähentyminen, lkm yhdistymisavustus*, euroa

vuosi 2005 10 14 22 765 000

vuosi 2006 1 1 17 101 000

vuosi 2007 14 15 39 520 000

vuosi 2008 1 1 30 085 000

vuosi 2009 32 67 110 005 000

yhteensä 58 98 219 476 000

* kunakin vuonna maksettava yhdistymisavustus, ei kuvaa ko. vuosina toteutuvien liitosten avustuksen määrää

Maksettujen yhdistymisavustusten määrä
kasvoi merkittävästi vuonna 2009. Tähän
vaikutti liitosten kokonaismäärän kasvun
ohella monikuntaliitosten lisääntyminen. Tu-
en painopiste on entistä enemmän siirtynyt
useamman kuin kahden kunnan kuntaliitok-
siin, kun avustuksen määrä kasvaa sen mu-
kaan, mitä enemmän kuntia liitoksessa on
mukana. Sen sijaan ennen vuotta 2008 tapah-
tuneisiin liitoksiin verrattuna liitosta kohti
laskettu tuki on alentunut kahden kunnan
kuntaliitoksissa, etenkin jos kunnat ovat pie-
niä. Vuosina 2008 ja 2009 toteutuneissa lii-
toksissa tuki on korkeimmillaan, sen jälkeen
yhdistymisavustus laskee portaittain vuoteen
2013.

Liitoskohtainen yhdistymisavustus vaihte-
lee suuresti erilaisissa liitostapauksissa. Suu-
reen kuntaan johtavassa monta kuntaa käsit-
tävässä kuntaliitoksessa yhdistymisavustus
on merkittävästi suurempi kuin aikaisempien
kuntajakolain säännösten aikana. Suurimmil-
laan kolmen vuoden aikana maksettava yh-

distymisavustus on yli 17 miljoonaa euroa
Salon kaupungin 10 kunnan liitoksessa. Hä-
meenlinnan ja Kouvolan kaupunkien kuuden
kunnan yhdistymiset tuottavat runsaan
12 miljoonan euron avustuksen. Nämä ylittä-
vät selvästi vuoden 2009 keskimääräisen lii-
tosta kohti maksettavan avustuksen (7 mil-
joonaa euroa). Aikaisempien kuntajakolain
säännösten mukaan maksimiyhdistymisavus-
tus liitosta kohti oli 6,7 miljoonaa euroa. Pie-
nissä kahden kunnan kuten esimerkiksi Rus-
kon ja Vahton liitoksessa yhdistymisavustus
on 3,6 miljoonaa euroa kolmen vuoden aika-
na.

Vuoden 2009 alusta toteutuneiden kuntalii-
tosten alueella asuu 1,13 miljoonaa asukasta.
Yhdistymisavustusta maksetaan kolmen
vuoden aikana keskimäärin noin 198 eu-
roa/asukas. Salon liitoksessa tukea makse-
taan noin 322 euroa/asukas ja Ruskon liitok-
sessa noin 631 euroa/asukas.
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Taulukko 2 Vuosina 2005 – 2009 toteutettujen liitosten yhdistymisavustukset

 liitokset yhdistymiset, lkm              yhdistymisavustus*, euroa yhdistymisavustus/liitos

vuoden 2005 10 55 806 000 5 581 000

vuoden 2006 1 5 831 000 5 831 000

vuoden 2007 14 118 098 000 8 436 000

vuoden 2008* 1 3 714 000 3 714 000

vuoden 2009 32 223 523 000 6 985 000

* Lainsäädäntö muuttui

Vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutetuissa
kuntajaon muutoksissa yhdistymisavustuksen
perusosaa korotettiin 100 eurolla asukasta
kohden sellaisen kuntajaon muutoksessa mu-
kana olevan kunnan osalta, jolle oli vuosina
2002—2006 myönnetty vähintään kolmena
vuotena kuntien valtionosuuslain
(1147/1996) 13 §:ssä tarkoitettua rahoitus-
avustusta poikkeuksellisten tai tilapäisten
kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi.
Korotus on voinut olla enintään miljoona eu-
roa kuntaliitosta kohden. Korotuksella pyrit-
tiin kompensoimaan heikossa taloudellisessa
asemassa olevien kuntien aiheuttamaa lisä-
rasitusta uudelle kunnalle. Yhdistymisavus-
tuksen perusosaa korotettiin edellä mainituin
perustein yhteensä 14:ssa vuoden 2009 alusta
voimaan tulevassa kuntajaon muutoksessa.
Näistä suurin korotus tehtiin uuden Kouvolan
perustamisen yhteydessä, jossa Kuusankos-
ken kaupungin osalta yhdistymisavustuksen
perusosan korotus oli yhteensä miljoona eu-
roa.

Valtionosuuksien menetysten kompensaatio

Vuoden 2009 alusta voimaan tulleissa kun-
tien yhdistymisissä oli mukana yhteensä
99 kuntaa, joista muodostui 32 uutta kuntaa.
Valtionosuuksien menetysten kompensaatio-
ta maksetaan näille kunnille vuosina 2009—
2013 vuosittain 22,8 miljoonaa euroa, kes-
kimäärin 20 euroa asukasta kohti.

Valtionosuusmuutoksia syntyy kuntien yh-
distymisen seurauksena nykyisessä valtion-
osuusjärjestelmässä erityisesti verotuloihin

perustuvassa valtionosuuksien tasauksessa ja
eräissä erityiskriteereissä, kuten syrjäisyys-
kertoimessa.

Valtionosuusmuutoksia vuoden 2009 alusta
voimaan tulleissa kuntien yhdistymisissä ku-
vaa seuraava taulukko:

Valtionosuusmuutos Kuntia
valtionosuudet kasvoivat 10
valtionosuudet vähenivät
enintään 10 euroa/asukas

10

vähennys 11-30 euroa/
asukas

5

vähennys 31-50 euroa/
asukas

2

vähennys 51-69 euroa/
asukas

5

Yhteensä 32

Huomattavana muutoksena voidaan pitää
vähennystä, joka ylitti 50 euroa/asukas. Näin
suuria muutoksia aiheutui kuitenkin vain
15 prosentissa kaikista yhdistymisistä, joten
valtionosuusjärjestelmä on pääosiltaan vaiku-
tuksiltaan neutraali kuntien yhdistyessä.
Kuntajakolain mukaan vähennykset kompen-
soidaan täysimääräisesti viiden vuoden ajan
kuntajaon muutoksen voimaantulosta.

2.4 Kansainvälinen kehitys ja ulkomai-
den lainsäädäntö

Seuraavassa selostetaan Tanskan, Ruotsin
ja Norjan kuntajaotusta koskevaa lainsäädän-
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töä. Vertailu Pohjoismaiden kesken on perus-
teltua siksi, että niissä kuntarakenne ja kunti-
en tehtävät ovat samankaltaisia kuin Suo-
messa. Erona kuitenkin on, että mainituissa
kolmessa maassa on paikallistason lisäksi
myös suorilla vaaleilla valittu aluetaso, joka
vastaa joistakin Suomessa kunnille kuuluvis-
ta tehtävistä.

Tanska

Tanskan nykyinen kuntajako syntyi vuonna
2007 voimaan tulleen kuntauudistuksen seu-
rauksena. Kuntauudistus ratkaistiin kesä-
kuussa 2004 poliittiseen kompromissiin pe-
rustuvalla päätöksellä rakenneuudistuksesta.
Siinä määriteltiin uusien kuntien tavoite-
kooksi 30 000 asukasta ja vähimmäiskooksi
20 000. Alle 20 000 asukkaan kuntien tuli
joko yhdistyä yli 20 000 asukkaan kunniksi
tai sitoutua yhteistyöhön naapurikuntien
kanssa muodostamalla vähintään 30 000
asukkaan yhteistyöalue. Saaristokunnille an-
nettiin mahdollisuus muodostaa yhteistyö-
alueita mannerkuntien kanssa saavuttaakseen
uudet kokovaatimukset. Kuntien tuli 1 päi-
vään tammikuuta 2005 mennessä ilmoittaa,
minkä kuntien kanssa ne yhdistyvät tai ryh-
tyvät yhteistyöhön. Uudet rakenteet tulivat
voimaan vuoden 2007 alussa. Uudistuksen
tuloksena Tanskan kuntamäärä väheni
271:stä 98:aan. Kuntien yhdistymisiä tehtiin
yhteensä 65 ja 33 kuntaa säilyi ennallaan.
Vain seitsemässä kunnassa näistä oli alle
20 000 asukasta, joten ne sitoutuivat edellä
mainittuun yhteistyöhön. Viisi seitsemästä
oli saaristokuntia. Yhteensä 11 entistä kuntaa
jaettiin kunnallisten kansanäänestysten pe-
rusteella.

Uudistuksen toteuttamiseksi annettiin laki
kunnallisen jaotuksen muuttamisesta (Lov
om revision af den kommunale inddelning,
540/2005). Siinä painotetaan kokonaisliitok-
sia. Lain mukaan muutosta kuntajaotukseen
tulee etsiä yhdistämällä kokonaisia kuntia,
paitsi erityisten olosuhteiden vallitessa. Uu-
sien kuntien luomisessa on lain mukaan py-
rittävä siihen, että ne olisivat niin suuria ja
laajoja, että ne muodostaisivat tarkoituksen-
mukaisen väestö- ja maantieteellinen pohjan
kunnallisten tehtävien itsehallinnollista huo-
lehtimista varten. On pyrittävä myös siihen,

että kulttuurinen ja taloudellinen yhteenkuu-
luvuus otetaan huomioon ja uuteen kuntaan
sisältyy sekä maaseutu- että kaupunkialueita.
Uusia kuntia muodostettaessa kiinnitetään
huomiota kuntien valtuustojen kantaan yhdis-
tymisestä. Erityistä huomiota kiinnitetään
siihen, jos saaristokunnan valtuusto ei halua
yhdistymistä. Uudistuksen toteutukseen liit-
tyi myös asetus kunnallisesta ja alueellisesta
jaotuksesta ja sitovasta kunnallisesta yhteis-
työstä (Bekendtgørelse om revision af den
kommunale og regionale inddelning og om
forpligtende kommunale samarbejder,
656/2005.)

Samassa yhteydessä kiinnitettiin huomiota
siihen, että uudistuksessa olisi mahdollista
tehdä muutoksia kuntajakoon. Tämä mahdol-
listettiin lailla kunta- ja aluejaotuksen muu-
toksista ja sitovan kunnallisen yhteistyön
purkamisesta ja nimittämisestä (Lov on
ændringar af landets inddelning i kommuner
og regioner og om opløsning og udpegelse af
forpligtende kommunale samarbejder,
382/2006). Päätös voidaan tehdä, jos muutos
perustuu

1) väestöllisiin, elinkeinoelämään liittyviin
tai taloudellisiin olosuhteisiin,

2) alueen odotettuun kehitykseen ja sen
suunnitteluun,

3) keskeisten kunnallisten tehtävien hoita-
miseen tai

4) hallinnollisiin syihin.
Päätöksen kuntajaon muuttamisesta voi

tehdä hyvinvointiministeriö. Se voidaan kui-
tenkin tehdä vain asianomaisten kuntien val-
tuustojen suostumuksella. Ilman valtuustojen
suostumusta ministeriö voi tehdä pienempiä
rajanmuutoksia. Näissä tulee kuitenkin kuul-
la asianomaisia kuntia ennen päätöksentekoa.
Pienempien rajanmuutosten tulee olla hallin-
nollisesti perusteltavissa, niiden tulee koskea
kahden tai useamman kunnan rajaa ja kool-
taan enintään 100 hehtaarin alueita, joilla ei
asu enempää kuin 50 asukasta. Ministeriön
vakiintuneen käytännön mukaan kuullaan sen
lisäksi ao. alueilla olevien kiinteistöjen omis-
tajia ja mahdollisia vuokralaisia siitä, halua-
vatko he, että heidän kiinteistönsä kuuluu
siirrettävään alueeseen.

Toisin kuin Suomessa, Tanskassa ei sääde-
tä lailla siitä, mikä taho voi tehdä esityksen
kuntajaon muuttamiseksi. Käytännössä kui-
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tenkin esityksiä tulee kunnilta tai asukkailta.
Laki ei sulje myöskään pois ministeriön aloi-
temahdollisuutta. Muutoin osaliitosprosessi
sisältää samoja elementtejä kuin Suomessa-
kin. Ensin ministeriö hankkii Kartta- ja maa-
rekisterihallituksen (Kort- och matrikelsty-
relsen) lausunnon koskien mm. kuntarajan
muutosehdotuksen tarkoituksenmukaisuutta.
Tämän jälkeen hankitaan kunnanvaltuustojen
sekä kiinteistönomistajien tai vuokralaisten
lausunnot ellei näitä ole jo aikaisemmin kuul-
tu.

Jos ministeriö hyväksyy muutosesityksen,
se voi asettaa ehtoja päätöksen toimeenpa-
nolle. Ehdot voivat koskea mm.

1) uuden valtuuston valitsemista, muutosta
valmistelevan elimen valitsemista sekä sen
toimivaltaa ja tehtäviä,

2) vaaleja valmistelevan elimen asettamis-
ta,

3) sitä, että asianomaisia kuntia koskevista
merkittävistä taloudellisista päätöksistä vaa-
ditaan muutosta valmistelevan elimen hyväk-
syntä tai se voi muuttaa niitä,

4) sitä, että muutosta valmistelevaa toimie-
lintä valvotaan kuntien hallintoa koskevan
lain mukaisesti,

5) varojen, velkojen, oikeuksien, velvolli-
suuksien, henkilöstön siirtymistä, henkilös-
tön siirtymiseen liittyviä oikeuksia ja talou-
dellista kompensaatiota muutoksen kohteena
olevien kuntien/alueiden välillä sekä

6) kunnallisten/alueellisten maksujen sisäl-
töä, laajuutta ja maksamista.

Ministeriön tulee tehdä päätökset kuntajaon
muuttamisesta ainakin kerran vuodessa. Pää-
töksenteon ajankohdasta ei ole laissa säädet-
ty. Esimerkiksi vuonna 2008 päätökset teh-
tiin 18 päivänä joulukuuta 2008.

Vuoden 2007 kuntareformin jälkeen kunta-
jaon muutosesitysten määrä on Tanskassa ol-
lut laskeva. Vuosina 2006 ja 2007 ministeriö
sai vuosittain noin 10—15 esitystä, vuonna
2008 enää viisi. Vajaa puolet vuosina 2007—
2008 tehdyistä esityksistä on ollut kuntien
tekemiä ja loput asukkaiden tai muiden te-
kemiä. Tästä voidaan päätellä, että kuntaken-
tällä ollaan oltu melko tyytyväisiä vuoden
2007 kuntareformiin, koska suurta määrää
uusia kuntajaon muutosehdotuksia ei ole teh-
ty.

Tanskan kuntajakolainsäädännössä ei sää-
detä taloudellisesta selvityksestä tai taloudel-
lisista korvauksista silloin, kun kunta jaetaan
tai osa kunnasta siirretään toiseen kuntaan.

Ruotsi

Laissa Ruotsin kunta- ja maakäräjäjaon
muuttamisesta (Lag om ändringar i Sveriges
indelning i kommuner och landsting) sääde-
tään kuntajaosta. Lain mukaan hallitus voi
päättää kuntajaon muutoksesta, jos siitä voi-
daan olettaa olevan pysyvää hyötyä kunnalle,
tai kunnan osalle, tai jos siitä olisi muuta
yleistä hyötyä.

Pysyvän hyödyn käsitettä ei ole määritelty
laissa. Lain perusteluissa todetaan, että on
tehtävä kokonaisarviointi, jossa eri tekijät
otetaan huomioon. Arvioinnissa on otettava
huomioon elinkeinoihin vaikuttavat maantie-
teelliset seikat, muutosten vaikutukset ter-
veydenhuoltoon ja sairaanhoitoon, kouluihin,
verotasoon. Myös kuntademokratiaan liitty-
villä tekijöillä on merkitystä, mutta ne eivät
yksistään voi olla ratkaisevia. Pysyvän hyö-
dyn tai edun vaatimuksesta seuraa, että arvi-
ointi on tehtävä niin, että muutos ratkaisee
senhetkiset ongelmat lähitulevaisuudessa.

Hallituksen on kuntajakomuutoksia arvioi-
dessaan erityisesti otettava huomioon niiden
kuntien kanta, joita muutos koskee. Jos kunta
vastustaa muutosta, voidaan muutos toteuttaa
ainoastaan erityisen painavista syistä. Erityi-
sesti on myös huomioitava väestön toiveet ja
näkökannat.

Mikäli kunnan kanta on kielteinen, halli-
tuksella on oltava erityisen painava syy to-
teuttaa kuntaliitos tai kunnan jakaminen osiin
kunnan tahdon vastaisesti. Hallitus on
useimmiten noudattanut kuntien tahtoa, mut-
ta kolmessa tapauksessa (Vaxholm, Vara ja
Botkyrka) se on päättänyt kunnan jakamises-
ta kunnan kielteisestä kannasta huolimatta.

Kokonaisarvioinnissa on myös otettava
huomioon väestön suhtautuminen asiaan.
Väestön kanta ei tosin saa muodostua ensisi-
jaiseksi valtuuston näkemykseen nähden.
Mikäli kunta suhtautuu muutokseen kieltei-
sesti mutta väestö myönteisesti, on eri intres-
sejä arvioitava tapauskohtaisesti.

Maakäräjämuutokset tehdään myös edellä
manituin perustein. Toisin kuin kuntajaon
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muutoksissa, laissa ei ole mitään säännöksiä,
joiden mukaan maakäräjien tai niiden alueen
väestön suhtautumista erityisesti tulisi ottaa
huomioon päätöstä tehtäessä. Maakäräjät kat-
tavat tavallisesti saman alueen kuin valtiolli-
nen lääni. Mikäli maakäräjäjaon muutos tar-
koittaisi lääninrajojen muuttamista, vaaditaan
lääninrajojen muuttamiselle eduskunnan hy-
väksyntä.

Hallitus voi itse tehdä aloitteen kuntajaon
muuttamisesta. Näin ei kuitenkaan käytän-
nössä ole tapahtunut viimeisten vuosikym-
menten aikana. Esityksen muutoksesta voi
tehdä myös kunta tai yksittäinen kunnan asu-
kas. Asiasta päättää kamarikollegio. Kamari-
kollegio on riippumaton valtion keskushal-
linnon viranomainen. Se käsittelee lukuisia
eri asioita kuten valtiollisia vakuutuksia ja
eräitä perintöasioita. Kuntajakoa muutettaes-
sa kamarikollegion tulee selvitystyönsä aika-
na neuvotella myös asianomaisten kuntien
kanssa. Jos on olemassa erityinen tarve, tulee
myös selvittää väestön kanta kuntajaon
muuttamiseen. Se voi tapahtua esimerkiksi
kansanäänestyksellä tai mielipidetutkimuk-
sella. Kamarikollegio voi hylätä esityksen
kuntajaon muutokseksi. Tällöin päätöksestä
voidaan valittaa hallitukselle. Mikäli kamari-
kollegio puoltaa esitystä, jättää se esityksen
lausuntonsa kanssa hallituksen käsiteltäväksi.
Hallitus voi valintansa mukaan joko hyväk-
syä tai hylätä esityksen.

Kun kunta jaetaan, tulee uuden kuntajaon
mukaiset kuntien väliset taloudelliset suhteet
selvittää. Kun kunnan osa liitetään toiseen
kuntaan, tulee tehdä taloudellinen selvitys,
jos kunnan osaan kuuluva kunnan omaisuus
tai liikenneväylä on siirrettävä toiseen kun-
taan, tai jos on olemassa erityisiä syitä jotka
vaativat selvitystä. Tavoitteena on, että kun-
nan omaisuus tai osa siitä jaetaan tarkoituk-
senmukaisesti ja kohtuullisesti. Hallitus päät-
tää selvityksestä samalla kuin kuntajakoasi-
asta. Selvitys vahvistetaan, jos kunnat ovat
siitä samaa mieltä.

Vastuu liikenneväylästä voidaan siirtää
kunnalta toiselle saajan suostumuksesta riip-
pumatta. Jos kunta omaisuuden tai liikenne-
väylien jakamisen yhteydessä saa suurem-
man osan kuin mitä sille selvityksen perus-
teella kuuluisi, tulee erotus korvata rahalli-
sesti. Hallitus voi päättää tasoitusmaksun

suorittamisesta joko kertamaksuna tai kahden
tai useamman vuoden aikana.

Ellei taloudellisessa selvityksessä ole muu-
ta päätetty, siirtyvät kunnan vastuut takauk-
sista ja vastaavista asukkaita, kiinteistöjä tai
toimintoja koskevista sitoumuksista siirrettä-
vällä alueella sille kunnalle, johon alue kun-
tajaon muutoksen jälkeen liitetään.

Jos kunnan taloudellinen tilanne heikentyy
kuntajaon muutoksen vuoksi, voi hallitus
määrätä toisen, muutoksesta hyötyvän kun-
nan kohtuullisessa määrin tukemaan ensin
mainittua kuntaa tämän kustannuksissa. Sa-
ma pätee, jos kunnalle aiheutuu kuntajaon
muutoksen seurauksena kustannuksia hallin-
non järjestämisestä. Tässä tapauksessa toisen
kunnan tai niiden kuntien, joita muutos lä-
hinnä koskee, tulee kohtuullisessa määrin
osallistua kustannuksiin. Hallitus voi päättää,
että tämä avustus maksetaan joko kerralla tai
tietyn siirtymäajan kuluessa.

Myös Ruotsissa on pohdittu kunta- ja alue-
rakenteen ja niiden tehtäväjaon uudistamista.
Ruotsin hallitus asetti tammikuussa 2003
komitean (Ansvarskommitté), jonka tehtävä-
nä oli kuvata ja arvioida julkishallintoa sekä
tehdä kartoitus sen puutteista. Tämän perus-
teella komitean tuli myöhemmin tehdä syväl-
lisempi arvio rakenteista ja tehdä ehdotuk-
sensa mahdollisista muutoksista. Toimek-
siannon mukaan komitean tulee erityisesti
tarkastella muun muassa, kuinka kunnat ja
maakäräjät selviävät hyvinvointipalvelujen
tuottamisesta, kuinka kunnallishallinto toimii
muuttuvissa olosuhteissa ja kuinka valtion
ohjaus ja kuntien yhteistoiminta vaikuttavat
kunnalliseen demokraattiseen päätöksente-
koon. Komitea ehdotti, että nykyiset 20 maa-
käräjää korvattaisiin pienemmällä määrällä
alueita. Komitean mietinnön jälkeen eräät
maakäräjät ovat jo toimittaneet hallitukselle
anomuksensa suurempien alueiden muodos-
tamiseksi. Hallitus ei vielä ole ottanut kantaa
hakemuksiin.

Norja

Kuntajaon muuttamisesta säädetään Nor-
jassa laissa kunta- ja lääninrajojen muuttami-
sesta (LOV 2001-06-15 nr 70: Lov om fast-
setjing og endring av kommune- og fylkes-
grenser (inndelingslova)).
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Norjassa esityksen kokonaisten kuntien
yhdistymiseksi voi tehdä asianomaisen kun-
nan valtuusto.

Esityksen selvitykseksi kuntarajan tarkis-
tamisesta (osaliitos) tai vahvistamisesta voi
tehdä asianomaisen kunnan asukas, maan-
omistaja, elinkeinonharjoittaja, joka on rekis-
teröitynä kunnassa tai kunnan valtuusto. Esi-
tys lähetetään lääninhallitukselle, joka tiedot-
taa asiasta kunnille. Esityksen tulee olla kir-
jallinen ja perusteltu sekä sisältää esitys uu-
deksi rajaksi.

Ministeriö ratkaisee, tehdäänkö esityksen
pohjalta selvitys. Ministeriö voi myös itse
tehdä aloitteen kuntien yhdistymisen selvit-
tämisestä.

Päätöksen kokonaisten kuntien yhdistymi-
sestä tekee kuningas hallituksen esityksestä
silloin, jos asianosaiset kunnat ovat asiasta
yksimielisiä. Jos joku kunnista vastustaa yh-
distymistä, päättää asiasta Norjan eduskunta.
Käytännössä kuntia ei ole yhdistetty vastoin
tahtoaan vuonna 1995 tehdyn vapaaehtoi-
suuspäätöksen jälkeen. Norjassa tehtiin
1960-luvulla suuri kuntarakenneuudistus.
Kuntien määrä oli vuonna 1957 noin 750, ja
väheni 454 vuoteen 1967 mennessä. Tämän
jälkeen aina vuoteen 1995 kuntamäärässä ta-
pahtui vain pienempiä muutoksia. Vuoden
1995 vapaaehtoisuuspäätöksen jälkeen Nor-
jassa on tapahtunut viisi kuntien yhdistymis-
tä. Tällä hetkellä Norjassa on 430 kuntaa.

Lain mukaan kunnan valtuuston tulee
hankkia kuntajaon muutosesityksestä asuk-
kaiden kanta. Tämä voi tapahtua kansanää-
nestyksen, mielipidetiedustelun, kyselyn tai
tapaamisen kautta.

Ministeriö päättää maksavatko asianosaiset
kunnat kuntajakoselvityksen kustannukset
vai maksaako valtio ne kokonaan tai osittain.
Kunnilla on mahdollisuus antaa kustannus-
tenjaosta omat lausuntonsa.

Kuntajakoa koskevan päätöksen jälkeen
lääninhallitus kutsuu asianomaisten kuntien
valtuustot yhteiseen kokoukseen, jossa kes-
kustellaan seuraavista asioista:

- Esitys uuden kunnan nimeksi
- Uuden valtuuston jäsenten määrä
- Yhteisen toimielimen asettamisen ja teh-

tävien edellytykset
- Tarkastusyksikön valinta yhteisen toimie-

limen toimintaa varten

- Muiden mahdollisten yhteisten elinten pe-
rustaminen yhdistymisen toteuttamisen var-
mistamiseksi.

Varsinaisia yhdistymisavustuksia ei Nor-
jassa ole, mutta valtio kompensoi lain mu-
kaan yhdistymisestä suoraan johtuvia kus-
tannuksia osittain. Siirtymävaiheen aikana
valtio kompensoi valtionosuuksien lakkaa-
mista.

Norjassa säädetään yksityiskohtaisesti ta-
loudellisesta selvityksestä osaliitos- tai kun-
nan jakamistilanteissa. Lähtökohtana on kun-
tien keskinäinen sopimus, minkä aikaan saa-
misessa lääninhallitus voi avustaa. Mikäli
kunnat eivät pääse yksimielisyyteen selvityk-
sestä, sovelletaan erillistä välimiesmenette-
lyä, josta säädetään yksityiskohtaisesti laissa.
Sitä varten ministeriö asettaa välimieslauta-
kunnan, johon kuuluu kolme jäsentä ja vara-
jäsenet. Sen toimikausi on neljä vuotta ja sen
päätöksestä voi valittaa välimiesmenettelyn
tarkastuslautakunnalle lopullista päätöstä
varten. Laissa on erilliset pykälät koskien ta-
loudellista selvitystä osaliitoksissa ja kunnan
jakamisessa. Samat pykälät koskevat myös
läänien välisiä osaliitoksia tai läänien jaka-
mista. Lain mukaan osaliitoksissa tiet, kadut,
sillat, julkiset tilat ja muu hallinnollinen
omaisuus, jonka katsotaan täysin tai suuressa
määrin palvelevan siirtyvää aluetta, siirtyy
alueen mukana uudelle kunnalle. Muu omai-
suus voidaan jakaa kuntien kesken tai määrä-
tä käytettäväksi kuntien yhteisesti, jos tämä
on kohtuullista ja tarkoituksenmukaista kun-
nallisesta näkökulmasta. Omaisuuden ja vel-
voitteiden jakamisessa käytetään apuna vero-
tuloihin perustuvia suhdelukuja.

2.5 Nykytilan arviointi

Lain rakenne ja laissa käytetyt käsitteet

Kuntajakolaissa erilaisista kuntajaon muu-
tostilanteista käytetyt käsitteet ovat osoittau-
tuneet vaikeasti tulkittaviksi. Käsitteitä on
tarvetta selkiyttää ja lähentää vastaamaan
puhekielessä käytettyjä ilmaisuja. Erityisesti
sekä osa- että kokonaisliitoksista laissa käy-
tetystä käsitteestä ”kunnan laajeneminen” on
syytä luopua. Luonteeltaan kaksi erilaista
kuntajaon muutostilannetta eli kokonaisia
kuntia ja toisaalta kunnan osia koskevat muu-
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tokset on syytä selkeästi erottaa toisistaan
myös lain käsitteistössä.

Kokonaisliitoksia koskevissa tilanteissa
käytetty ”uuden kunnan” käsite on aiheutta-
nut lukuisia tulkintaongelmia. Useiden yksit-
täisten lain säännösten osalta on epäselvää,
tarkoitetaanko niissä uudella kunnalla pelkäs-
tään tilanteita, joissa kunnat yhdistyvät pe-
rustamalla kokonaan uuden kunnan, vai
myös niitä tilanteita, joissa jo olemassa oleva
kunnan alue laajenee lakkaavan kunnan liit-
tyessä siihen.

Myös lain rakennetta tulisi selkiyttää. Eri-
tyisesti erilaisiin kuntajaon muutostilanteisiin
liittyvät valmistelu- ja päätöksentekoproses-
sit sekä muutokseen valmistautumiseen liit-
tyvät käytännön toimenpiteet kunnissa ovat
nykyisin laista huonosti hahmotettavissa.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteet ja kuntaja-
on muuttamisen edellytykset

Kuntajaon kehittämisen tavoitteita ja kun-
tajaon muuttamisen edellytyksiä koskevat
kuntajakolain säännökset ovat osoittautuneet
pääosin toimiviksi, eivätkä ne siten vaadi
suuria muutoksia. Niihin olisi kuitenkin tar-
peen tehdä eräitä tulkintaa helpottavia täs-
mennyksiä.

Voimassa olevan kuntajakolain kuntajaon
kehittämisen tavoitteita (1 §:n 2 momentti) ja
kuntajaon muutoksen edellytyksiä (3, 4 ja
5 §) koskevien säännösten soveltamiskäytän-
tö vaihtelee sen mukaan, kuinka ehdottomik-
si niissä mainitut edellytykset tulkitaan yksit-
täisissä kuntajaon muutostilanteissa. Esimer-
kiksi kuntajaon kehittämisen tavoitteena
mainittua alueellisen eheyden vaatimusta on
tulkittu kirjaimellisesti ja edellytetty poikke-
uksetta, että yhdistyvillä kunnilla on yhteinen
maaraja. Alueellisen eheyden vaatimus on
yksittäisessä kokonaisia kuntia koskevassa
kuntajaon muutostilanteessa edellytetty täy-
tettävän jopa tätä tarkoitusta varten kuntien
välille tehdyn maantieteellisen käytävän
avulla. Tällöin vaatimuksen voidaan katsoa
täyttyvän ainoastaan muodollisesti.

Toisaalta kuntajaon kehittämisen muita ta-
voitteita ei ole tulkittu näin tiukasti. Esimer-
kiksi kaikissa tapauksissa ei ole vaadittu
työssäkäyntialueen kattavan kunnan tai muun
sellaisen toiminnallisen kokonaisuuden muo-

dostumista, jolla on taloudelliset ja henkilös-
tövoimavaroihin perustuvat edellytykset vas-
tata palveluiden järjestämisestä ja rahoituk-
sesta. Kuntajaon muutoksilla on yleensä py-
ritty jossain määrin toiminnallisen kokonai-
suuden muodostamiseen, mutta kokonaisen
työssäkäyntialueen kattavat kuntajaon muu-
tokset ovat olleet poikkeuksellisia. Kaikissa
kokonaisia kuntia koskevissa muutoksissa ei
myöskään voida arvioida syntyneen uuden
kunnan olevan esimerkiksi taloudeltaan niin
vahva, että se pystyisi tulevaisuudessa vai-
keuksitta vastamaan palvelujen järjestämistä
koskevista velvoitteista. Laista tulisikin käy-
dä selkeämmin ilmi, mitkä säännökset kos-
kevat kuntarakenteen kehittämisen yleisiä ta-
voitteita ja toisaalta mitkä sisältävät oikeu-
dellisia edellytyksiä, joiden tulee täyttyä yk-
sittäisessä kuntajaon muutostilanteessa.

Kuntajakolain 3 §:ssä säädettyjen kuntaja-
on muuttamisen yleisten edellytysten arvioin-
ti varsinkaan kokonaisia kuntia koskevissa
kuntajaon muutostilanteissa ei ole käytännös-
sä ollut kovin yksityiskohtaista. Ainakin jon-
kin näistä keskenään vaihtoehtoisista edelly-
tyksistä voidaan yleensä varsin helposti tode-
ta täyttyvän. Alueen asukkaiden palvelujen
järjestämistä ja elinolosuhteiden parantamista
sekä alueen elinkeinojen toimintamahdolli-
suuksia koskevat edellytykset ovat soveltu-
neet hyvin erityisesti kunnan osaa koskevien
kuntajaon muutosten arviointiin.

Kunnan osaa koskevissa kuntajaon muu-
toksissa edellä mainittujen yleisten edellytys-
ten tulkinnassa on ilmennyt ongelmia siinä,
minkä alueen näkökulmasta edellytysten
täyttymistä tulisi arvioida. Lain perustelujen
mukaan arvioinnissa voidaan ottaa huomioon
myös vaikutukset, jotka ulottuvat kyseistä
aluetta laajemmalle alueelle. Lisäksi epäsel-
vyyttä on ollut siinä, tuleeko edellytysten ar-
vioinnin perustua pelkästään niille vaikutuk-
sille, jotka kohdistuvat alueella jo olemassa
oleviin asukkaisiin ja elinkeinonharjoittajiin,
vai voidaanko tämän lisäksi ottaa huomioon
myös mahdollisille tuleville asukkaille ja
elinkeinonharjoittajille aiheutuvia vaikutuk-
sia.

Vastoin kunnan tahtoa tehtävän kunnan
osaa koskevan kuntajaon muutoksen erityi-
sissä edellytyksissä mainitut prosenttirajat
ovat osoittautuneet käytännön tilanteisiin so-
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vellettuina varsin sattumanvaraisiksi. Kaa-
vamaisilla maapinta-alaa tai asukasmäärää
koskevilla prosenttirajoilla ei kaikissa tilan-
teissa tavoiteta sitä merkitystä, joka kunnan
osan siirtämisellä voi olla erityisesti kyseisen
alueen luovuttavalle kunnalle. Toisaalta pro-
senttirajojen asettaminen myös suhteessa
alueen vastaanottavaan kuntaan on nähty
säännöksen tarkoituksen kannalta tarpeetto-
mana.

Edellä mainittujen prosenttirajojen ylittyes-
sä kunnan osaa koskevaa kuntajaon muutos
voidaan kyseisen kunnan vastustaessa muu-
tosta tehdä ainoastaan erityisen painavilla
3 §:n mukaisilla edellytyksillä. Erityisen pai-
navien edellytysten täyttymistä on arvioitu
myös oikeuskäytännössä. Säännös on kuiten-
kin niin tulkinnanvarainen, että sen perusteel-
la on käytännössä vaikea arvioida yksittäisis-
sä tapauksissa, onko kuntajaon muuttamiselle
edellytyksiä.

Kuntajaon muuttamisen valmistelu ja päätök-
senteko

Kuntajaon muuttamisen valmistelua ja pää-
töksentekoa koskevat kuntajakolain menette-
lysäännökset ovat osoittautuneet viime vuo-
sien aikana vireillä olleissa hyvin erilaisissa
kuntajaon muutosprosesseissa vaikeasti so-
vellettaviksi ja jäykiksi. Kuntajakolain sään-
telyn erikoislaatuisuus suhteessa muuhun
hallintopäätöksiä koskevaan lainsäädäntöön
johtuu siitä, että vielä kuntajakolakia valmis-
teltaessa kuntajaon muutospäätöstä pidettiin
luonteeltaan normipäätöksenä. Lain eduskun-
takäsittelyssä päädyttiin kuitenkin siihen, että
päätökset ovat luoteeltaan hallintopäätöksiä.
Menettelysäännöksiä olisi tarpeen monilta
osin muuttaa hallintopäätöksiä koskevien
säännösten suuntaan.

Kuntien yhteistä kuntajaon muuttamisen
vireillepanoa ja valmistelua tulisi laissa ny-
kyisestään korostaa. Kuntien rooli erityisesti
kokonaisia kuntia koskevissa muutoksissa on
jo voimassa olevan lain mukaan tosiasialli-
sesti lähes ratkaiseva. Tämä on perusteltua
muun muassa siksi, että valtioneuvostolla ja
ministeriöllä ei voi olla kuntia ja kuntien
asukkaita vastaavaa paikallisolojen tunte-
musta. Niiden rooli kuntajaon muuttamisessa
rajoittuu siten jo lähtökohtaisesti muutosten

edellytysten arviointiin yleisemmällä tasolla
ja suhteessa kuntarakenteen kehittämiseen
koko valtakunnan alueella.

Kuntajakolain mukaisia menettelyjä tulisi
pyrkiä yksinkertaistamaan. Erityisesti käy-
tännössä tarpeettomiksi tai keskenään pääl-
lekkäisiksi osoittautuneista valmisteluvai-
heista on syytä luopua. Esimerkiksi nykyises-
tä valtioneuvoston tai ministeriön päätöksen-
tekoon liittyvästä monivaiheisesta ja aikaa
vievästä kuulemiskierroksesta tulisi luopua
niissä tilanteissa, joissa heti nähdään, ettei
esityksen hyväksymiselle ole edellytyksiä.

Edellä mainittu kuulemiskierros tulisi ra-
joittaa koskemaan ainoastaan niitä tilanteita,
joissa valmistelun kuluessa ei jo muutoin ole
riittävästi kuultu asiaan osallisia tai saatu
muuta tarvittavaa informaatiota valtioneu-
voston tai ministeriön päätöksenteon tueksi.
Kuuluttaminen tapahtuu nykyisin vain muu-
taman kuukauden kuluttua siitä, kun kuntaja-
on muutosesitystä koskeva päätös on tehty
kunnissa. Kunnallisen päätöksenteon yhtey-
dessä on muun muassa hallintolain
(434/2003) ja kuntalain mukaisesti varattava
kuntalaisille mahdollisuus vaikuttaa asiaan.
Valtioneuvoston päätöksentekovaiheessa
tehdyt huomautukset eivät käytännössä enää
ole tuoneet esille sellaista uutta tietoa, jolla
olisi merkitystä päätöksenteossa. Nykyinen
tavallaan kaksinkertainen kuulemismenettely
ei siten ole perusteltu.  Kuntalaisten näke-
mykset tulisi ottaa huomioon nimenomaan jo
siinä vaiheessa, kun päätöksentekoprosessin
kannalta ratkaiseva päätös kuntajaon muut-
tamisesityksestä tehdään kunnissa.

Kuntajaon muuttamisen valmisteluun liit-
tyvä menettely eri vaiheineen tulisi käydä
nykyistä selkeämmin ilmi laista. Esimerkiksi
erityiseen kuntajakoselvitykseen perustuvan
menettelyn suhdetta kuntien keskenään val-
mistelemiin esityksiin tulisi selkiyttää.

Ministeriön ja lääninhallitusten tehtävien
jako päätösten valmistelussa tulisi arvioida
uudelleen ja poistaa laista käytännössä tar-
peettomaksi osoittautuneet vaiheet kuten lau-
suntojen pyytäminen. Sen sijaan ministeriön
ja valtioneuvoston yleisistunnon välinen toi-
mivallan jako kuntajaon muuttamisesta päät-
tämisessä on osoittautunut toimivaksi eikä
näin ollen vaadi muutoksia.
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Kuntajaon muuttamisen valmisteluun kun-
nissa kuuluu olennaisena osana kuntajaon
muutosesitykseen liitettävä hallinnon ja pal-
velujen järjestämissopimus. Kuntien mahdol-
lisuutta käyttää sopimusta nykyistä parem-
min kuntajaon muutosta tosiasiallisesti oh-
jaavana välineenä tulisi vahvistaa.

Hallinnon ja palvelujen järjestämissopimus
sitoo kuntia kolme vuotta kuntajaon muutok-
sen voimaantulosta. Sitovuuden lyhentämi-
nen aikaisemmasta viidestä vuodesta on hel-
pottanut nopeasti muuttuvien toimintaympä-
ristöjen huomioon ottamista sopimuksissa.
Joissain tilanteissa, esimerkiksi kun kuntaja-
on muuttamisesta on päätetty hyvin kauan
ennen muutoksen voimaantuloa, sopimusta
tulisi kuitenkin voida myös muuttaa ainakin
joiltain osin vastaamaan paremmin muuttu-
neita olosuhteita.

Valtioneuvoston kuntajaon muutosta kos-
kevan päätöksen jälkeen lakkaavan kunnan
viranomaisten toimivaltaa rajoitetaan kunta-
jakolain 33 §:ssä. Ennen valtioneuvoston
päätöstä kuntajaon muuttamisesta kunnat
saattavat kuitenkin tehdä vielä uuden kunnan
kannalta hyvinkin merkittäviä ja pitkävaikut-
teisia päätöksiä muun muassa investoinneis-
ta. Sopimuksen sitovuus olisi siten erityisen
tärkeää kuntien valtuustojen muutosesityksis-
tä tekemien päätösten ja valtioneuvoston pää-
töksenteon välisenä aikana.

Myös sopimuksen sisällöstä olisi tarpeen
säätää nykyistä yksityiskohtaisemmin. Kun-
tia tulisi ohjata sopimuksessa enemmän uu-
den kunnan strategiseen suunnitteluun entis-
ten rakenteiden säilyttämisen sijasta. Erityi-
sesti aiempi investointi- ja kehittämishank-
keiden tuki johti kuntia pohtimaan investoin-
tien tekemistä ja niiden alueellista kohden-
tamista hallinnon ja palvelujen järjestämisso-
pimuksessa. Uudemmissa sopimuksissa ja
kuntajaon muutosprosesseissa yleensäkin on
entistä paremmin otettu huomioon kuntien
toimintaympäristön muutokset ja tulevat
haasteet. Yhdistymisavustuksia on aikaisem-
paa enemmän kohdistettu talouden vahvista-
miseen ja strategiatyöhön.

Hallinnon- ja palvelujen järjestämissopi-
mukseen tulee nykyään liittää suunnitelma
kuntien palvelurakenteiden sovittamisesta
yhteen taloudellisuuden ja tehokkuuden ja
tuottavuuden parantamiseksi. Sopimuksen ja

suunnitelman välinen suhde ja suunnitelman
sitovuus ovat nykyisen sääntelyn perusteella
epäselviä.

Omaisuuden siirtyminen ja taloudellinen sel-
vitys

Lakkaavan kunnan omaisuus sekä velat ja
velvoitteet siirtyvät suoraan kuntajakolain
nojalla uudelle tai laajentuvalle kunnalle il-
man, että edellytettäisiin erillisiä sopimuksia
tai muita oikeustoimia. Omaisuuden siirty-
mistä koskeva säännös on tarpeen, mutta sen
sanamuotoa tulisi laajentaa siten, että se sel-
keästi kattaisi myös kunnille annettujen tai
niille kuuluvien erinäisten muiden oikeuksien
ja lupien sekä niihin liittyvien velvoitteiden
siirtymisen.

Kuntajakolain taloudellista selvitystä kos-
kevat säännökset ovat niukat ja tulkinnanva-
raiset. Säännöksiä tulisi selkeyttää siten, että
niistä selvästi ilmenee, minkä tyyppiset alu-
eiden siirtymiseen liittyvät taloudelliset me-
netykset tulee selvityksessä ottaa huomioon
ja mahdollisesti korvata. Kuntien sopimus-
vapaus tulee kuitenkin säilyttää laajana, sillä
käytännössä kunnat ovat yleensä päässeet
sopimukseen taloudellisesta selvityksestä.
Poikkeuksellisena vuoden 2009 alusta voi-
maan tulleessa Helsingin ja Sipoon välisessä
osaliitoksessa näin ei kuitenkaan ole ollut,
vaan selvityksestä saattaa aiheutua pitkä oi-
keusprosessi.

Laissa olisi tarpeen säätää taloudellista sel-
vitystä koskevan riitojen ratkaisemiseen ny-
kyistä hallintoriitaprosessia paremmin sovel-
tuvia ja nopeampia menettelyjä. Suomessa ei
kuitenkaan ole osoittautunut olevan käytän-
nössä tarvetta säätää taloudellisesta selvityk-
sestä yhtä yksityiskohtaisesti kuin esimerkik-
si Norjassa.

Vaalien toimittaminen ja uuden kunnan hal-
linnon järjestäminen

Uuden kunnan hallinnon järjestämistä kos-
keviin kuntajakolain säännöksiin on tehty
viime vuosina muutamia muutoksia. Muu-
toksilla on muun muassa ratkaistu laissa käy-
tettyjen käsitteiden aiheuttamia järjestelytoi-
mikunnan asettamista ja valtuuston toimi-
kauden alkamista koskevia tulkintaongelmia.
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Lisäksi kuluvan vuoden alusta lakiin lisättiin
kolmas vaihtoehtoinen tapa muodostaa uuden
kunnan valtuusto kuntajaon muutoksen tul-
lessa voimaan kesken kunnallisen vaalikau-
den.

Vaalien toimittamista koskevat kuntajako-
lain säännökset ovat nykyisin periaatteessa
toimivia. Niitä on tarpeen joiltakin osin sel-
kiyttää. Lisäksi kesken vaalikauden toimitet-
tavien vaalien ajankohtaa olisi tarpeen voida
tarvittaessa aikaistaa. Uuden kunnan hallin-
non järjestämisestä ja liitoskunnissa tapahtu-
vasta uutta kuntaa koskevasta päätöksenteos-
ta ennen kuntajaon muutoksen voimaantuloa
on syytä säätää nykyistä yksityiskohtaisem-
min.

Uutta kuntaa koskevassa päätöksenteossa,
erityisesti kunnan nimestä ja valtuuston
koosta päättämisessä ministeriölle annetaan
sellaista päätösvaltaa, joka luontevammin
kuuluisi kunnille itselleen. Sama koskee uu-
den kunnan järjestelytoimikunnan asettamis-
ta, josta vastaa nykyisin asianomainen lää-
ninhallitus.

Järjestelytoimikunta asetetaan valtioneu-
voston kuntajaon muuttamista koskevan pää-
töksen jälkeen eli viimeistään kuntajaon
muutoksen voimaantuloa edeltävän vuoden
kesällä. Käytännössä yhdistyvissä kunnissa
on jo paljon aikaisemmassa vaiheessa tarvet-
ta asettaa epävirallisia kuntien yhteisiä val-
misteluelimiä kuntaliitoksen valmistelua var-
ten. Niillä ei kuitenkaan ole virallisen toimie-
limen asemaa. Järjestelytoimikunnan tulisi
voida aloittaa toimintansa nykyistä aiemmas-
sa vaiheessa. Sen roolia muutosprosessia oh-
jaavana toimielimenä tulisi myös selkeyttää.

Kuntajaon muutostilanteesta johtuvassa
siirtymävaiheessa voivat olla yhtäaikaisesti
toiminnassa sekä lakkaavien tai laajentuvan
kunnan vanhat valtuustot ja muut toimielimet
että uuden tai laajentuvan kunnan uusi val-
tuusto ja muut toimielimet. Näiden kesken
toimivalta jakautuu siten, että lakkaavien tai
laajenevan kunnan vanhat toimielimet päät-
tävät kyseisiä kuntia koskevista asioista ja
uuden tai laajentuvan kunnan uusien toimie-
linten tulee päättää uutta tai laajentuvaa kun-
taa koskevista asioista. Käytännössä toimi-
vallan jakautuminen on epäselvä erityisesti
laajenevan kunnan vanhojen ja uusien toi-
mielinten välillä, ja tilanteissa, joissa uuden

valtuuston toimikausi alkaa vasta kuntajaon
muutoksen voimaantulosta. Vanhojen ja uu-
sien toimielinten toimivaltaa koskevia tulkin-
taongelmia saattaa esiintyä hyvinkin pitkään
tilanteissa, joissa kuntajaon muutoksesta on
päätetty esimerkiksi useampia vuosia ennen
muutoksen voimaantuloa.

Kuntajakolaki mahdollistaa uuden kunnan
toimielinten ja viranhaltijoiden aloittavan
toimintansa jo ennen kuntajaon muutoksen
voimaantuloa, jos uuden kunnan valtuusto
näin päättää. Laissa on varmistettava, että
kaikissa niin lakkaavien kuntien kuin uuden-
kin kunnan asioissa löytyy toimivaltainen vi-
ranomainen myös ennen kuntajaon muutok-
sen voimaantuloa.

Kuntajakolain mukaan lakkaavien kuntien
viranomaisten toimivalta päättyy kuntajaon
muutoksen voimaantuloon. Poikkeuksena
tästä ovat lakkaavien kuntien tilintarkastajat
ja tarkastuslautakunnat, joiden toimikaudesta
säädetään kuntalaissa muiden toimielinten
toimikaudesta poikkeavasti. Kuntalain perus-
teella lienee selvää ilman kuntajakolain eri-
tyissäännöstäkin, että tilintarkastajien ja tar-
kastuslautakunnan toimivalta ulottuu vielä
kuntajaon muutoksen voimaantulon jälkeen
lakkaavan kunnan viimeisen tilinpäätöksen
valmisteluun.

Muutoksenhaku

Kuntajaon muuttamista koskeviin päätök-
siin on nykyään mahdollista hakea valitta-
malla muutosta kahdessa eri vaiheessa. En-
sinnäkin kunnan jäsen voi kuntalain mukai-
sesti hakea hallinto-oikeudelta muutosta pää-
tökseen, jolla valtuusto on päättänyt esittää
valtioneuvostolle kuntajakoa muutettavaksi.
Toiseksi kunta tai kunnan jäsen voi hakea
korkeimmalta hallinto-oikeudelta muutosta
valtioneuvoston tai ministeriön päätökseen
kuntajaon muuttamisesta.

Valitus kuntajaon muutosesitystä koske-
vasta valtuuston päätöksestä voidaan tehdä
kuntalain 90 §:n mukaisesti vain laillisuuspe-
rusteella. Käytännössä valitus voidaan tehdä
lähinnä vain sillä perusteella, että valtuuston
päätös on syntynyt virheellisessä järjestyk-
sessä. Hallinto-oikeus ei sen sijaan voi ku-
mota valtuuston päätöstä sillä perusteella, et-
tä päätös olisi kuntajakolaissa säädettyjen
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kuntajaon muuttamisen aineellisten edelly-
tysten vastainen. Kuntajaon muutosedellytys-
ten täyttymisen arviointi kuuluu kuntajaon
muutoksesta lopullisesti päättävälle viran-
omaiselle eli valtioneuvostolle tai ministeri-
ölle.

Kuten edellä on todettu, ministeriön ja val-
tioneuvoston tekemään kuntajaon muuttamis-
ta koskevaan päätökseen voi hakea muutosta
valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
Valitus voidaan tehdä sillä perusteella, että
kuntajaon muutokselle ei ole kuntajakolaissa
säädettyjä aineellisia edellytyksiä tai asian-
valmistelussa tapahtuneista virheistä sen jäl-
keen kun muutosesitys on tehty ministeriölle.
Valtioneuvosto ei sen sijaan tutki, onko val-
tuuston päätös esittää kuntajaon muutosta
tehty kunnassa  laillisessa järjestyksessä, kos-
ka tältä osin valitus on tullut tehdä hallinto-
oikeudelle kuntalain mukaisessa järjestykses-
sä.

Muutoksenhakua koskevat säännökset ovat
käytännössä osoittautuneet kunnan jäsenten
kannalta kohtuuttoman vaikeaselkoisiksi.
Ratkaisevat päätökset kuntajaon muuttami-
sesta, etenkin kuntaliitoksista, tehdään sil-
loin, kun valtuusto päättää esittää valtioneu-
vostolle kuntajaon muuttamista. Hakiessaan

hallinto-oikeudelta muutosta valtuuston pää-
tökseen kunnan jäsenet mieltävät saattavansa
oikeuden tutkittavaksi ensisijaisesti, onko
kuntajaon muutokselle ja siten valtuuston
päätökselle olemassa kuntajakolakiin perus-
tuvat aineelliset edellytykset, vaikka hallinto-
oikeuden toimivalta tältä osin on edellä tode-
tulla tavalla rajoitettu. Toisaalta haettaessa
muutosta valtioneuvoston tekemään kuntaja-
on muutosta koskevaan päätökseen valituspe-
rusteena usein käytetään myös sitä, että val-
tuuston päätös kuntajaon muuttamista koske-
vaksi esitykseksi on syntynyt virheellisessä
järjestyksessä, vaikka korkein hallinto-oikeus
ei tältä osin tutki valitusta.

Käytännössä hallintotuomioistuimet pyrki-
vät ratkaisemaan valtuuston kuntajaon muu-
tosesitystä koskevat valitukset kuntajakolais-
sa säädetyn valtioneuvoston päätöksenteon ja
kuntajaon voimaantulon edellyttämässä aika-
taulussa. Valitusten käsittely saattaa kuiten-
kin kestää yksittäisissä tapauksissa useista
kuukausista jopa vuoteen.

Seuraavassa taulukossa (taulukko 1) kuva-
taan valtuuston päätöksistä tehtyjen valitus-
ten määrää ja käsittelyaikoja viime vuosina.
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Taulukko 1. Hallinto-oikeuksien päätökset valituksiin, jotka on tehty kunnanvaltuuston kuntajaon muutosesitystä
koskevasta päätöksestä.

Ratkaistujen
lukumäärä
v. 2006 (kes-
kimääräinen
käsittelyaika)

Ratkaistujen
lukumäärä
v. 2007 (kes-
kimääräinen
käsittelyaika)

Ratkaistujen
lukumäärä
v. 2008 (kes-
kimääräinen
käsittelyaika)

Vireillä olevien valitus-
ten lukumäärä (tilanne
25.2.2009)

Helsingin
HaO

13 (4,5 kk) 2 (1,3 kk) 1 (4,7 kk) 1 (Helsinki-Sipoo*)

Hämeenlinnan
HaO

6 (5,3 kk) 2 (5,3 kk) 8 (5,3 kk) -

Kouvolan
HaO

- - 2 (5,5 kk) -

Kuopion HaO - - 3 (3,9)
Oulun HaO  2 (6,8 kk) - - -
Rovaniemen
HaO

- - - -

Turun HaO  2 (2,5 kk) 5 (1,8 kk) 6 (4,3 kk) 1 (Ulvilan kv:n päätök-
seen)

Vaasan HaO  - 1 (4,9 kk) 4 (5,2 kk) 1 (Himangan kv:n pää-
tökseen)

yhteensä 23 10 24 3
* Taloudellista selvitystä koskeva hallintoriita-asia

Valtioneuvoston tai ministeriön päätöksistä
tehtyjen valitusten määrä on kasvanut viime
vuosina johtuen kuntajaon muutosten lisään-
tymisestä. Valitukset tulee voimassa olevan
lain mukaan käsitellä korkeimmassa hallinto-
oikeudessa kiireellisenä. Valitusten käsittelyn

kestäessä monia kuntajaon muutoksen val-
mistautumiseen ja esimerkiksi vaalien toimit-
tamiseen liittyviä toimia joudutaan käytän-
nössä tekemään ennen päätöksen lainvoimai-
suutta.
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Taulukko 2. Korkeimman hallinto-oikeuden päätökset valituksiin koskien valtioneuvoston tai ministeriön tekemiä
kuntajaon muutospäätöksiä

Ratkaistujen luku-
määrä
v. 2006 (keskimää-
räinen käsittelyaika)

Ratkaistujen luku-
määrä
v. 2007 (keskimää-
räinen käsittelyaika)

Ratkaistujen lukumäärä
v. 2008 (keskimääräinen
käsittelyaika)

Korkein hallinto-
oikeus

6 (2,8 kk) 8 (4,1 kk) 44 (5,2 kk)

Kuntajakolain muutoksenhakua koskevia
säännöksiä tulisi arvioida kokonaisuutena ja
varmistaa oikeusturvan toteutuminen eri ti-
lanteissa. Lisäksi kuntajakolain säännösten
suhdetta hallintomenettelyä ja hallintolain-
käyttöä koskevaan yleislainsäädäntöön tulisi
eräiltä osin täsmentää. Esimerkiksi päätösten
täytäntöönpanokelpoisuudesta olisi selvyy-
den vuoksi tarpeen säätää kuntajakolaissa.

Muut kuntajakolain säännökset

Viranhaltijoiden ja työntekijöiden asemaa
koskevat säännökset on vastikään uudistettu
puitelain säätämisen yhteydessä. Tässä yh-
teydessä ei ole syytä muuttaa tällöin sovittuja
henkilöstön asemaa koskevia linjauksia.

Myös yhdistymisavustuksia koskevat sään-
nökset uudistettiin puitelain säätämisen yh-
teydessä. Kuten viime vuosina toteutuvien
kuntien yhdistymisten määrästäkin voidaan
päätellä, säännökset ovat osoittautuneet toi-
miviksi ja tarkoitustaan hyvin edistäviksi.

Yhdistymisavustusten laskemistavassa on
kuitenkin havaittu epäkohta, joka saattaa yk-
sittäisissä tapauksissa johtaa siihen, että yh-
distymässä olevat kunnat lykkäävät kuntalii-
toksen voimaantuloa. Kuntajakolain 38 §:n
4 momentin mukaan, jos yhdistymisavustuk-
sen maksukauden aikana kuntajakoa muute-
taan siten, että kunnat olisivat oikeutettuja
uuteen avustukseen, avustus lasketaan sen
mukaan kuin myös viimeksi toteutettu kunta-
jaon muutos olisi toteutunut maksukauden
alusta. Tällöin yhdistyneet kunnat saattavat
saada suuremman yhdistymisavustuksen, jos
ne siirtävät uusien kuntien yhdistymistä nii-
hin vasta kolmen vuoden maksukauden jäl-

keen. Ongelma koskee esimerkiksi vuoden
2009 alusta voimaan tulleita lukuisia kunta-
liitoksia, jos niiden johdosta syntyneisiin
kuntiin yhdistyy vuosina 2010 tai 2011 uusia
kuntia. Parhaillaan vireillä olevien kuntalii-
tosselvitysten perusteella näyttää siltä, että
ongelma ei koskisi määrällisesti montaa kun-
taa. Lisäksi maksettavien yhdistymisavustus-
ten erotus on käytännössä niin pieni, ettei sil-
lä ole juurikaan merkitystä kuntien yhdisty-
misestä saavutettaviin etuihin nähden. Sään-
nösten muuttaminen tältä osin ei siten ole
välttämätöntä.

Kuntajakolain mukaan kiinteistörekisterin
pitäjän tulee huolehtia valtioneuvoston ja
ministeriön kuntajaon muutospäätöksistä joh-
tuvien muutosten tekemisestä kiinteistörekis-
teriin. Jos kuntajako ja kameraalinen jaotus
eli kiinteistörekisterin mukainen jaotus ovat
eriytyneet muutoin, esimerkiksi kiinteistö-
toimituksen takia, kiinteistörekisterin pitäjä
päättää kameraalisen jaotuksen muuttamises-
ta hallinnollisen kuntajaon mukaiseksi. Jos
sen sijaan on tarkoituksenmukaisempaa
muuttaa hallinnollista kuntajaotusta, kiinteis-
törekisterin pitäjän on nykyisin tehtävä tästä
ministeriölle kuntajaon muuttamista koskeva
esitys. Menettelyt ovat osoittautuneet käy-
tännössä raskaiksi asian merkitykseen näh-
den.

Säännökset kuntajaotukseltaan poikkeuk-
sellisen epäyhtenäisten alueiden eheyttämi-
seen käytettävästä erityismenettelystä (47 §)
eivät ole enää tarpeen.

Enklaavilakia ei ole viime vuosina sovellet-
tu kovin usein, mutta joissakin yksittäisissä
tapauksissa se on kuitenkin edelleen tarpeen.
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3 Esityksen  tavoit teet  ja  keske ise t
ehdotukset

3.1 Tavoitteet

Esityksen tavoitteena on puitelain ja Matti
Vanhasen II hallituksen hallitusohjelman
mukaisesti edistää kuntarakenteen uudistu-
mista. Tavoitteena on elinvoimainen ja toi-
mintakykyinen sekä eheä kuntarakenne. Esi-
tyksen lähtökohtana on, että kuntarakenteen
uudistuminen tapahtuu kuntien vapaaehtois-
ten yhdistymisten kautta. Niiden ohella kun-
tarakennetta vahvistetaan liittämällä osia
kunnista toisiin kuntiin.

Esityksen tavoitteena on uudistaa kuntaja-
kolain säännöksiä siten, että laki on käytän-
nössä toimiva ja tukee kuntajaon muutospro-
sesseja. Uudistuksessa pyritään poistamaan
nykyisen lain ongelmakohtia ja selkiyttä-
mään lain rakennetta. Kuntajaon muuttami-
sen valmisteluun ja päätöksentekoon liittyviä
hallinnollisia menettelyjä pyritään nopeutta-
maan ja yksinkertaistamaan. Lakia pyritään
myös ajanmukaistamaan vastaamaan erityi-
sesti kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
myötä nousseita uusia tarpeita ja muuttuneita
olosuhteita.

Esityksellä pyritään kehittämään kunnalli-
sen päätöksenteon asemaa sekä kuntalaisten
osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia
kuntajaon muutosprosessissa. Esityksessä ko-
rostetaan kuntien roolia kuntajaon muuttami-
sen vireillepanossa, valmistelussa ja päätök-
senteossa. Edellyttämällä kunnilta myös ny-
kyistä selkeämmin asukkaiden ja muiden
muutoksen vaikutuspiiriin kuuluvien tahojen
vaikutusmahdollisuuksien turvaamista jo
muutosesityksen valmistelun kuluessa pyri-
tään siihen, että erilaiset näkemykset tulevat
huomioon otetuksi nykyistä varhaisemmassa
vaiheessa. Tavoitteena on myös lisätä pää-
töksenteon eri vaiheisiin liittyvän muutok-
senhakumahdollisuuden todellista vaikutta-
vuutta.

Esityksen tavoitteena on löytää keinoja eri
tahojen ristiriitaisten näkökulmien ja intressi-
en huomioon ottamiseen kuntajaon muutos-
prosessissa. Esimerkiksi edellyttämällä läh-
tökohtaisesti kaikilta kuntajaon muutoksen
kohteena olevilta kunnilta yhteistä muutos-
esityksen valmistelua pyritään vähentämään

muutoksista aiheutuvia ristiriitatilanteita. Li-
säksi taloudellista selvitystä koskevissa eri-
mielisyyksissä voitaisiin käyttää uutta väli-
tysmenettelyä.

Esityksellä pyritään myös edistämään ja
helpottamaan yhdistyvissä kunnissa tapahtu-
vaa kuntajaonmuutosprosessia. Tähän pyri-
tään muun muassa yhdistymissopimusta ja -
hallitusta koskevien säännösten uudistamisel-
la sekä mahdollistamalla uutta kuntaa koske-
va päätöksenteko mahdollisimman varhaises-
sa vaiheessa jo ennen muutoksen voimaantu-
loa. Samalla tavoitteena on hillitä menoja li-
säävien päätösten tekoa yhdistyvissä kunnis-
sa ennen muutoksen voimaantuloa.

3.2 Keskeiset ehdotukset

Lain rakenne ja käsitteistö

Kuntajakolain rakennetta ehdotetaan sel-
kiytettäväksi. Lain rakenteessa korostettaisiin
kuntajaon muuttamista koskevan päätöksen
luonnetta hallintopäätöksenä, johon sovelle-
taan kuntajakolaissa säädettyjä eräitä poikke-
uksia lukuun ottamatta yleisiä hallinto-
oikeudellisia säännöksiä ja periaatteita.

Myös laissa käytettäviä käsitteitä ehdote-
taan selkiytettäväksi. Lain yläkäsitteenä olisi
edelleen kuntajaon muuttaminen, jota käytet-
täisiin tarkoitettaessa kaikkia laissa mainittu-
ja erilaisia kuntajaon muutostilanteita. Kun-
tajaon muuttaminen jakautuisi alakäsitteisiin
kuntien yhdistyminen ja kunnan osan siirtä-
minen toiseen kuntaan. Siten laissa käytettä-
vissä käsitteissä erotettaisiin selkeästi toisis-
taan kokonaisia kuntia ja kunnan osia koske-
vat muutokset, koska muun muassa niiden
valmistelu- ja päätöksentekomenettelyt poik-
keavat toisistaan.

Kuntien yhdistymisellä tarkoitettaisiin
kaikkia niitä kuntajaon muutostilanteita, jois-
sa kuntien määrä vähenee eli ainakin yksi
kokonainen kunta lakkaa. Kuntien yhdisty-
minen voisi tapahtua kolmella vaihtoehtoisel-
la tavalla. Ensinnäkin yksi tai useampi kunta
voisi lakata ja yhdistyä olemassa olevaan
kuntaan. Toiseksi kaksi tai sitä useampi kun-
ta voisivat lakata perustamalla yhdessä ko-
konaan uuden kunnan. Kolmanneksi kunnan
alue voitaisiin jakaa kahden tai useamman
kunnan kesken siten, että kyseinen kunta
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lakkaa. Kaikilla edellä mainituilla tavoilla to-
teutettujen kuntien yhdistymisten tuloksena
syntyneitä kuntia kutsuttaisiin laissa uudeksi
kunnaksi.

Kunnan osan siirtämisellä toiseen kuntaan
tarkoitettaisiin kuntajaon muuttamista, jossa
kuntien lukumäärä ei muutu.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteet ja kuntaja-
on muuttamisen edellytykset

Kuntajaon kehittämisen tavoitteita ja kun-
tajaon muuttamisen edellytyksiä koskevia
säännöksiä ehdotetaan täsmennettäväksi.
Yleisluontoiset kuntajaon kehittämisen ta-
voitteita koskevat säännökset erotettaisiin
nykyistä selkeämmin kuntajaon muuttamisen
oikeudellisia edellytyksiä koskevista sään-
nöksistä. Kuntajaon muuttamisen edellytys-
ten tulisi täyttyä kuntajaon muutostilanteessa,
mutta sen sijaan kaikkien kuntajaon kehittä-
misen tavoitteiden ei välttämättä tarvitsisi
täyttyä kaikissa muutostilanteissa, vaan
säännökset antaisivat yleisempiä suuntavii-
voja erityisesti valtioneuvoston ja ministeriön
muutoksia koskevalle tarkoituksenmukai-
suusharkinnalle.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteena olisi
puitelaissa ja Matti Vanhasen II hallituksen
hallitusohjelmassa mainittu elinvoimainen,
alueellisesti eheä ja yhdyskuntarakenteeltaan
toimiva kuntarakenne. Näistä elinvoimaisuu-
den käsite olisi kuntajakolaissa uusi. Se olisi
sisällöltään laajempi kuin nykyisessä laissa
käytetty kunnan toimintakyvyn käsite. Voi-
massa olevaa kuntajakolakia vastaavasti kun-
tajaon kehittämisen tavoitteena mainittaisiin
myös se, että kunnat muodostuisivat työssä-
käyntialueesta tai muusta toiminnallisesta
kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja
henkilöstövoimavaroihin perustuvat edelly-
tykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen
järjestämisestä ja rahoituksesta.

Kaikkien edellä mainittujen kuntajaon ke-
hittämisen tavoitteiden tarkoituksena olisi
ohjata kuntarakenteen kehittämistä kuntajaon
perustarkoitusten edellyttämällä tavalla. Kun-
tajaon tulisi siten turvata kaikkialla kohtuul-
lisen yhdenvertaiset edellytykset asukkaiden
itsehallinnolle, palvelujen järjestämiselle se-
kä yleiselle hallinnolle.

Kuntajaon muuttamisen edellytykset vas-
taisivat pääosin nykyisiä kuntajaon muutta-
misen yleisiä edellytyksiä. Edellytykset kos-
kisivat sekä kuntien yhdistymistä että kunnan
osan siirtämistä toiseen kuntaan. Lisäksi pää-
töksentekoa koskevassa luvussa säädettäisiin
erikseen nykyisiä kuntajaon muuttamisen eri-
tyisiä edellytyksiä lähinnä vastaavista kunti-
en yhdistymistä ja kunnan osan siirtämistä
koskevan päätöksenteon edellytyksistä. Näitä
olisivat esimerkiksi kuntien yhdistyessä kun-
tien yhteinen kuntajaon muutosesitys.

Kuntajaon muuttamisen edellytyksenä oli-
sivat ensinnäkin pääosin voimassa olevaa la-
kia asiallisesti vastaavat kuntien toimintaky-
vyn, talouden ja palvelujen järjestämisen,
asukkaiden elinolosuhteiden sekä elinkeino-
jen toimintamahdollisuuksien edistämiseen
liittyvät tekijät. Lisäksi uutena edellytyksenä
olisi se, että muutos on tarpeen alueen yh-
dyskuntarakenteen toimivuuden edistämisek-
si. Voimassa olevassa laissa yhdyskuntara-
kenteen toimivuuden edistäminen mainitaan
kuntajaon kehittämisen tavoitteena. Kuntaja-
on muuttamista koskevassa päätöksenteossa
ja oikeuskäytännössä sitä on kuitenkin käy-
tetty yhtenä kuntajaon muutosta puoltavana
perusteena arvioitaessa, onko kuntajaon
muutokselle edellytyksiä.

Edellä mainitut edellytykset olisivat edel-
leen luonteeltaan vaihtoehtoisia, joten jo yh-
denkin niistä täyttyminen voisi olla riittävä
kuntajaon muutoksen toteuttamiseksi. Edel-
lytyksiä arvioitaisiin kuitenkin myös koko-
naisuutena.

Lisäksi kuntajaon muuttamisen uutena
edellytyksenä olisi se, että kunta muodostuu
yhdestä alueesta, joka muodostaa toiminnal-
lisen kokonaisuuden. Voimassa olevassa
laissa alueellista eheyttä ei mainita kuntajaon
muuttamisen edellytyksenä, vaan yhtenä
kuntajaon kehittämisen tavoitteista. Käytän-
nössä valtioneuvosto on kuitenkin päättäes-
sään kuntajaon muutoksesta poikkeuksetta
edellyttänyt, että yhdistyvillä kunnilla on yh-
teinen maaraja. Alueellista eheyttä koskeva
edellytys olisi edelleen varsin tiukka. Sään-
nöksen tarkoituksena olisi välttää sellaisten
alueellisesti epäyhtenäisten kuntien muodos-
tumista, joissa kunnan eri osilla ei olisi yh-
teistä maarajaa esimerkiksi osan alueen kun-
nista jäätyä suunnitellun kuntien yhdistymi-
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sen ulkopuolelle. Alueellisen eheyden vaati-
muksesta voitaisiin poiketa ainoastaan kunta-
jakoselvittäjän ehdotuksen perusteella, jos
muodostuva kokonaisuus muutoin olisi toi-
minnallisesti riittävän perusteltu. Poikkeami-
nen edellyttäisi, että alueen kunnat olisivat
ennen ehdotuksen tekemistä osallistuneet eri-
tyiseen kuntajakoselvitykseen. Selvityksessä
voitaisiin muun ohella kartoittaa mahdolli-
suuksia alueellisesti eheän kunnan muodos-
tamiseen tai tarvittaessa hakea kuntien yh-
teistä ratkaisua yhteisen maarajan saavutta-
miseksi tarvittavan kunnanosaliitoksen to-
teuttamiseksi.

Laissa täsmennettäisiin lisäksi sitä, minkä
alueen näkökulmasta edellytysten täyttymistä
arvioidaan sekä myös alueen tulevan kehi-
tyksen huomioon ottamista arvioinnissa.

 Edellytyksiä koskevassa pykälässä säädet-
täisiin voimassa olevaa lakia asiallisesti vas-
taavasti väestön kielisuhteiden huomioon ot-
tamisesta perustuslain edellyttämällä tavalla.

Kuntajaon muuttamisen valmistelu- ja pää-
töksentekoprosessi

Esityksessä ehdotetaan uudistettavaksi
kuntajaon muuttamisen valmistelu- ja pää-
töksentekoprosessia. Kuntajakolain säännök-
sissä pyrittäisiin tuomaan selkeämmin esille
kuntien jo voimassa olevan lain mukainen to-
siasiallisesti miltei ratkaiseva rooli erityisesti
kuntien yhdistymisen vireillepanossa, val-
mistelussa ja päätöksenteossa. Lisäksi kunta-
jaon muutospäätösten luonnetta hallintopää-
töksenä selkiytettäisiin. Muutoksen valmiste-
lussa ja päätöksenteossa sovellettaisiin eräitä
kuntajakolain erityissäännöksiä lukuun otta-
matta kuntalakia sekä yleisiä hallinto-
oikeudellisia säännöksiä ja periaatteita.

Laissa säädettäisiin erillisissä luvuissa kun-
tien yhdistymistä ja kunnan osan siirtämistä
toiseen kuntaan koskevan esityksen valmiste-
lusta. Myös erityiseen kuntajakoselvitykseen
perustuvaa valmisteluprosessia selkiytettäi-
siin säätämällä siitä nykyistä yksityiskohtai-
semmin omassa luvussaan.

Kuntajaon muuttamisen vireillepanossa ko-
rostettaisiin kuntien yhteistä valmistelua ja
kuntien yhteisten esitysten merkitystä. Tar-
koituksena olisi ohjata kunnat kaikissa tilan-
teissa valmistelemaan muutoksia yhdessä en-

nen valtioneuvostolle toimitettavaa kuntajaon
muutosesitystä. Kuntien yhdistymistä koske-
vissa tilanteissa lähes ratkaiseva asema olisi
kuntien yhteisellä esityksellä. Ainoastaan
poikkeuksellisesti kuntien yhdistymisestä
voitaisiin päättää ilman sitä. Tällöinkin vaa-
dittaisiin kuntien yhteistä valmistelua siten,
että kunnat olisivat olleet mukana erityisessä
kuntajakoselvityksessä, johon kuntajakosel-
vittäjä perustaa oman esityksensä kuntien
yhdistymisestä. Lisäksi kuntajakoselvittäjän
ehdotuksen on tällöin täytynyt saada enem-
mistön kannatuksen yhdistymistä vastusta-
vassa kunnassa toimitetussa kunnallisessa
kansanäänestyksessä.

Kuntalaisten ja muiden asiaan osallisten
tahojen vaikuttamismahdollisuuksia ehdote-
taan tehostettavaksi siinä vaiheessa, kun kun-
tajaon muutosesitystä valmistellaan kunnissa.
Sen sijaan nykyisestä kaikkien kuntajaon
muutosesitysten kuuluttamisesta kunnissa
valtioneuvoston päätöksen valmisteluvai-
heessa ehdotettaisiin luovuttavaksi niissä ta-
pauksissa, kun kyse on kuntien yhteisestä
kuntajaon muutosesityksestä tai erityisessä
kuntajakoselvityksessä valmistellusta esityk-
sestä.

Kuntien yhteisten esitysten valmistelun
osalta viitattaisiin ensinnäkin muun lainsää-
dännön kuten hallintolain ja kuntalain mu-
kaisiin kuntien velvollisuuksiin huolehtia
vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta
muun muassa kunnan asukkaille. Lisäksi
kuntajakolaissa edellytettäisiin kuntajaon
muutosesityksen kuuluttamista kunnassa en-
nen esityksen toimittamista ministeriölle.
Kuuluttamisella kunnan asukkaille ja muille,
jotka katsovat asian koskevan itseään, vara-
taan mahdollisuus tehdä asiasta huomautus.
Menettely vastaisi pääosin voimassa olevan
lain mukaista kuulemiskierrosta valtioneu-
voston päätöksentekovaiheessa. Yhdistymis-
esityksen valmistelu olisi myös toteutettava
yhteistoiminnassa henkilöstön edustajien
kanssa siten kuin työnantajan ja henkilöstön
välisestä yhteistoiminnasta kunnissa annetus-
sa laissa (449/2007) säädetään.

Kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan
koskevan esityksen voisi nykyiseen tapaan
tehdä myös yksittäinen kunta tai kunnan jä-
sen. Esitysten kuuluttaminen niiden saavut-
tua ministeriöön olisi edelleen tarpeen, koska
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muutoksen kohteena olevat kunnat eivät täl-
löin vielä olisi huolehtineet asian valmiste-
lusta ja kuulemisista etukäteen siten kuin
kuntien yhteisen esityksen ollessa kyseessä.
Näiden esitysten käsittely muistuttaisi siten
enemmän voimassa olevan lain mukaista
menettelyä.

Voimassa olevan lain mukaan lääninhalli-
tukset toimittavat ministeriön määräyksestä
kuntajaon muutosesitykset kunnille kuulutet-
taviksi. Ehdotettujen lakimuutosten johdosta
kuuluttamista vaativien tapausten määrä vä-
henisi, koska ainoastaan muut kuin kuntien
yhteiset esitykset kuulutettaisiin päätöksen-
tekovaiheessa. Lääninhallituksen kuuluttami-
seen liittyvät tehtävät ehdotetaan siirrettäväk-
si asiaa valmistelevalle ministeriölle, koska
lääninhallituksille tai sitä vastaavalle uudelle
valtion aluehallintoviranomaiselle ei enää
jäisi muitakaan kuntajaon muutoksiin liitty-
viä tehtäviä. Kuntajaon muutoksen aiheutta-
mat muutokset valtion alue- ja paikallishal-
lintoon ja Euroopan unionin toiminnassa
noudatettaviin aluejakoihin ovat ministeriön
selvitettävissä ilman voimassa olevassa laissa
edellytettyä lääninhallituksen erillistä lausun-
toa. Järjestelytoimikunnan asettaminen ehdo-
tetaan siirrettäväksi lääninhallituksilta yhdis-
tyvien kuntien itsensä tehtäväksi.

Kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan
koskevien esitysten käsittelyssä uutta olisi se,
että yksittäisen kunnan tai kunnan jäsenen
tekemistä esityksistä edellytettäisiin hankit-
tavaksi ennen niiden ministeriölle toimitta-
mista kaikkien muutoksen kohteena olevien
kuntien valtuustojen lausunnot. Kunnan jäse-
nen tekemästä esityksestä lausunnot hankkisi
sen kunnan kunnanhallitus, jolle esitys on
toimitettu. Tällöin tällainenkaan esitys ei voi-
si tulla millekään muutoksen kohteena ole-
valle kunnalle täysin yllätyksenä, vaan asian
vireille tulo edellyttäisi paikallista yhteyden-
pitoa. Samalla ministeriö voisi nykyistä te-
hokkaammin arvioida, onko kunnan osan
siirtämiselle toiseen kuntaan lähtökohtaisesti
edellytyksiä. Tähän liittyen laissa ehdotetaan
laajennettavaksi ministeriön toimivaltaa hy-
lätä ilman asian laajempaa valmistelua esitys,
jos nähdään heti, ettei siinä tarkoitetulle kun-
tajaon muutokselle ole riittäviä edellytyksiä.

Sekä kuntien yhdistyminen että kunnan
osan siirtäminen toiseen kuntaan voitaisiin

voimassa olevaa lakia vastaavasti valmistella
toimittamalla ministeriön määräämä erityi-
nen kuntajakoselvitys. Erityistä kuntaja-
koselvitystä koskevat säännökset vastaisivat
pääosin voimassa olevaa lakia. Laissa täs-
mennettäisiin muun muassa erityisen kunta-
jakoselvityksen vireillepanotapoja. Kuntien
yhteisen esityksen ensisijaisuutta suhteessa
kuntajakoselvittäjän esitykseen korostettai-
siin. Lisäksi erityisen kuntajakoselvityksen
sisällöstä säädettäisiin nykyistä täsmälli-
semmin. Kuntajakoselvittäjä ja kunnat vas-
taisivat yhdessä esityksen valmistelusta ja
muun muassa siihen liittyvästä kunnan asuk-
kaiden kuulemisesta vastaavasti kuin jos ky-
se olisi kuntien yhteisestä esityksestä. Tarvit-
taessa, lähinnä kunnan osan siirtämistä kos-
kevissa tilanteissa kuntajakoselvittäjän tulisi
laatia myös erillinen ehdotus kuntien välises-
tä taloudellisesta selvityksestä. Kuntaja-
koselvittäjän tietojensaantioikeutta koskevaa
säännöstä tarkennettaisiin vastaamaan ny-
kyistä tietojen luovutusta koskevaa lainsää-
däntöä. Lisäksi kuntajakoselvittäjän tehtävät
säädettäisiin toimitettavaksi virkavastuulla.
Tämä mahdollistaisi myös muun kuin vir-
kasuhteessa olevan henkilön määräämisen
kuntajakoselvittäjäksi.

Kuntajakolaissa ehdotetaan säädettäväksi
valtioneuvoston ja ministeriön päätöksenteon
edellytyksistä erikseen kuntien yhdistymistä
ja kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan
koskevissa tilanteissa. Säännökset vastaisivat
asiallisesti pääosin voimassa olevan lain mu-
kaisia kuntajaon muuttamisen erityisiä edel-
lytyksiä.

Kuntien yhdistymisestä voitaisiin päättää
voimassa olevaa lakia vastaavasti yhdistyvi-
en kuntien valtuustojen yhteisestä esitykses-
tä. Valtioneuvosto voisi hylätä esityksen, jos
muutos olisi ilmeisesti vastoin kuntajaon ke-
hittämisen tavoitteita tai kuntajaon muutta-
misen edellytyksiä. Sen sijaan kuntien yhdis-
tymisestä ei voitaisi enää päättää yksittäisen
kunnan esityksestä, vaan kuntien yhdistymi-
seksi edellytettäisiin aina kuntien yhteistä
valmistelua ja esitystä. Voimassa olevaa la-
kia vastaavasti kuntien yhdistymistä koskeva
päätös voitaisiin kuitenkin tehdä poikkeuk-
sellisesti valtuuston vastustuksesta huolimat-
ta, jos kuntajakoselvittäjän ehdotus kuntien
yhdistymisestä on saanut enemmistön kanna-
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tuksen yhdistymistä vastustaneessa kunnassa
toimitetussa kunnallisessa kansanäänestyk-
sessä.

Kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan
voitaisiin päättää ensinnäkin, jos muutoksen
kohteena oleva kunta ei vastusta muutosta.
Voimassa olevassa laissa säädetyistä siirty-
vän alueen asukasmäärää tai pinta-alaa kos-
kevista prosenttirajoista tilanteissa, joissa
muutoksen kohteena oleva kunta vastustaa
muutosta, ehdotetaan luovuttavaksi. Niiden
sijasta edellytettäisiin arvioitavaksi muutok-
sen merkitystä kyseisen kunnan kannalta laa-
jemmin ja myös muita tekijöitä huomioon ot-
taen. Muutos voitaisiin tehdä kunnan vastus-
tuksesta huolimatta, jos muutos on kunnan
kannalta vähäinen. Lisäksi voimassa olevaan
lakiin sisältyvää vaatimusta kuntajaon muu-
toksen yleisten edellytysten täyttymisestä eri-
tyisen painavina niissä tilanteissa, joissa
säännöksessä mainitut prosenttirajat ylittyvät,
ehdotetaan selkiytettäväksi. Kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan voitaisiin päät-
tää muutoksen kohteena olevan kunnan val-
tuuston vastustuksesta huolimatta myös sil-
loin, jos alueen kehittäminen edellyttäisi
muutosta. Tämän lisäksi edellytettäisiin, ettei
muutos merkittävästi heikennä muutoksen
kohteena olevan kunnan toimintakykyä ja
edellytyksiä vastata palvelujen järjestämises-
tä ja rahoituksesta.

Valtioneuvoston yleisistunnon ja ministeri-
ön väliset toimivaltasuhteet kuntajaosta pää-
tettäessä säilyisivät nykyisellään. Siten kun-
tien yhdistymistä koskeva päätös tehtäisiin
aina valtioneuvoston yleisistunnossa. Minis-
teriö voisi päättää kunnan osan siirtämisestä,
jos muutoksen kohteena olevan kunnan val-
tuusto ei sitä vastusta tai hylätä kunnan osan
siirtämistä koskevan esityksen, jos muutok-
sen kohteena olevan kunnan valtuusto on sitä
vastustanut.

Kuntien yhdistymissopimus ja yhdistymis-
hallitus

Voimassa olevan lain hallinnon ja palvelu-
jen järjestämissopimusta vastaavaa yhdisty-
vien kuntien sopimusta ehdotetaan kutsutta-
vaksi sen ehdotettua uutta luonnetta parem-
min kuvaavasti kuntien yhdistymissopimuk-
seksi. Vastaavasti voimassa olevan lain jär-

jestelytoimikuntaa vastaavaa yhdistyvien
kuntien yhteistä toimielintä kutsuttaisiin yh-
distymishallitukseksi.

Yhdistymissopimuksen ja yhdistymishalli-
tuksen asemaa kuntaliitosprosessin ohjaami-
sessa vahvistettaisiin. Yhdistymissopimuksen
sisällöstä säädettäisiin nykyistä yksityiskoh-
taisemmin. Sopimuksen sitovuutta täsmen-
nettäisiin niin, että laissa selkeästi todettaisiin
sopimuksen oikeudellinen merkitys sitovana
asiakirjana myös kuntajaon muutoksen voi-
maantuloa edeltävänä aikana. Yhdistymishal-
litus voitaisiin asettaa nykyistä varhaisem-
massa vaiheessa kuntien yhdistymisproses-
sia. Yhdistymishallituksen keskeinen tehtävä
olisi vastata yhdistymisen valmistelusta ja
yhdistymissopimuksen toimeenpanosta. Nä-
mä muutokset yhdessä mahdollistaisivat kun-
tajaon muutosprosessia koskevien ja yhdisty-
viä kuntia oikeudellisesti sitovien ratkaisujen
tekemisen nykyistä aikaisemmassa vaiheessa.
Säännösten tarkoituksena olisi muun ohella
hillitä menoja lisäävien päätösten tekoa yh-
distyvissä kunnissa ennen kuntien yhdistymi-
sen voimaantuloa.

Yhdistymissopimuksessa tulisi määrätä ai-
nakin kuntajaon muuttamisen toteuttamista-
voista ja ajankohdasta, uuden kunnan hallin-
non järjestämisen periaatteista, yhdistymis-
hallituksen kokoonpanosta, yhdistymishalli-
tuksen toimivallasta ja yhteistyöstä yhdisty-
vien kuntien viranomaisten kanssa ennen
kuin valtioneuvosto on päättänyt kuntien yh-
distymisestä sekä yhdistyvien kuntien kun-
nanjohtajien asemasta. Yhdistymissopimuk-
seen tulisi myös aina sisältyä määräykset
niistä periaatteista, joilla yhdistyvien kuntien
palvelujärjestelmät sovitetaan yhteen uuden
kunnan palvelujärjestelmäksi. Lisäksi yhdis-
tymissopimuksessa tulisi sopia taloudenhoi-
don yleisistä periaatteista. Sen sijaan sopi-
mukseen ei enää vaadittaisi liitettäväksi voi-
massaolevan lain mukaista erillistä suunni-
telmaa kuntien palvelurakenteiden sovittami-
sesta yhteen.

Jos kuntien yhdistyminen tulisi voimaan
kesken kunnallisen vaalikauden, yhdistymis-
sopimuksessa tulisi nykyiseen tapaan sopia
myös siitä, millä tavalla uuden kunnan val-
tuusto muodostetaan jäljellä olevaksi vaali-
kaudeksi. Jos kunnat haluavat muodostaa
kuntalain mukaan määräytyvää valtuuston
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kokoa suuremman valtuuston, tästä tulisi
myös sopia yhdistymissopimuksessa. Minis-
teriön toimivallasta päättää valtuuston koosta
kuntien esityksen perusteella ehdotetaan luo-
vuttavaksi ja jätettäväksi se kuntien omaan
päätösvaltaan. Yhdistymissopimuksessa tuli-
si aina myös sopia uuden kunnan nimestä.
Niinikään ministeriön toimivallasta päättää
uuden kunnan nimestä niissä tapauksissa,
joissa yhdistyvät kunnat eivät ole päässeet
nimestä yhteisymmärrykseen, ehdotetaan
luovuttavaksi.

Yhdistymissopimuksen sitovuutta koskevia
säännöksiä ehdotetaan täsmennettäväksi ja
osin muutettavaksi siten, että ne lähentyisivät
sopimusoikeuden yleisiä periaatteita. Yhdis-
tymissopimus sitoisi sopijaosapuolena olevia
kuntia heti sopimuksen hyväksymisestä läh-
tien. Sopimusta olisi noudatettava kuntajaon
muutoksen voimaantulon jälkeen kolme
vuotta, jollei ole sovittu lyhyemmästä ajasta
tai jolleivät olosuhteet ole muuttuneet siten,
ettei sopimuksen noudattaminen ole mahdol-
lista.

Laissa säädettäisiin myös mahdollisuudesta
yhdistymissopimuksen muuttamiseen. Läh-
tökohtaisesti kuntien yhteisesti hyväksymän
sopimuksen muuttamiseen tulisi suhtautua
pidättyvästi, sillä sopimuksen avaaminen voi
pahimmillaan vaarantaa muutosprosessin
etenemisen ja vähentää sen legitimiteettiä.
Yhdistymissopimuksen muuttaminen voi
kuitenkin olla perusteltua erityisesti tilanteis-
sa, joissa sopimus on hyväksytty jo kauan
ennen kuntien yhdistymisen voimaantuloa.

Yhdistymissopimusta voitaisiin muuttaa
yhdistyvien kuntien valtuustojen yhtäpitävil-
lä päätöksillä kuntajaon muutoksen voimaan-
tuloon saakka. Sopimuksen muuttaminen
edellyttäisi kuitenkin sellaista olosuhteiden
muutosta, jonka vuoksi jonkin sopimusmää-
räyksen noudattaminen olisi ilmeisen epätar-
koituksenmukaista. Korkean kynnyksen aset-
taminen sopimuksen muuttamiselle on perus-
teltua muun muassa sen vuoksi, että valtio-
neuvosto on voinut jo päättää kuntien yhdis-
tymisestä ja kuntien asukkaat ottaa kantaa
yhdistymiseen aiemman yhdistymissopimuk-
sen perusteella.

Edellä mainittu yhdistymishallitus nimet-
täisiin kaikkiin uusiin kuntiin eli aina, kun
kuntajaon muutoksessa on kyse kokonaisten

kuntien yhdistymisestä. Toisin kuin voimassa
olevassa laissa yhdistymishallitusta koske-
vissa säännöksissä ei enää tehtäisi eroa sen
mukaan, toteutetaanko kuntien yhdistyminen
perustamalla uusi kunta vai siten, että kunnat
yhdistyvät jo olemassa olevaan kuntaan.

Yhdistymishallitusta ei enää asettaisi kun-
tien esityksen perusteella asianomainen lää-
ninhallitus, vaan sen nimeäisivät suoraan yh-
distyvien kuntien kunnanvaltuustot. Kunnat
sopisivat jo yhdistymissopimuksessa toimie-
limen paikkojen jakautumisesta yhdistyvien
kuntien kesken ja poliittisen suhteellisuuden
toteutumisesta yhdistymishallituksen ko-
koonpanossa. Yhdistymishallitus voitaisiin
asettaa uuden kunnan toiminnan ja hallinnon
järjestämisen valmistelua varten heti valtuus-
tojen kuntajaon muutosesitystä koskevien
päätösten jälkeen. Yhdistymishallitus vastaisi
myös yhdistymissopimuksen toimeenpanos-
ta. Kuntien tulisi sopia yhdistymissopimuk-
sessa tarkemmin yhdistymishallituksen toi-
mivallasta ja yhteistyötä yhdistyvien kuntien
viranomaisten kanssa. Se, että näistä asioista
on sovittu, olisi tärkeää erityisesti aikana en-
nen valtioneuvoston päätöstä kuntajaon
muuttamisesta, koska tällöin yhdistyvien
kuntien viranomaisten toimivaltaa ei vielä ra-
joitettaisi suoraan kuntajakolain nojalla.

Yhdistymishallitukseen sovellettaisiin voi-
massa olevaa lakia vastaavasti pääosin sitä,
mitä kunnanhallituksesta säädetään.

Vaalien toimittaminen ja uuden kunnan hal-
linnon järjestäminen

Säännöksiin vaalien toimittamisesta ja uu-
den kunnan valtuuston muodostamisesta eh-
dotetaan nyt kyseessä olevassa esityksessä
ainoastaan vähäisiä muutoksia.

Kuntajaon muuttamisen huomioon ottamis-
ta kunnallisvaaleissa koskeviin säännöksiin
tehtäisiin laissa käytetyistä käsitteistä johtu-
via teknisiä muutoksia. Lisäksi säännöksissä
erotettaisiin selkeästi kuntien yhdistymistä
koskevat ja toisaalta kunnan osan siirtämistä
toiseen kuntaan koskeva tilanteet. Kuntien
yhdistyessä vaalien järjestämisen valmiste-
lusta vastaisi yhdistymishallitus.

Kuntajakolain säännöksiä uuden kunnan
valtuuston muodostamisesta on uudistettu li-
säämällä vuoden 2009 alusta lakiin kolmas
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vaihtoehtoinen tapa muodostaa uuden kun-
nan valtuusto kuntajaon muutoksen tullessa
voimaan kesken kunnallisen vaalikauden.
Valtuusto ehdotetaan voitavan näissä tilan-
teissa muodostaa voimassa olevaa lakia vas-
taavasti joko toimittamalla koko uuden kun-
nan alueella uudet vaalit, yhdistämällä yhdis-
tyvien kuntien valtuustot kokonaisuudessaan
tai uusimman vaihtoehdon mukaisesti yhdis-
tämällä ainoastaan osa valtuustoista. Sään-
nöksiä muutettaisiin ainoastaan siltä osin, et-
tä kuntien valitessa vaalien järjestämisen
kesken kunnallisen vaalikauden, ne voisivat
päättää vaalien järjestämisen ajankohdasta
vaalilaista poiketen. Vaalit voitaisiin näissä
yksittäisiä kuntia koskevissa tilanteissa jär-
jestää valtioneuvoston kuntien yhdistymistä
koskevan päätöksen jälkeen ennen vaalilain
mukaista lokakuun neljättä sunnuntaita. Kun-
tien olisi ilmoitettava sopimastaan vaalien
ajankohdasta oikeusministeriölle viipymättä
valtioneuvoston päätöksen jälkeen.

Ministeriön toimivallasta määrätä kuntien
esityksen perusteella kuntalain mukaan mää-
räytyvää valtuuston kokoa suuremmasta val-
tuutettujen määrästä uudessa kunnassa ehdo-
tetaan luovuttavaksi. Uuden kunnan valtuu-
tettujen lukumäärästä voisivat päättää yhdis-
tyvät kunnat itse osana yhdistymissopimusta.
Laajennettu valtuusto voisi toimia nykyisen
kahden valtuustokauden sijasta enintään
muutoksen voimaantuloa seuraavan yhden
kokonaisen vaalikauden. Kyseistä siirtymä-
aikaa pyritään lyhentämään vastaamaan pa-
remmin muun muassa kuntien yhdistymisso-
pimuksen voimassaoloaikaa, joka on kolme
vuotta.

Suurimmat muutokset yhdistyvien kuntien
ja uuden kunnan toimielinten välisessä toi-
mivallan jaossa koskisivat yhdistymishalli-
tusta. Sitä koskevia ehdotuksia selostetaan
edellä kohdassa Kuntien yhdistymissopimus
ja yhdistymishallitus. Lisäksi täsmettäisiin
säännöksiä uuden kunnan valtuuston ja mui-
den toimielinten toimikauden alkamisesta.
Mainittujen säännösten tarkoituksena olisi,
että kuntajaon muutoksen toteuttamiseksi
tarvittavia uutta kuntaa koskevia päätöksiä
voitaisiin nykyistä selkeämmin tehdä jo en-
nen kuntajaon muutoksen voimaantuloa.

Silloin, kun uuden kunnan valtuusto muo-
dostetaan toimittamalla uudet vaalit, valtuus-

to aloittaisi toimintansa aina heti vaalitulok-
sen vahvistamisen jälkeen. Voimassa olevan
lain mukaan laajentuvissa kunnissa on voitu
valita, aloittaako uusi valtuusto toimintansa
heti vaalien jälkeen vai vasta kuntajaon muu-
toksen tullessa voimaan. Tästä on aiheutunut
vaaleista kuntajaon muutokseen kestävänä
siirtymäkautena epäselvyyttä muun muassa
siitä, mitä asioita laajentuvan kunnan vanha
valtuusto voi päättää.

Silloin, kun kunnat ovat valinneet valtuus-
ton muodostamisen yhteisvaltuusto- tai
osayhteisvaltuustovaihtoehdolla, alkaisi uu-
den valtuuston toimivalta heti valtioneuvos-
ton kuntien yhdistymisesitystä koskevan pää-
töksen jälkeen.

Yhdistyvien kuntien nimeämä yhdistymis-
hallitus toimisi siihen asti, kun uusi valtuusto
aloittaa toimintansa ja valitsee uudelle kun-
nalle kunnanhallituksen. Joissakin kuntajaon
muutostilanteissa uuden kunnan valtuuston
toimivalta saattaisi kuitenkin ainakin periaat-
teessa alkaa jo esimerkiksi vuosia ennen kun-
tajaon muutoksen voimaatuloa. Näin on eri-
tyisesti silloin, kun valtioneuvoston päätös
kuntajaon muutoksesta tehdään hyvin varhai-
sessa vaiheessa ja toisaalta uuden kunnan
valtuusto muodostetaan yhdistämällä yhdis-
tyvien kuntien valtuustot tai osia niistä. Täl-
löin uuden valtuuston saattaisi olla tarkoituk-
senmukaista päättää, että yhdistymishallitus
jatkaa sen valmistelevana elimenä ja uuden
kunnan kunnanhallitus asetetaan vasta lä-
hempänä kuntajaon muutoksen voimaantu-
loa.

Uusi valtuusto voisi päättää asiallisesti voi-
massa olevaa lakia vastaavasti siitä, missä
vaiheessa kunnan muut toimielimet ja viran-
haltijat aloittaisivat toimintansa. Säännöksis-
sä korostettaisiin kuitenkin sitä, että uuden
kunnan kaikki toimielimet voisivat aloittaa
toimintansa jo ennen kuntien yhdistymisen
voimaantuloa, mikä olisi uuden kunnan toi-
minnan kannalta eduksi.

Henkilöstön asemaa koskevat kuntajako-
lain säännökset ehdotetaan otettavaksi uuteen
lakiin asiallisesti muuttumattomina.

Kuntajaon muutoksen erinäiset vaikutukset

Lakkaavien kuntien ja kunnan osan luovut-
tavan kunnan viranomaisten toimivaltaa päät-
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tää uutta tai toista kuntaa koskevista asioista
rajoitettaisiin osittain voimassa olevaa lakia
vastaavasti valtioneuvoston kuntajaon muu-
tosta koskevasta päätöksestä lähtien. Yhdis-
tyvien kuntien viranomaiset eivät saisi enää
valtioneuvoston päätöksen jälkeen päättää
asioista, joilla olisi merkittäviä uutta kuntaa
sitovia vaikutuksia ja joista päättäminen olisi
yhdistymissopimuksen tarkoituksen vastais-
ta. Päätös tällaisestakin asiasta voitaisiin kui-
tenkin tehdä, jos päätöksentekoa ei voida asi-
an kiireellisyyden vuoksi lykätä. Jotta erityi-
sesti uuden kunnan kannalta haitallisia pää-
töksiä ei tehtäisi myöskään ennen valtioneu-
voston päätöstä, kuntien tulisi yhdistymisso-
pimuksessa sopia yhdistyvien kuntien toimie-
linten toimivallan rajoittamisesta. Kunnan
osan siirtämistä koskevissa tilanteissa muista
kuin täytäntöönpanoluonteisista asioista päät-
täminen vaatisi kunnan osan vastaanottavan
kunnan viranomaisen suostumuksen.

Kunnallisten maksujen ja sääntöjen muut-
tamisesta uutta kuntajakoa vastaavaksi sää-
dettäisiin voimassa olevaa lakia täsmälli-
semmin. Maksut edellytettäisiin yhtenäistet-
täväksi kuntajaon muutoksen voimaantuloon
mennessä, ellei tästä olisi lakiin perustuvaa
syytä poiketa. Kunnalliset säännöt tulisi tar-
kistaa viipymättä, kuitenkin viimeistään vuo-
den kuluttua kuntajaon muutoksen voimaan-
tulosta.

Yhteisöjen ja säätiöiden kotipaikan muut-
tumisesta suoraan lain nojalla kunnan laka-
tessa säädettäisiin voimassa olevaa lakia vas-
taavasti. Säännös koskisi kuitenkin myös toi-
minimiä, joilla tarkoitettaisiin elinkeinon- ja
ammatinharjoittajia.

Omaisuuden siirtyminen ja taloudellinen sel-
vitys

Kuntien väliseen taloudelliseen selvityk-
seen liittyviä säännöksiä niissä tilanteissa,
kun kunnan osa siirretään toiseen kuntaan,
ehdotetaan selkiytettäväksi. Säännöksistä il-
menisi nykyistä selvemmin, minkä tyyppiset
alueiden siirtymiseen liittyvät taloudelliset
menetykset tulee selvityksessä ottaa huomi-
oon ja mahdollisesti korvata. Lisäksi niissä
tilanteissa, joissa kuntajaon muutos perustuu
erityiseen kuntajakoselvitykseen, kuntaja-
koselvittäjän tulisi tarvittaessa tehdä erillinen

ehdotus taloudelliseksi selvitykseksi kuntien
välillä. Lakiin otettaisiin myös säännökset
uudesta välitysmenettelystä, jota sovellettai-
siin niissä käytännössä poikkeuksellisissa ti-
lanteissa, joissa kunnat eivät pääse yhteis-
ymmärrykseen taloudellisesta selvityksestä.

Kuntien välisten taloudellisten suhteiden
järjestämisen tulisi perustua siihen, että ta-
loudellinen selvitys on seurausta kuntajaon
eli hallinnollisen jaotuksen muuttamisesta.
Kysymys on julkisoikeudellisten oikeussuh-
teiden uudelleenjärjestelystä. Taloudelliseen
selvitykseen ei siten lähtökohtaisesti sovelle-
ta yksityisoikeudellisia omaisuuden luovu-
tusperiaatteita. Myöskään perustuslain perus-
oikeussäännökset, kuten säännökset omai-
suuden suojasta, eivät koske kuntia.

Kunnan osan siirtämistä koskevan päätök-
sen vaikutus kuntien välisiin taloudellisiin
suhteisiin voi vaihdella tapauksesta riippuen
suuresti. Jotta kunnille jäisi mahdollisuus ot-
taa huomioon kuhunkin tilanteeseen liittyvät
erityispiirteet, taloudellisesta selvityksestä ei
säädettäisi laissa yksityiskohtaisesti. Tästä
syystä lain taloudellista selvitystä koskevat
säännökset olisivat myös pääosin tahdonval-
taisia, eli kunnilla olisi mahdollisuus sopia
asioista säädetystä poikkeavasti.

Kunnan osan siirtämistä koskeva päätös
kuntajaon muutoksesta ei sellaisenaan aiheut-
taisi muutoksia kuntien välisiin omistussuh-
teisiin. Omistussuhteiden muutos edellyttäisi
siten aina kuntien välistä sopimusta tai, jos
kunnat eivät pääse yksimielisyyteen, väli-
tysmenettelyn kautta syntynyttä taloudellista
selvitystä.

Kuntajakolaissa säädettäisiin kuntien väli-
sen taloudellisen selvityksen lähtökohdaksi,
että siirtyvällä alueella sijaitsevan kiinteän
omaisuuden omistusoikeus siirtyy alueen
vastaanottavalle kunnalle, jos omaisuutta
käytetään pääasiassa kyseisellä alueella asu-
vien henkilöiden kunnallisten palvelujen jär-
jestämiseen. Tällaista omaisuutta olisivat
esimerkiksi alueella sijaitsevat koulut, päivä-
kodit, kadut ja vesihuoltoinfrastruktuuri.
Laissa säädettäisiin lisäksi, että mainittuun
kiinteään omaisuuteen kiinteästi liittyvä ir-
tain omaisuus kuten koulujen ja päiväkotien
kalusto ja laitteisto siirtyy vastaanottavalla
kunnalle.
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Vastaanottavan kunnan tulisi korvata edellä
mainittu sille siirtyväksi edellytetty omaisuus
luovuttavalle kunnalle kuntien sopiman
omaisuuden arvon mukaan. Omaisuuden ar-
voa määriteltäessä tulisi ottaa huomioon
muun muassa omaisuuden ylläpitoon ja pe-
rusparannuksiin tehdyt investoinnit ja niihin
mahdollisesti kohdistuvat velat. Luovuttavan
kunnan velat eivät siirtyisi vastaanottavalle
kunnalle, jolleivät kunnat velkojien suostu-
muksella toisin sovi.

Muutoin muutoksen kohteena olevan kun-
nan omaisuus, varat ja velat eivät siirtyisi toi-
selle kunnalle, jolleivät kunnat toisin sovi.

Lakiin ehdotetaan kokonaan uusia sään-
nöksiä välimiesmenettelyn kaltaisesta väli-
tysmenettelystä niissä tilanteissa, joissa kun-
nat eivät pääse yksimielisyyteen taloudelli-
sesta selvityksestä. Voimassa olevan lain
säännökset ovat osoittautuneet tältä osin riit-
tämättömiksi. Kuntien ollessa taloudellisesta
selvityksestä erimielisiä asia viedään nykyi-
sin suoraan hallinto-oikeuteen ratkaistavaksi
hallintoriita-asiana.

Kunta voisi vaatia taloudellisen selvityksen
viemistä välitysmenettelyyn. Tällöin kunnat
nimeäisivät yhdessä yhden tai useampia vä-
littäjiä toimittamaan taloudellisen selvityk-
sen. Jos kunnat eivät pääsisi yksimielisyyteen
välittäjien nimeämisestä, kukin kunta ni-
meäisi yhden välittäjän ja välittäjät yhdessä
nimeäisivät puolueettomana puheenjohtajana
toimivan välittäjän. Välittäjä toimittaisi ta-
loudellisen selvityksen ottaen huomioon läh-
tökohtaisesti samat edellytykset, mitkä kos-
kevat kuntia. Välittäjä voisi kuitenkin harkin-
tansa mukaan ottaa selvityksessä huomioon
sellaisia muutoksesta aiheutuvia taloudellisia
vaikutuksia, jotka katsotaan kuntien talouden
ja tasapuolisen kohtelun kannalta kohtuulli-
siksi. Kunnat vastaisivat välitysmenettelyn
kustannuksista yhteisvastuullisesti. Välittäji-
en päätös taloudellisesta selvityksestä tulisi
antaa tiedoksi kunnille ja kunnat voisivat va-
littaa siitä hallinto-oikeuteen hallintolain-
käyttölain mukaisesti.

Kuntien erimielisyydet taloudellista selvi-
tystä koskevan sopimuksen tulkinnasta rat-
kaistaisiin voimassa olevaa lakia vastaavasti
hallintoriita-asiana hallinto-oikeudessa.

Kuntajakolain säätämisen yhteydessä ehdo-
tetaan muutettavaksi myös verotusmenette-

lystä annettua lakia (1558/1995) siten, että
kunnallisvero tilitettäisiin alueen vastaanot-
tavalle kunnalle jo ensimmäisenä kuntajaon
muutoksen voimassaolovuotena. Nykyään
veronsaajakunta määräytyy vuoden viimei-
sen päivän perusteella, joten alueen luovutta-
va kunta saa alueella asuvien verotulot vielä
siltä vuodelta, jona kuntajaon muutos tulee
voimaan. Tällöin muun muassa asukkaiden
palvelujen järjestämisvelvollisuus on jo siir-
tynyt toiselle kunnalle. Voimassa olevan
lainsäädännön mukaista verotulojen kohden-
tumista voidaan pitää kunnan osan vastaanot-
tavan kunnan kannalta epäoikeudenmukaise-
na. Esimerkiksi kiinteistövero sen sijaan
määräytyy sen mukaan, missä kiinteistö si-
jaitsee verovuonna. Myös valtionosuudet
maksetaan jo muutoksen voimaantulovuote-
na alueen vastaanottavalle kunnalle.

Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki

Kuntien yhdistymisen taloudellista tukea
koskevat säännökset ehdotetaan otettavaksi
uuteen lakiin asiallisesti muuttumattomina.
Säännösten perusteella maksettaisiin yhdis-
tymisavustusta ja korvattaisiin valtionosuuk-
sien väheneminen kuntien yhdistyessä. Kun-
tien yhdistymisen taloudellista tukea koske-
vat säännökset olisivat edelleen voimassa
määräaikaisesti ja niitä sovellettaisiin ainoas-
taan vuosien 2008—2013 alusta toteutetta-
vissa kuntajaon muutoksissa.

Säännöksiin tehtäisiin kuitenkin uudessa
laissa käytetyistä käsitteistä johtuvia teknis-
luonteisia muutoksia. Lisäksi lain siirtymä-
säännöksissä säädettäisiin asiallisesti voi-
massa olevaa lakia vastaavasti ennen voi-
massa olevan lain voimaantuloa toteutettujen
kuntien yhdistymisten vaikutuksesta yhdis-
tymisavustuksen määrään. Lain siirtymä-
säännöksissä säädettäisiin myös yhdisty-
misavustusten ottamisesta huomioon kuntien
valtionosuuksissa, jos niiden määrä yhteensä
vuosina 2008—2011 ylittäisi 200 miljoonaa
euroa. Edellä mainittu säännös vastaisi puite-
lain yhteydessä säädetyn kuntajakolain muut-
tamisesta annetun lain siirtymäsäännöksiä.
Vuosien 2012—2015 osalta yhdistymisavus-
tusten rahoituksen jakautumisesta valtion ja
kuntien välillä säädettäisiin edellä mainitulla
tavalla.
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Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen suhde

Kiinteistörekisterin pitäjän olisi edelleen
huolehdittava hallinnollisen ja kameraalisen
kuntajaotuksen säilymisestä yhteneväisenä.
Kiinteistötoimituksesta vastaavien toimitus-
miesten ja kiinteistörekisterin pitäjän toimi-
valtaa ehdotetaan laajennettavaksi siten, että
ne voisivat päättää kuntajaon ja kameraalisen
jaotuksen yhtenäistämisestä myös muutta-
malla hallinnollista kuntarajaa laissa sääde-
tyissä merkitykseltään vähäisissä tapauksissa.
Näitä tapauksia voidaan pitää luonteeltaan
teknisinä eikä niihin liity esimerkiksi sellais-
ta poliittista harkintaa, joka edellyttäisi pää-
tösten tekemistä nykyiseen tapaan ministeri-
össä tai valtioneuvostossa. Menettelyä arvi-
oidaan käytettävän muutamassa tapauksessa
vuodessa. Ehdotettujen säännösten mukaan
valtioneuvoston tai ministeriön päätettäväksi
tulisivat edelleenkin sellaiset hallinnollisen
kuntarajan muuttamista koskevat asiat, joissa
on kyse yli 50 hehtaarin alueesta tai alueesta,
jolla on rakennuslupaa edellyttävää rakenta-
mista, lukuun ottamatta yksittäisiä asema-
kaava-alueen ulkopuolisia loma-asuntoja tai
talousrakennuksia. Näin ministeriö päättäisi
aina kuntajaon muuttamisesta, jos alueella si-
jaitsee esimerkiksi yhden tai useamman hen-
kilön tai yrityksen kotipaikka. Vähäisemmät
jaotusten yhtenäistämiseen liittyvät hallinnol-
lisen kuntarajan siirrot tapahtuisivat toimi-
tusmiesten tai kiinteistörekisterinpitäjän pää-
töksellä.

Kiinteistötoimituksen toimitusmiesten toi-
mivaltaa ehdotetaan laajennettavaksi myös
niissä harvinaisissa tilanteissa, joissa jaotuk-
set olisivat eriytymässä kiinteistötoimituksen
takia ja jaotusten yhtenäistämiseksi olisi tar-
koituksenmukaista muuttaa kameraalista jao-
tusta. Kameraalista jaotusta voitaisiin tällöin
muuttaa jo kiinteistötoimituksessa eikä asian
ratkaisemiseksi edellytettäisi enää myöhem-
min tehtävää erillistä kiinteistörekisterin pitä-
jän päätöstä.

Muutosten tarkoituksena on vähentää mer-
kitykseltään vähäisiin kuntarajan siirtoihin
liittyvää hallinnollista byrokratiaa, nopeuttaa
menettelyä sekä varmistaa nykyistä syste-
maattisemmin hallinnollisen ja kameraalisen
kuntarajan säilyminen yhteneväisenä.

Muutoksenhaku

Uusiin kuntajaon muutoksen valmistelun
menettelytapoihin liittyen ehdotetaan myös
muutoksenhakua koskevien säännösten osit-
taista uudistamista. Uusien säännösten tar-
koituksena olisi ennen kaikkea turvata ny-
kyistä tehokkaammin kuntalaisten vaikutus-
mahdollisuuksia kuntajaon muutosta koske-
vissa asioissa. Päätösten valituskelpoisuuden
ja muutoksenhakuoikeuden osalta pyrittäisiin
erityisesti kiinnittämään huomiota siihen pää-
töksentekotilanteeseen, joka on ratkaiseva
kuntajaon muutospäätöksen syntymisen kan-
nalta.

Kuntien yhdistymistä koskevissa tilanteissa
muutosta koskeva tahdonmuodostus tapahtuu
nimenomaan valtuustojen päättäessä kuntien
yhdistymisesityksestä. Tällöin kunnan jäse-
nen vaikutusmahdollisuuksien kannalta rat-
kaisevaa on, että hänellä on oikeus valittaa
valtuuston päätöstä mahdollisesti rasittavista
virheistä sekä tällaisen valituksen viivytykse-
tön käsittely. Ehdotettujen uusien säännösten
mukaan kuntalaisten kuuleminen tapahtuisi
nykyistä varhaisemmassa vaiheessa eli kunti-
en valmistellessa kuntajaon muutosesitystä.
Tällöin kuulemisessa esille tulevia näkökoh-
tia voitaisiin nykyistä paremmin ottaa huo-
mioon valtuuston päätöksenteossa. Myös sitä
koskevat mahdolliset puutteet tulisivat arvi-
oiduksi jo valtuuston päätöksestä tehtävän
kunnallisvalituksen yhteydessä.

Esityksessä ehdotetaan laajennettavaksi
hallintotuomioistuimen toimivaltaa tutkia
valtuuston päätöksen lainmukaisuutta myös
kuntajaon muuttamisen edellytyksiä koske-
vilta osin. Hallintotuomioistuimella olisi
toimivalta kumota valtuuston päätös, jos sii-
nä esitetty kuntajaon muutos olisi ilmeisesti
vastoin kuntajaon muuttamisen edellytyksiä.
Hallintotuomioistuimen toimivaltaa rajoitet-
taisiin siten vastaavalla tavalla kuin valtio-
neuvoston päätösvaltaa. Lisäksi kunnallisva-
lituksen käsittely säädettäisiin hallintotuo-
mioistuimessa kiireelliseksi. Tämä parantaisi
edellytyksiä yhteensovittaa valtuuston pää-
töstä koskevan valituksen käsittelyn ja val-
tioneuvoston päätöksenteon aikatauluja.

Valtioneuvoston harkintavalta kuntien yh-
distymistä koskevissa kuntajaon muutoksissa
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on valtuuston päätöksentekoon verrattuna ra-
jattu, sillä valtioneuvosto voisi joko hyväk-
syä kuntien esityksen mukaisen kuntien yh-
distymisen tai hylätä sen kokonaisharkinnan
perusteella. Valtioneuvoston päätökseen liit-
tyisi siten erityinen oikeussuojan tarve vain
niissä tilanteissa, joissa valtioneuvosto hyl-
kää kuntien esityksen mukaisen kuntien yh-
distymisen. Esityksessä ehdotetaankin, että
vain esityksen hylkäävästä valtioneuvoston
päätöksestä olisi oikeus hakea muutosta kor-
keimmalta hallinto-oikeudelta. Valitusoikeus
olisi tällöin kunnalla ja kunnan jäsenellä.

Käytännössä yksittäisellä kuntalaisella voi-
si olla tarve valittaa valtioneuvoston kuntaja-
on muutosesityksen hylkäävästä päätöksestä
erityisesti siinä tilanteessa, jossa hän on val-
tuuston esityksen kannalla. Sen sijaan valtio-
neuvoston kuntajaon muutosesityksen hy-
väksyvän päätöksen osalta riittävien vaiku-
tusmahdollisuuksien toteutuminen voidaan
varmistaa kokonaisia kuntia koskevissa tapa-
uksissa jo valtuuston esitystä koskevalla vali-
tusoikeudella. Valtioneuvoston päätöksente-
ko ei tuo niissä enää esille yksilön kannalta
uusia näkökohtia.

Kunnan osan siirtämistä koskevissa tilan-
teissa valtioneuvoston harkintavalta olisi ko-
konaisia kuntia koskevia kuntajaon muutok-
sia laajempi. Kunnan osan siirtämistä koske-
van esityksen voisi tehdä kuntien ohella
myös kunnan jäsen. Kunnan osan siirtämistä
koskeva kuntajaon muutos voi myös koko-
naisliitosta suoremmin vaikuttaa yksittäisen
kuntalaisen oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Si-
ten kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan
merkitsevästä valtioneuvoston tai ministeriön
päätöksestä olisi kuten nykyisinkin valitusoi-
keus muutoksen kohteena olevalla kunnalla
tai  sen  jäsenellä  sekä  silloin,  kun  esitys  on
hylätty, esityksen tekijällä.

Lisäksi ehdotetaan säädettäväksi valtuuston
kuntajaon muutosesitystä koskevan päätök-
sen ja valtioneuvoston sekä ministeriön kun-
tajakoa koskevan päätöksen täytäntöön-
panosta valituksesta huolimatta.

4 Esit ykse n vaikutukset

4.1 Taloudelliset vaikutukset

Esityksellä ei ole välittömiä vaikutuksia
valtion ja kuntien talouteen. Voimassa olevan
kuntajakolain säännökset kuntien yhdistymi-
sen taloudellisesta tuesta ehdotetaan otetta-
vaksi uuteen lakiin muuttumattomina.

Voimassa olevan lain yhdistymisavustuksia
koskevien säännösten voimaantulosäännök-
sessä säädetään yhdistymisavustusten rahoi-
tuksesta vuosina 2008—2011. Kyseisten
säännösten mukaan valtion talousarviossa
kehyskaudelle 2008—2011 yhdistymisavus-
tuksiin varatun yhteensä 200 miljoonan eu-
ron kehyksen mahdollisesti ylittyessä rahoi-
tetaan ylitys vähentämällä kuntien valtion-
osuuslain mukaista yleistä valtionosuutta.
Ylitystä vastaava valtionosuuden vähennys
olisi kaikissa kunnissa asukasta kohden yhtä
suuri. Yhdistymisavustusten rahoituksesta
ehdotetaan säädettäväksi myös vuosien
2012—2015 osalta edellä mainitulla tavalla.

Valtiontalouden kehyksissä on oletettu, että
vuosina 2008—2011 kuntien yhdistymisiä
toteutuisi yhteensä 51. Yhdistymisavustusta
näihin liitoksiin maksettaisiin 267 miljoonaa
euroa. Edellä mainittujen yhdistymisavustuk-
sia koskevien säännösten mukaisesti kuntien
yleistä valtionosuutta vähennetään siltä osin
kuin avustukset ylittävät 200 miljoonaa eu-
roa. Vähennys toteutetaan vuonna 2011. Yh-
distymisavustuksista aiheutuvan määräraha-
tarpeen rajaamista on tarkoitus jatkaa vuo-
teen 2015. Valmisteilla olevaan kehysesityk-
seen sisältyy arvio 25 liitoksen toteutumises-
ta vuosina 2012—2013. Tällä perusteella yh-
distymisavustusta maksettaisiin noin
140 miljoonaa euroa vuosina 2012—2015.
Toteutuessaan tästä ei siis aiheutuisi yleisen
valtionosuuden vähentämistarvetta.

Esityksellä on luonteeltaan välillisiä myön-
teisiä vaikutuksia yhdistyvien kuntien talou-
teen. Esimerkiksi lain uusilla menettelysään-
nöksillä voidaan lyhentää kuntajaon muutos-
prosessin ajallista kestoa. Yhdistymissopi-
muksessa tulee sopia taloudenhoidon yleisis-
tä periaatteista. Tämä voi vähentää muutos-
vaiheesta johtuvaa toiminnan tuottavuuden
laskua ja siitä kunnille aiheutuvia kustannuk-
sia. Lisäksi muun muassa henkilöstön ja pal-
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velujen järjestämisen kannalta vaikea väli-
vaihe ennen muutoksen voimaantuloa saattaa
lyhentyä.

Menettelytapojen yksinkertaistamisella
saavutettaneen pieniä säästöjä myös valtiolle
aiheutuvissa hallinnollisissa menoissa. Täl-
laisina muutoksina voidaan mainita muun
muassa kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen
yhtenäistämisessä noudatettavat uudet me-
nettelyt. Lisäksi selvissä tapauksissa kunnan
osan siirtämistä koskeva esitys voitaisiin ny-
kyistä selkeämmin hylätä ilman, että esityk-
sestä täytyisi ensin hankkia kiinteistörekiste-
rin pitäjän ja maistraatin lausunnot sekä lä-
hettää esitys kuntiin kuulutettavaksi. Säästöjä
syntyy myös luopumalla eri tahoilla tehtävis-
tä ainakin osittain päällekkäisistä tehtävistä.
Kuntien tekemien kuntajaon muutosesitysten
kohdalla ei enää vaadittaisi nykyistä taval-
laan kaksinkertaista kuulemisesta kunnissa.
Sen sijaan yksittäisen kunnan tai kunnan jä-
senen tekemän esityksen kuuluttaminen kun-
nissa olisi edelleen tarpeen. Tällöinkin voi-
taisiin luopua muutosesitystä koskevien asia-
kirjojen kierrättämisestä nykyiseen tapaan
lääninhallitusten kautta ja toimittaa asiakirjat
suoraan ministeriöstä kuulutettaviksi kuntiin.

Lääninhallitusten tehtäviä koskevilla ehdo-
tuksilla ei arvioida olevan vähentävää vaiku-
tusta lääninhallitusten henkilöstötarpeeseen.
Eri lääneissä vireillä olevien kuntajakoasioi-
den määrä vaihtelee vuosittain. Viime vuosi-
na asioiden määrä on lisääntynyt varsinkin
Länsi- ja Etelä-Suomen lääneissä. Toisaalta
esimerkiksi Lapin läänissä kuntajakoasioita
ei ole juurikaan ollut vireillä. Yhdessäkään
lääninhallituksessa ei ole päätoimisesti kun-
tajakolain mukaisia tehtäviä hoitavia henki-
löitä, vaan asiat hoidetaan muiden töiden
ohella. Viidessä lääninhallituksessa arvioi-
daan käytettävän näihin tehtäviin yhteensä
enintään puoli henkilötyövuotta.

Kunnallisia maksujen ja sääntöjä koskevas-
sa säännöksessä edellytettäisiin voimassa
olevaa lakia selkeämmin maksujen yhtenäis-
tämistä kuntajaon muutoksen voimaantuloon
mennessä. Kuntien välillä ei vallitse pääsään-
töisesti suuria poikkeavuuksia tasamaksuissa
tai maksukykyyn perustuvissa asiakasmak-
suissa. Kuntalaisten ja palvelujen käyttäjien
näkökulmasta katsottuna kuntajaon muutta-

minen ei todennäköisesti aiheuttaisi suuria
muutoksia kuntien maksupolitiikassa.

Ehdotetuista kuntajaon ja kameraalisen jao-
tuksen yhtenäistämisessä noudatettavista uu-
sista menettelyistä ei aiheudu kustannuksia
kiinteistötoimituksen asianosaisille. Siltä osin
kun kyse on kuntajakolain mukaisten tehtä-
vien hoitamisesta, heiltä ei perittäisi kiinteis-
tötoimitusmaksua, vaan kulut katettaisiin ny-
kyisen käytännön mukaan maanmittauslai-
toksen toimintamäärärahoista. Uusista me-
nettelyistä ei kuitenkaan aiheudu lisätarvetta
maanmittauslaitoksen määrärahoihin muun
muassa siitä syystä, että yksinkertaistetut
menettelyt säästävät työaikaa poistamalla
samojen asioiden päällekkäistä käsittelyä.

4.2 Vaikutukset viranomaisten toimin-
taan

Esityksen mukaan kuntajaon muuttamisen
valmistelussa painopiste siirtyy nykyistäkin
vahvemmin kunnille. Tämä on luonnollista
ottaen huomioon, että erityisesti kuntien yh-
distymisistä käytännössä päätetään kunnissa.
Esitys ei kuitenkaan aiheuttaisi kunnille var-
sinaisesti uusia tehtäviä, sillä kyseiset menet-
telyt sisältyvät kuntajakolain ja yleislainsää-
dännön nojalla jo nykyiseen kuntajaon muu-
tosprosessiin.

Esitys merkitsisi kuntien ohella kuntajako-
asioista vastaavan ministeriön roolin hienois-
ta korostumista kuntajaon muutoksen valmis-
telussa ja päätöksenteossa. Sen sijaan läänin-
hallituksilta poistuisivat esityksen myötä ny-
kyiset kuntajaon muuttamiseen liittyvät teh-
tävät.

Esityksellä laajennettaisiin kiinteistötoimi-
tusten toimitusmiesten ja toisaalta kiinteistö-
rekisterin pitäjän toimivaltaa päättää merki-
tyksiltään vähäisestä kuntarajan muuttami-
sesta, joka liittyy kuntajaon ja kameraalisen
jaotuksen yhtenäistämiseen. Muutos koskisi
pääasiassa maanmittauslaitosta kiinteistöre-
kisterin pitäjänä, sillä käytännössä esitetyt
uudet säännökset eivät yleensä soveltuisi
asemakaava-alueella sijaitseviin alueisiin.
Kunnat voivat toimia kiinteistörekisterin pi-
täjänä ainoastaan asemakaava-alueilla. Siten
ehdotuksista ei aiheutuisi uusia tehtäviä kun-
nille.
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4.3 Yhteiskunnalliset vaikutukset

Esityksellä pyritään edistämään elinvoi-
maisen ja toimintakykyisen kuntarakenteen
kehittymistä. Kuntien elinvoimaisuudella on
olennainen merkitys myös kuntien edellytyk-
sille järjestää kuntalaisten perusoikeuksien
kannalta merkittävät peruspalvelut.

Esitys lisää kuntalaisten vaikutusmahdolli-
suuksia kuntajaon muuttamisen valmistelu-
vaiheessa. Lisäksi muodollisten muutoksen-
hakuoikeuksien sijasta pyritään varmista-
maan, että muutoksenhaulla voi todella olla
vaikutusta kuntajaon muutosta koskevassa
asiassa silloin, kun valitus todetaan aiheelli-
seksi.

Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen yhte-
näistämistä koskevien säännösten uudistami-
nen mahdollistaa entistä nopeamman ja sys-
temaattisemman jaotusten yhtenäistämisen.
Tämä lisää osaltaan kiinteistörekisterijärjes-
telmän luotettavuutta.

5 Asian valmistelu

5.1 Valmisteluvaiheet ja -aineisto

Valtiovarainministeriö asetti 25 päivänä
helmikuuta 2008 kuntajakolakityöryhmän
valmistelemaan hallituksen esitystä uudeksi
kuntajakolaiksi. Kuntajakolakityöryhmässä
oli edustajia valtiovarainministeriöstä, Suo-
men Kuntaliitosta, lääninhallituksesta,
Maanmittauslaitoksesta ja yhdestä kuntalii-
toskunnasta.

Kuntajakolakityöryhmän asettamispäätök-
sen mukaan lain uudistamisessa tuli hallitus-
ohjelman mukaisesti olla lähtökohtana kunti-
en vapaaehtoisten liitosten tukeminen. Uu-
distuksessa tuli keskittyä pääasiassa kuntaja-
on muutosprosessin hallintaan sekä kunnassa
että valtioneuvostossa ja sitä koskevien me-
nettelysäännösten ajanmukaistamiseen. Sen
sijaan uudistus ei koskisi puitelain yhteydes-
sä uudistettuja säännöksiä kuntien yhdistymi-
sen taloudellisesta tuesta eikä sen yhteydessä
myöskään muutettaisi tällöin sovittuja henki-
löstön asemaa koskevia linjauksia.

Uudistuksessa tuli asettamispäätöksen mu-
kaan kiinnittää erityisesti huomiota niihin

ongelmiin, joita kuntajakolain soveltamisessa
on havaittu viime vuosien aikana. Lisäksi
työryhmän tuli etsiä keinoja, joilla kuntajako-
laissa voitaisiin edistää tavoitetta toimintaky-
kyisen ja elinvoimaisen kuntarakenteen ai-
kaansaamiseksi. Tähän liittyen työryhmän tu-
li selvittää myös, onko tarvetta täsmentää
kuntajaon muutoksen edellytyksiä. Vastoin
kunnan tahtoa tapahtuvia kokonaisten kunti-
en liitoksia ei olisi kuntajakolaissa edelleen-
kään tarkoitus mahdollistaa. Työryhmän tuli
valmistella puitelain 9 §:ssä tarkoitettuja ti-
lanteita koskevat ehdotukset kuntajakolain
muuttamisesta siltä varalta, että kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta vuonna 2009
eduskunnalle annettavassa selonteossa kysei-
set säännökset katsottaisiin aiheellisiksi.

Kuntajakolakityöryhmän asettamispäätök-
sessä kuntajakolain uudistamisen tavoitteina
mainittiin kuntajakolain rakenteen selkiyttä-
minen ja lain säännösten uudistaminen siten,
että laki on käytännössä toimiva ja tukee
kuntajaon muutosprosesseja. Lakia tuli
ajanmukaistaa vastaamaan kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen myötä nousseita uusia
tarpeita ja muuttuneita olosuhteita. Lisäksi
uudistuksessa tuli kehittää kunnallisen pää-
töksenteon asemaa ja kuntalaisten osallistu-
mis- ja vaikutusmahdollisuuksia kuntajaon
muutosprosessissa sekä etsiä keinoja eri ta-
hojen ristiriitaisten näkökulmien ja intressien
huomioon ottamiseen.

Kuntajakolakityöryhmä valmisteli vuoden
2009 alusta voimaan tulleen lain kuntajako-
lain 25 §:n muuttamisesta. Laissa säädetään
kolmannesta vaihtoehtoisesta mallista muo-
dostaa uuden kunnan valtuusto kuntien yh-
distymisen tullessa voimaan kesken kunnalli-
sen vaalikauden. Kunnat voivat muodostaa
valtuuston myös yhdistämällä osan yhdisty-
vien kuntien valtuustoista.

Kuntajakolakityöryhmä luovutti hallituksen
esityksen muotoon kirjoitetun muistionsa
(Valtiovarainministeriön julkaisuja 13/2009)
valtiovarainministeriölle maaliskuun 25 päi-
vänä 2009. Puitelain 9 §:ssä tarkoitettuja ti-
lanteita koskevat ehdotukset kuntajakolain
muuttamisesta sisältyivät työryhmän mietin-
töön erillisenä liitteenä.
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5.2 Lausunnot ja niiden huomioon otta-
minen

Kuntajakolakityöryhmän ehdotuksista pyy-
dettiin lausunnot oikeusministeriöltä, ympä-
ristöministeriöltä, maa- ja metsätalousminis-
teriöltä, opetusministeriöltä, sosiaali- ja ter-
veysministeriöiltä, työ- ja elinkeinoministeri-
öltä, Suomen Kuntaliitolta, Jyväskylän, Kou-
volan, Salon ja Helsingin kaupungeilta, Si-
poon kunnalta, Maanmittauslaitokselta, lää-
ninhallituksilta, korkeimmalta hallinto-
oikeudelta, Helsingin hallinto-oikeudelta, oi-
keustieteen tohtori Kaarlo Tuorilta sekä oi-
keustieteen lisensiaatti Lauri Tarastilta.

Esitys uudeksi kuntajakolaiksi pohjautuu
kuntajakolakityöryhmän ehdotuksiin ja niistä
saatuihin lausuntoihin. Esitys on valmisteltu
valtiovarainministeriössä.

Esitystä on käsitelty kunnallistalouden ja -
hallinnon neuvottelukunnassa.

6 Riippuvuus  muista  e s ityksistä

Voimassa olevan kuntajakolain mukaisista
lääninhallituksille kuuluvista tehtävistä jou-
duttaisiin mahdollisesti huolehtimaan jonkin
aikaa vielä vuoden 2010 alussa toimintansa
aloittavissa aluehallintovirastoissa. Hallituk-
sen esitys aluehallinnon uudistamista koske-
vaksi lainsäädännöksi on tarkoitus antaa
eduskunnan käsiteltäväksi kevätistuntokau-
della 2009. Koska aluehallintovirastolle ei
esitetä enää jatkossa kuntajakolain mukaisia
tehtäviä, sitä koskevalla lainsäädännöllä ei
ole vaikutusta uuden kuntajakolain sisältöön.
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YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT

1 Lakie hdot usten peruste lut

1.1 Kuntajakolaki

1 luku Yleiset säännökset

1 §. Kuntajako. Pykälän 1 momentissa eh-
dotetaan säädettäväksi voimassa olevan kun-
tajakolain 1 §:n 1 momenttia asiallisesti vas-
taavasti kuntajaon perustarkoituksista. Ehdo-
tetun 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu
kuntiin asukkaiden itsehallintoa, palvelujen
järjestämistä ja yleistä hallintoa varten.

Kunta on kuntien asukkaiden itsehallinnon
perusyksikkö ja kuntajaotuksella on merki-
tystä myös paikallisen identiteetin muodos-
tumiselle. Kuntajaotukseen perustuu lisäksi
muun muassa valtion hallintoviranomaisten
ja tuomioistuinten alueellinen jaotus sekä
valtiollisten vaalien vaalipiirit. Kuntajaotuk-
sella on siten välitön tai välillinen merkitys
useimpien julkisen sektorin tehtävien hoita-
misessa.

Ainakin kunnallisten ja kuntien yhteistoi-
minnassa järjestettyjen palvelujen järjestämi-
sen voidaan katsoa sisältyvän edellä mainit-
tuun kuntien asukkaiden itsehallintoon ja toi-
saalta valtion vastuulla olevien palvelujen
yleiseen hallintoon. Palvelujen järjestäminen
ehdotetaan kuitenkin mainittavaksi 1 mo-
mentissa erikseen yhtenä kuntajaotuksen tar-
koituksista erityisesti sen perusoikeuksien to-
teutumisen kannalta suuren merkityksen
vuoksi.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin kunta-
jakoa koskevan päätöksenteon perusteista.
Momentin mukaan kuntajaon muuttamisesta
voitaisiin säätää lailla tai siitä päättäisi val-
tioneuvosto tai valtiovarainministeriö sen
mukaan kuin nyt ehdotetussa laissa sääde-
tään. Säännös vastaisi asiallisesti voimassa
olevan lain 1 §:n 3 momenttia.

Eduskunta voisi säätää lailla kaikenlaisista
kuntajaon muutoksista. Silloin kun ehdote-
tussa laissa säädettävät edellytykset täyttyisi-
vät, kuntajaon muuttamisesta voisi päättää
valtioneuvosto tai ministeriö. Kuntajaon
muutosta koskeva päätös olisi tällöin luon-
teeltaan hallintopäätös. Se ei kuitenkaan olisi
sellainen jonkun etua, oikeutta tai velvolli-

suutta välittömästi koskeva päätös, johon so-
velletaan sellaisenaan kaikkia hallintoasiois-
sa yleisesti noudatettavia lakeja kuten hallin-
tolakia (434/2003) ja hallintolainkäyttölakia
(586/1996), vaan kuntajakolaissa säädettäi-
siin monelta osin muun muassa kuntajaon
muuttamisen valmistelussa, päätöksenteossa
ja muutoksenhaussa noudatettavista menette-
lyistä.

2 §. Kuntajaon kehittämisen tavoitteet. Py-
kälässä säädettäisiin kuntajaon kehittämisen
tavoitteista. Sisällöltään asiallisesti lähinnä
vastaavat säännökset sisältyvät voimassa
olevan lain 1 §:n 2 momenttiin. Ehdotetun
säännöksen tarkoituksena on ohjata kuntia
niiden valmistellessa kuntajaon muutoksia.
Lisäksi se toimisi kriteerinä valtioneuvostolle
sen päättäessä kuntajaon muutoksista.

Kuntajaon kehittämisen tavoitteita ehdote-
taan täsmennettäväksi ja osin täydennettä-
väksi. Kuntajaon kehittämisen tavoitteena
olisi ensinnäkin elinvoimainen kuntarakenne.
Kuntajaon kehittämisen tavoitteena mainit-
taisiin myös voimassa olevaa kuntajakolakia
asiallisesti vastaavasti alueellisesti eheä ja
yhdyskuntarakenteeltaan toimiva kuntara-
kenne. Tavoitteet olisivat yhteneväisiä kunta-
ja palvelurakenneuudistusta koskevan puite-
lain tavoitteiden kanssa. Puitelain 1 §:n
1 momentin mukaan lain tavoitteena on elin-
voimainen ja toimintakykyinen sekä eheä
kuntarakenne.

Elinvoimaisen kuntarakenteen kunnissa
kiinnitetään huomiota aivan erityisesti elin-
keinoihin ja työllisyyteen, talouteen ja henki-
löstöön, yhdyskuntaan ja ympäristöön, palve-
luihin ja asiakkaisiin sekä demokratiaan ja
kunnan johtamiseen. Alueellisella eheydellä
säännöksessä tarkoitetaan sitä, että kunnan
tulisi muodostua yhdestä ja mahdollisimman
eheästä alueesta. Yhdyskuntarakenteen toi-
mivuudella tarkoitetaan sitä, että työssäkäyn-
tialueet, liikenneyhteydet ja muu yhteiskun-
nallinen perusrakenne sopivat mahdollisim-
man hyvin yhteen kuntajaon kanssa.

Lisäksi kuntajaon kehittämisen tavoitteena
olisi voimassa olevaa lakia vastaavasti se, et-
tä kunta muodostuu työssäkäyntialueesta tai
muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jol-
la on taloudelliset ja henkilöstövoimavaroi-
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hin perustuvat edellytykset vastata kunnan
asukkaiden palvelujen järjestämisestä ja ra-
hoituksesta. Säännöksen tarkoituksena olisi
edistää sitä, että muodostettavat kunnat olisi-
vat mahdollisimman hyvin työssäkäyntialu-
eiden kanssa yhteensopivia. Kuntajaon muu-
toksella ei esimerkiksi tulisi rikkoa työssä-
käyntialueita. Yksittäisen kunnan ei kuiten-
kaan edellytettäisi kattavan koko työssäkäyn-
tialuetta, jos kunta muutoin muodostuisi riit-
tävän vahvaksi toiminnalliseksi kokonaisuu-
deksi.

Kaikkien edellä mainittujen kuntajaon ke-
hittämisen tavoitteiden tarkoituksena olisi
ohjata kuntarakenteen kehittämistä 1 §:n
1 momentissa säädettäväksi ehdotettujen
kuntajaon perustarkoitusten edellyttämällä
tavalla. Kuntajaon tulisi siten turvata kaikki-
alla kohtuullisen yhdenvertaiset edellytykset
asukkaiden itsehallinnolle, palvelujen järjes-
tämiselle sekä yleiselle hallinnolle.

3 §. Käsitteet. Pykälässä määriteltäisiin eri-
laisissa kuntajaon muutostilanteissa käytettä-
vät käsitteet. Laissa käytettäviä käsitteitä eh-
dotetaan selkiytettäväksi ja lähennettäväksi
puhekielessä käytettäviin käsitteisiin.

Pykälän 1 momentin mukaan lain yläkäsit-
teenä olisi edelleen kuntajaon muuttaminen,
jota käytettäisiin kun tarkoitetaan kaikkia
laissa mainittuja erilaisia kuntajaon muutosti-
lanteita. Kuntajaon muuttaminen jakautuisi
alakäsitteisiin kuntien yhdistyminen ja kun-
nan osan siirtäminen toiseen kuntaan. Koko-
naisia kuntia koskeva kuntien yhdistyminen
määriteltäisiin tarkemmin 2 momentissa ja
kunnan osaa koskeva kunnan osan siirtämi-
nen toiseen kuntaan 4 momentissa.

Pykälän 2 momentissa määriteltäisiin käsite
kuntien yhdistyminen. Kuntien yhdistymisel-
lä tarkoitettaisiin kaikkia niitä kuntajaon
muutostilanteita, joissa kuntien määrä vähe-
nee eli ainakin yksi kokonainen kunta lakkaa.

Momentissa lueteltaisiin ne vaihtoehtoiset
tavat, joilla kuntien yhdistyminen voi tapah-
tua. Momentin 1 kohta koskisi tilanteita, jois-
sa yksi tai useampi kunta lakkaa ja yhdistyy
olemassa olevaan kuntaan. Voimassa olevas-
sa laissa vastaavaa tilannetta kutsutaan kun-
nan alueen laajentamiseksi ja kunnan lak-
kauttamiseksi. Momentin 2 kohta koskisi ti-
lanteita, joissa useampi kunta lakkaa ja kun-
nat perustavat yhdessä uuden kunnan. Voi-

massa olevan lain mukaisesti kyse on tällöin
uuden kunnan perustamisesta. Momentin
3 kohta koskisi tilanteita, joissa kunnan alue
jaetaan kahden tai useamman kunnan kesken
siten, että kyseinen kunta lakkaa. Voimassa
olevassa laissa käytetyn käsitteistön mukaan
tällöin on kyse kunnan lakkauttamisesta.

Pykälän 3 momentissa määriteltäisiin ehdo-
tetussa laissa käytettävä käsite uusi kunta.
Uudeksi kunnaksi kutsuttaisiin kaikilla
2 momentissa tarkoitetuilla kolmella eri ta-
valla toteutettujen kuntien yhdistymisten tu-
loksena syntyneitä kuntia.

Voimassa olevassa laissa uuden kunnan
käsitettä ei ole selkeästi määritelty. Tämä on
aiheuttanut lukuisia tulkintaongelmia. Usei-
den yksittäisten lain säännösten osalta on
epäselvää, tarkoitetaanko niissä uudella kun-
nalla pelkästään tilanteita, joissa kunnat yh-
distyvät perustamalla kokonaan uuden kun-
nan, vai myös niitä tilanteita, joissa jo ole-
massa oleva kunnan alue laajenee lakkaavan
kunnan liittyessä siihen. Ehdotetun 3 mo-
mentin mukaan molemmissa tilanteissa olisi
kyse uudesta kunnasta. Jos jokin yksittäinen
lain säännös koskisi ainoastaan tietyllä taval-
la toteutettuja yhdistymisiä, tämä mainittai-
siin kyseisessä säännöksessä.

Pykälän 4 momentin mukaan kunnan osan
siirtämisellä toiseen kuntaan tarkoitettaisiin
kuntajaon muuttamista, jossa kuntien luku-
määrä ei muutu. Voimassa olevassa laissa
näistä kunnan osaa koskevista kuntajaon
muutoksista käytetään käsitteitä kunnan alu-
een supistuminen tai laajeneminen.

4 §. Kuntajaon muuttamisen edellytykset.
Pykälässä ehdotetaan säädettäväksi kuntaja-
on muuttamisen edellytyksistä. Edellytykset
vastaisivat sisällöltään lähinnä voimassa ole-
van lain 3 §:n mukaisia kuntajaon muuttami-
sen yleisiä edellytyksiä. Kuntajaon muutta-
misen erityisiä edellytyksiä lähinnä vastaavat
säännökset sisältyisivät ehdotetussa laissa
kuntajaon muuttamisesta päättämistä koske-
vaan 5 lukuun.

Ehdotettuja kuntajaon muuttamisen edelly-
tyksiä sovellettaisiin kaikissa kuntajaon muu-
tostilanteissa. Edellytykset koskisivat siten
sekä kuntien yhdistymistä että kunnan osan
siirtämistä toiseen kuntaan. Voimassa olevaa
lakia vastaavasti edellytysten tulisi myös
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täyttyä riippumatta siitä, kenen esityksestä
kuntajaon muutos on tullut vireille.

Pykälän 1 momentissa säädettäisiin neljästä
edellytyksestä, joista ainakin yhden tulisi
täyttyä kaikissa kuntajaon muutostilanteissa.
Kuntajaon muuttamisen edellytyksenä olisi-
vat ensinnäkin pääosin voimassa olevan kun-
tajakolain 3 §:ää asiallisesti vastaavat kuntien
toimintakyvyn, talouden ja palvelujen järjes-
tämisen, asukkaiden elinolosuhteiden sekä
elinkeinojen toimintamahdollisuuksien pa-
rantamiseen liittyvät tekijät. Lisäksi uutena
edellytyksenä olisi se, että muutos on tarpeen
alueen yhdyskuntarakenteen toimivuuden pa-
rantamiseksi.

Momentin 1—4 kohdassa säädetyt edelly-
tykset olisivat edelleen luonteeltaan vaihto-
ehtoisia, joten jo yksikin voi olla riittävä kun-
tajaon muutoksen toteuttamiseksi. Edellytyk-
set ovat osittain päällekkäisiä ja käytännössä
niitä yleensä jouduttaisiin arvioimaan koko-
naisuutena. Edellytysten täyttymistä arvioisi-
vat ensisijaisesti muutoksen kohteena olevat
kunnat ja kunnan osaa koskevissa muutoksis-
sa myös yksittäiset kunnan jäsenet.

Momentin 1 kohdassa ehdotetaan säädettä-
väksi kuntajaon muuttamisen edellytyksenä
siitä, että muutos edistää muutoksen kohtee-
na olevan kunnan toimintakykyä. Kunnan
toimintakykyä edistävistä tekijöistä säännök-
sessä mainittaisiin erikseen esimerkkinä kun-
nan toiminnalliset ja taloudelliset edellytyk-
set vastata palvelujen järjestämisestä. Sään-
nös vastaisi asiallisesti lähinnä voimassa ole-
van lain 3 §:n 4 kohtaa.

Momentin 2 kohdassa säädettäisiin kunta-
jaon muuttamisen edellytyksenä siitä, että
muutos parantaa alueen asukkaiden palveluja
tai muutoin alueen asukkaiden elinolosuhtei-
ta. Säännös vastaisi asiallisesti voimassa ole-
van lain 3 §:n 1 ja 2 kohtaa. Alueen elinkei-
nojen toimintamahdollisuuksien parantamista
koskeva 3 kohta vastaisi voimassa olevan
lain 3 §:n 3 kohdassa säädettyä.

Momentin 4 kohdan mukaan kuntajakoa
voitaisiin muuttaa, jos muutos on tarpeen
alueen yhdyskuntarakenteen toimivuuden pa-
rantamiseksi. Samoin kuin ehdotetussa lain
tavoitteita koskevassa 2 §:ssä yhdyskuntara-
kenteen toimivuudella tarkoitetaan sitä, että
työssäkäyntialueet, liikenneyhteydet ja muu
yhteiskunnallinen perusrakenne sopivat

mahdollisimman hyvin yhteen kuntajaon
kanssa.

Yhdyskuntarakenteen toimivuuden edistä-
minen olisi varsinaisena kuntajaon muutta-
misen edellytyksenä uusi. Voimassa olevassa
laissa se mainitaan kuntajaon kehittämisen
tavoitteena. Oikeuskäytännössä yhdyskunta-
rakenteen toimivuuden edistämistä on käytet-
ty keskeisenä kuntajaon muuttamista puolta-
vana perusteena erityisesti osaliitoksia kos-
kevissa tapauksissa. Se onkin syytä nostaa
vastaavaan asemaan myös laissa.

Momentin 2—4 kohdan edellytyksiä ei ar-
vioitaisi pelkästään muutoksen kohteena ole-
vien kuntien tai alueiden kannalta, vaan sen
alueen näkökulmasta, johon kuntajaon muu-
tos vaikuttaa. Alue voisi olla muutoksen koh-
teena olevia kuntia suppeampi tai laajempi
kokonaisuus, esimerkiksi kunnan osa tai use-
amman kunnan muodostama alue kuten seu-
tukunta. Alueen käsite määritellään jäljem-
pänä pykälän 3 momentissa.

Pykälän 2 momentin mukaan kunnan tulisi
muodostua yhdestä alueesta, joka muodostaa
toiminnallisen kokonaisuuden. Kunnan muo-
dostumisella yhdestä alueesta tarkoitettaisiin
sitä, että yhdistyvillä kunnilla on yhteinen
maaraja. Ehdotetussa 2 §:ssä lain tavoit-
teenakin mainitusta alueellisen eheyden vaa-
timuksesta voitaisiin poiketa ainoastaan 4 lu-
vussa tarkoitetun erityisen kuntajakoselvityk-
sen perusteella. Säännöksen tarkoituksena
olisi estää sellaisten alueellisesti epäyhtenäis-
ten kuntien muodostumista, joissa kunnan eri
osilla ei olisi yhteistä maarajaa esimerkiksi
osan alueen kunnista jäätyä suunnitellun kun-
tien yhdistymisen ulkopuolelle.

Voimassa olevassa laissa alueellista eheyttä
ei mainita kuntajaon muuttamisen edellytyk-
siä koskevassa 3 §:ssä, vaan ainoastaan kun-
tajaon kehittämistä koskevassa 1 §:n 2 mo-
mentissa. Käytännössä valtioneuvosto on
päättäessään kuntajaon muutoksesta poikke-
uksetta edellyttänyt, että yhdistyvillä kunnilla
on yhteinen maaraja.

Vaatimus yhdistyvien kuntien yhteisestä
maarajasta olisi edelleen varsin tiukka. Alu-
eellisen eheyden vaatimuksesta voitaisiin
poiketa ainoastaan 16 §:ssä tarkoitetun kun-
tajakoselvittäjän ehdotuksen perusteella, jos
muodostuva kokonaisuus muutoin olisi toi-
minnallisesti riittävän perusteltu. Tällaisena
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perusteena voisi esimerkiksi olla se, että esi-
tetyllä muutoksella edistetään voimakkaasti
sellaisen toiminnallisen kokonaisuuden muo-
dostumista, jolla on taloudelliset ja henkilös-
tövoimavaroihin perustuvat edellytykset vas-
tata kuntalaisten palveluiden järjestämisestä
ja rahoituksesta. Poikkeaminen edellyttäisi,
että alueen kunnat ovat ennen kuntien yhdis-
tymistä koskevan esityksen tekemistä osallis-
tuneet erityiseen kuntajakoselvitykseen. Sel-
vityksessä voitaisiin muun ohella kartoittaa
mahdollisuuksia alueellisesti eheän kunnan
muodostamiseen tai tarvittaessa hakea kunti-
en yhteistä ratkaisua yhteisen maarajan saa-
vuttamiseksi tarvittavan osaliitoksen toteut-
tamiseksi.

Muutoksen tulisi kaikissa kuntajaon muu-
tostilanteissa, sekä kuntien yhdistyessä että
siirrettäessä kunnan osa toiseen kuntaan,
edistää toiminnallisen kokonaisuuden synty-
mistä.

Pykälän 3 momentin ensimmäisessä virk-
keessä määritellään 1 momentissa käytetty
alueen käsite. Alueella tarkoitetaan niitä kun-
tia, joihin kuntajaon muuttaminen vaikuttaa.
Säännöksessä tarkoitettu alue muodostuu si-
ten joko muutoksen kohteena olevista kun-
nista tai niitä suuremmasta tai pienemmästä
kokonaisuudesta, riippuen kuntajaon muu-
toksen arvioiduista vaikutuksista.

Kuntajaon muuttaminen on usein strategi-
nen ratkaisu tulevaisuuden tarpeisiin. Mo-
mentin toisen virkkeen mukaan kuntajaon
muuttamisen edellytyksiä tulee näin ollen ar-
vioida myös alueen tulevan kehityksen kan-
nalta. Vaikutuksia tulee siten arvioida sekä
alueella nykyisin asuvien asukkaiden ja elin-
keinonharjoittajien että muutoksen jälkeen
alueelle mahdollisesti tulevien uusien asuk-
kaiden ja elinkeinonharjoittajien näkökul-
masta. Vaikutuksia arvioitaessa voidaan ottaa
huomioon esimerkiksi odotettavissa oleva
yhdyskuntarakenteen kehitys taajamissa ja
niiden läheisyydessä.

Momentissa määriteltyyn alue-käsitteeseen
viitataan myös myöhemmin päätöksentekoa
koskevan 5 luvun 18 §:n 2 momentissa, jossa
säädetään siitä, milloin kunnan osa voidaan
siirtää toiseen kuntaan vastoin muutoksen
kohteena olevan kunnan valtuuston tahtoa.

Pykälän 4 momentissa säädettäisiin velvol-
lisuudesta turvata kuntajakoa muutettaessa

suomen- ja ruotsinkielisen väestön mahdolli-
suudet saada palveluja omalla kielellään sa-
manlaisten perusteiden mukaan. Säännös
vastaisi asiallisesti perustuslaissa säädettyä.
Säännöksen tarkoituksena olisi korostaa kie-
liolosuhteiden huomioon ottamista myös ar-
vioitaessa sitä, onko kuntajaon muuttamiselle
edellytyksiä. Siten se vastaisi asiallisesti
voimassa olevan kuntajakolain 3 §:n
2 momenttia, jossa viitataan väestön kielisuh-
teiden huomioon ottamisen osalta perustusla-
kiin.

Perustuslain 122 §:n 1 momentin mukaan
hallintoa järjestettäessä tulee pyrkiä yhteen-
sopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suo-
men- ja ruotsinkielisen väestön mahdollisuu-
det saada palveluja omalla kielellään saman-
laisten perusteiden mukaan. Mainitun pykä-
län 2 momentin mukaan kuntajaon perusteis-
ta säädetään lailla. Lisäksi perustuslain pe-
rusoikeuksia koskevan 2 luvun 17 §:ssä sää-
detään jokaisen oikeudesta käyttää tuomiois-
tuimessa ja muussa viranomaisessa asiassaan
omaa kieltään, joko suomea tai ruotsia.

Perustuslain säätämistä koskevan perustus-
lakivaliokunnan mietinnön (PeVM 10/1998)
122 §:n 1 momenttia koskevien perustelujen
mukaan pyrkimys yhteensopiviin aluejaotuk-
siin merkitsee vaatimusta välttää monia eri-
laisia aluejaotuksia valtion alue- ja paikal-
lishallintoa järjestettäessä. Mainitun pykälän
kuntajakoa koskevan 2 momentin perustelu-
jen mukaan perustuslakivaliokunta pitää tär-
keänä lainsäädännössä sen huomioon otta-
mista, että kuntajaon muutokset eivät johda
kuntien kielellisen aseman muuttumiseen ei-
vätkä myöskään huononna kieliryhmien
mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielel-
lään.

2 luku Kuntien yhdistymisen vireille-
pano ja valmistelu

Ehdotetussa laissa uudistettaisiin kuntajaon
muuttamisen valmistelu- ja päätöksenteko-
prosessia. Lain 2 luvussa säädettäisiin erik-
seen kuntien yhdistymistä koskevasta ja 3 lu-
vussa kunnan osan siirtämistä toiseen kun-
taan koskevasta valmistelusta ja päätöksente-
osta kunnissa. Erityiseen kuntajakoselvityk-
seen perustuvasta valmisteluprosessista sää-
dettäisiin omassa 4 luvussaan.
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Kuntien yhdistyminen voisi tulla vireille
joko yhdistyvien kuntien yhteisestä esityk-
sestä tai kuntajakoselvittäjän esityksestä.
Seuraavassa kaaviokuvassa (kaavio 1) ha-
vainnollistetaan yhteenvedonomaisesti nyt
kyseessä olevassa luvussa ehdotettua kuntien

yhteiseen esityksen perustuvaa valmistelu- ja
päätöksentekoprosessia. Kuntajakoselvittäjän
esitykseen perustuvaa tilannetta kuvataan
vastaavasti luvun 4 yksityiskohtaisissa perus-
teluissa (kaavio 5).

Kaavio 1. Kuntien yhteisen yhdistymisesityksen valmistelu ja päätöksenteko

Kuntien yhteinen esitys kuntien
yhdistymisestä

Kuntien esitys
ministeriölle:
- muutoksen tarve
- edellytykset (4 §)
- valtuustojen päätökset
- yhdistymissopimus (8 §)
- vaikutusmahdollisuudet (7 §)

Valmistelu
- kunnat yhdessä henkilöstön kanssa
- vaikutusmahdollisuudet (KuntaL 4 luku, HallintoL 41 §)
- kuuluttaminen (30 pv), huomautukset kh:lle
(- kiinteistörekisterinpitäjän lausunto, jos kyse kunnan
jakamisesta)

Kuntien
valtuustojen
päätökset
- yhdistymissopimus (8 §)

Esityksen hylkääminen
vain jos ilmeisesti vastoin
2 §:n tavoitteita tai 4 §:n
edellytyksiä

VN päättää

Kuntajaon
muutos

KYLLÄ

EI

5 §. Yhdistymisen vireillepano. Pykälässä
säädettäisiin kuntien yhdistymisen vireille-
panosta. Pykälä vastaisi asiallisesti muutoin
voimassa olevaa lakia, mutta yksittäisen
kunnan mahdollisuudesta tehdä kuntien yh-
distymistä koskeva esitys ehdotettaisiin luo-
vuttavaksi. Yksittäisen kunnan esitys on
voimassa olevan lain mukaan voinut johtaa
kuntien yhdistymiseen siinä tilanteessa, jossa
muut muutoksen kohteena olevat kunnat ei-
vät ole vastustaneet sitä 7 §:n mukaisella val-
tioneuvoston päätöksentekoon liittyvällä
kuulemiskierroksella.

Pykälän 1 momentin mukaan esityksen
kuntien yhdistymisestä voisivat tehdä muu-
toksen kohteena olevien kuntien valtuustot
yhdessä. Kuntien yhdistymisen vireillepano

edellyttäisi siten aina kaikissa muutoksen
kohteena olevissa kunnissa tapahtuvaa val-
mistelua, kuten käytännössä on tapahtunut jo
nykyisin. Kuntien tekemä esitys olisi toimi-
tettava ministeriölle. Yhdistymisesitys kat-
sottaisiin tulleeksi vireille silloin, kun se on
saapunut ministeriön kirjaamoon. Tällöin al-
kaisi valtioneuvoston 17 §:n mukainen toi-
mivalta päättää kuntien yhdistymisestä.

Pykälän 2 momentin mukaan myös minis-
teriö voisi panna kuntien yhdistymisen vireil-
le määräämällä toimitettavaksi 4 luvussa tar-
koitetun erityisen kuntajakoselvityksen.

Lisäksi pykälän 3 momentissa säädettäisiin
nykyistä hallintokäytäntöä vastaavasti siitä,
että ministeriö voisi määrää ajankohdan, jo-
hon mennessä esitys seuraavan vuoden alusta
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voimaan tulevaksi aiotusta kuntien yhdisty-
misestä on toimitettava ministeriölle.

6 §. Yhdistymisesityksen sisältö. Pykälässä
säädettäisiin kuntien yhteisen yhdistymisesi-
tyksen sisällöstä. Kuntien esityksessä olisi
perusteltava kuntajaon muuttamisen tarve ja
selvitettävä, miten 4 §:ssä säädetyt kuntajaon
muuttamisen edellytykset täyttyvät. Esityk-
seen olisi liitettävä kuntien valtuustojen yh-
täpitävät päätökset kuntien yhdistymisesityk-
sestä niihin liittyvine asiakirjoineen sekä
8 §:ssä tarkoitettu yhdistymissopimus.

Pykälän 2 momentissa viitattaisiin 7 §:n
mukaiseen yhdistymisesityksen valmisteluun
kunnissa.

Kuntien yhteinen esitys tulisi valmistella
kunnissa niin yksityiskohtaisesti, että valtio-
neuvosto voisi sen perusteella tehdä päätök-
sen kuntajaon muutoksesta ilman voimassa
olevan lain mukaista lisävalmistelua. Tämän
vuoksi niissä tilanteissa, joissa kuntien yhdis-
tyminen merkitsee kunnan alueen jakamista
kahden tai useamman kunnan kesken, tulisi
jo ennen esityksen ministeriöön toimittamista
hankkia myös kiinteistörekisterin pitäjän ja
maistraatin lausunnot, joissa yksilöitäisiin
kuhunkin kuntaan siirtyvät alueet. Tästä sää-
dettäisiin pykälän 3 momentissa.

Kiinteistörekisterin pitäjällä säännöksessä
tarkoitettaisiin kyseisellä alueella toimival-
taista maanmittaustoimistoa tai kuten kuntaa,
joka huolehtii kiinteistörekisterin pitämisestä
asemakaava-alueella. Kiinteistörekisterin pi-
täjän lausuntoon olisi liitettävä luettelo ku-
hunkin kuntaan siirrettäväksi ehdotetuista
kiinteistörekisterin rekisteriyksiköistä ja nii-
den osista sekä tarpeen mukaan ehdotus kun-
tien välisen rajan sijainniksi. Ehdotus kuntien
välisen rajan sijainnista olisi tarpeen esimer-
kiksi silloin, kun rajan sijainti kuntien lau-
suntopyynnön perusteella näyttäisi epäselväl-
tä.

Maistraatilla säännöksessä tarkoitettaisiin
rekisterihallintolain (166/1996) 3 §:n mukaan
väestökirjanpidon paikallisviranomaisena
toimivaa maistraattia. Maistraatin lausunnos-
ta olisi käytävä ilmi siirrettäväksi ehdotettu-
jen alueiden asukasmäärät ja kielisuhteet.

7 §. Yhdistymisesityksen valmistelu kun-
nassa. Pykälässä säädettäisiin kuntalaisten ja
muiden asiaan osallisten tahojen vaikutus-

mahdollisuuksista siinä vaiheessa, kun kunti-
en yhdistymisesitystä valmistellaan kunnissa.

Niissä tapauksissa, kun kyse on kuntien yh-
teisestä kuntajaon muutosesityksestä tai eri-
tyisessä kuntajakoselvityksessä valmistellus-
ta esityksestä, ehdotetaan luovuttavaksi ny-
kyisestä muutosesitysten kuuluttamisesta
kunnissa mahdollisten huomautusten teke-
mistä varten enää valtioneuvoston päätöksen
valmisteluvaiheessa. Kuuluttamisen yhtey-
dessä tehdyt huomautukset eivät käytännössä
ole enää juurikaan tuoneet esille sellaista uut-
ta tietoa, jolla olisi merkitystä päätöksente-
koon valtioneuvostossa. Sitä vastoin nuo nä-
kökohdat tulisi ottaa huomioon jo siinä vai-
heessa, kun kunnissa tehdään päätöstä kunta-
jaon muutosesityksestä.

Valmisteltaessa kuntajaon muutosesitystä
kunnilla on jo muun lainsäädännön kuten
kuntalain 4 luvun ja hallintolain 41 §:n pe-
rusteella velvollisuus tiedottaa asian vireillä
olosta ja varata kuntalaisille mahdollisuus
vaikuttaa asiaan. Tämän lisäksi ehdotetaan
säädettäväksi, että kunnilla olisi jo kuntien
yhdistymisesityksen valmistelun yhteydessä
lähinnä nykyistä valtioneuvoston päätöksen-
tekovaiheessa tapahtuvaa kuuluttamista vas-
taava velvollisuus varata kunnan asukkaille
ja muille, jotka katsovat asian koskevan itse-
ään, tilaisuus tehdä määräajassa huomautus
ehdotuksesta kuntien yhdistymisesitykseksi.
Lisäksi pykälässä säädettäisiin henkilöstön
edustajien osallistumisesta valmisteluun.

Pykälän 1 momentissa viitattaisiin ensinnä-
kin kuntalain kunnan asukkaiden osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koske-
vaan 4 lukuun. Keskeisiä säännöksiä kuntien
yhdistymisen valmistelussa olisivat erityises-
ti kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksia koskeva 27 §, asioiden
vireilläolosta tiedottamista koskeva 29 § sekä
kunnallista kansanäänestystä koskeva 30 ja
31 §.

Kuntalain 27 §:n 1 momentin mukaan val-
tuuston on pidettävä huolta siitä, että kunnan
asukkailla ja palvelujen käyttäjillä on edelly-
tykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimin-
taan. Pykälän 2 momentissa osallistumista ja
vaikuttamista edistävinä toimina mainitaan
muun muassa kunnan asioista tiedottaminen
ja kuulemistilaisuuksien järjestäminen, asuk-
kaiden mielipiteiden selvittäminen ennen
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päätöksentekoa sekä kunnallisten kansanää-
nestysten järjestäminen.

Kuntalain 29 §:ssä säädetään tarkemmin
tiedottamisesta. Pykälän 1 momentin mukaan
kunnan on muun muassa tiedotettava asuk-
kailleen kunnassa vireillä olevista asioista,
niitä koskevista suunnitelmista, asioiden kä-
sittelystä, tehdyistä ratkaisuista ja niiden vai-
kutuksista. Asukkaille on myös tiedotettava,
millä tavoin asioista voi esittää kysymyksiä
ja mielipiteitä valmistelijoille ja päättäjille.

Kuntalain 30 §:ssä säädetään neuvoa-
antavan kunnallisen kansanäänestyksen jär-
jestämisestä. Siitä, toimitetaanko kunnassa
kansanäänestys kuntien yhdistymistä koske-
vasta asiasta ja missä vaiheessa yhdistymisen
valmistelua se tulisi toimittaa, päättää kunkin
yhdistyvän kunnan valtuusto. Kansanäänes-
tyksen luonne voi muodostua hyvin erilai-
seksi riippuen siitä, toimitetaanko äänestys
esimerkiksi keskustelun herättäjänä valmiste-
lun alkuvaiheessa vai vasta sen jälkeen, kun
kuntien yhdistymisesitys ja siihen liittyvä
yhdistymissopimus on valmisteltu.

Kuntajakoa koskeva kansanäänestys voi
kuntalain 31 §:n mukaan tulla vireille myös,
jos vähintään viisi prosenttia äänioikeutetuis-
ta kunnan asukkaista tekee sitä koskevan
aloitteen. Tällöinkin valtuusto päättää toimi-
tetaanko kansanäänestys.

Lisäksi ehdotetussa 1 momentissa viitattai-
siin hallintolaissa edellytettyyn vaikuttamis-
mahdollisuuksien varaamiseen muille kuin
hallintoasiassa asianosaisasemassa oleville
tahoille. Ehdotetun säännöksen mukaan kun-
kin kunnan olisi hallintolain 41 §:n mukai-
sesti huolehdittava yhdistymisesityksen val-
mistelussa vaikuttamismahdollisuuksien va-
raamisesta henkilöille, joille kuntien yhdis-
tymisellä voi olla huomattava vaikutus.

Mainitun hallintolain 41 §:n 1 momentin
mukaan vaikuttamismahdollisuuksilla tarkoi-
tettaisiin sitä, että viranomaisten tulee varata
edellä mainituille henkilöille mahdollisuus
saada tietoja asian käsittelyn lähtökohdista ja
tavoitteista sekä lausua mielipiteensä asiasta.
Säännös ei edellytä, että kyseiset henkilöt to-
siasiallisesti käyttävät vaikuttamismahdolli-
suuksiaan, vaan tarkoituksena on ohjata ja
tiedottaa näiden käyttämisestä. Mainitun py-
kälän 2 momentissa edellytetään, että asian
vireilläolosta ja vaikuttamismahdollisuuksien

käyttämisestä ilmoitetaan asian merkityksen
ja laajuuden kannalta sopivalla tavalla. Kun-
tien yhdistymistä koskevassa tilanteessa tämä
voisi käytännössä tarkoittaa esimerkiksi il-
moittamista paikallislehdessä, tiedotteiden
lähettämistä koteihin tai erilaisten kuulemis-
tilaisuuksien järjestämistä. Ilmoituksista tai
tiedotteista tulisi ilmetä muun muassa asiaa
valmistelevan viranomaisen nimi ja tarvitta-
vat yhteystiedot, miten ja minkä ajan kulues-
sa viranomaiselle voidaan esittää asiaa kos-
kevia tietoja, mielipiteitä ja kysymyksiä sekä
miten asian vaikutuspiiriin kuuluvat henkilöt
voivat saada asiasta lisätietoja.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettä-
väksi edellä mainittuja kuntalain ja hallinto-
lain yleissäännöksiä täydentävästi kunnan
asukkaiden ja muiden itsensä asian vaikutus-
piiriin kuuluviksi katsovien henkilöiden
mahdollisuudesta tehdä huomautus ehdotuk-
sesta kuntien yhdistymisesitykseksi. Kysei-
sen kuntajakolain erityissäännöksen tarkoi-
tuksena olisi varmistaa, että erityisesti muu-
toksen kohteena olevien kuntien asukkaiden
ja muiden kunnan jäsenten näkemykset kun-
tien yhdistymisestä tulevat kuulluksi. Tästä
syystä esitysehdotuksen kuuluttaminen ja sii-
hen liittyvä huomautusten tekeminen olisi
ajoitettava aivan valmistelun loppuvaihee-
seen, jolloin käytettävissä on jo esityksen si-
sältöä koskevassa 6 §:ssä tarkoitettu materi-
aali kuten yhdistymissopimusesitys. Kuulut-
tamisen tulisi siten koskea samaa aineistoa,
jonka perusteella valtuusto tekee päätöksen
yhdistymisesityksestä. Valmistelua ei enää
jatkettaisi kuuluttamisen jälkeen, jolleivät
huomautukset aiheuttaisi muutosta esityseh-
dotukseen.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin kunnan
henkilöstön edustajien osallistumisesta yh-
distymisesityksen valmisteluun. Säännös vas-
taisi voimassa olevan lain 13 §:n 1 momen-
tissa säädettyä. Sitä ehdotetaan kuitenkin
täsmennettäväksi viittaamalla työnantajan ja
henkilöstön välisestä yhteistoiminnasta kun-
nissa annettuun lakiin (449/2007).

8 §. Yhdistymissopimus. Voimassa olevan
lain 9 §:n mukaista hallinnon ja palvelujen
järjestämissopimusta koskevat säännökset
ehdotetaan kokonaan uudistettavaksi. Sopi-
musta ehdotetaan kutsuttavaksi sen uutta
luonnetta paremmin kuvaavasti yhdistymis-
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sopimukseksi. Yhdistymissopimuksen muu-
tosprosessia ohjaavaa vaikutusta vahvistettai-
siin täsmentämällä sopimuksen sisältöä ja si-
tovuutta ennen kuin valtioneuvosto päättää
kuntien yhdistymisestä. Tämä mahdollistaisi
muutosprosessia koskevien ja yhdistyviä
kuntia oikeudellisesti sitovien ratkaisujen te-
kemisen nykyistä aikaisemmassa vaiheessa.
Säännösten tarkoituksena olisi muun ohella
hillitä menoja lisäävien päätösten tekoa yh-
distyvissä kunnissa ennen kuntien yhdistymi-
sen voimaantuloa.

Yhdistymissopimuksen vähimmäissisällös-
tä säädettäisiin ehdotetun 8 §:n 1 momentissa
nykyistä yksityiskohtaisemmin. Momentin
1 kohdan mukaan sopimuksessa tulisi määrä-
tä kuntien yhdistymisen toteuttamistavoista
ja ajankohdasta. Toteuttamistavalla tarkoitet-
taisiin 3 §:n 2 momentissa mainittuja kolmea
eri tapaa, joilla kunnat voivat yhdistyä. Näitä
ovat kunnan tai kuntien yhdistyminen ole-
massa olevaan kuntaan, kuntien yhdistymi-
nen perustamalla uusi kunta ja kunnan alueen
jakaminen kahden tai useamman kunnan
kesken.

Momentin 2 kohdan mukainen kunnan hal-
linnon periaatteista sopiminen on ollut kes-
keinen osa jo nykyisiä hallinnon ja palvelu-
jen järjestämissopimuksia. Ilmaus ”hallinnon
periaatteista sopiminen” antaisi osapuolille
mahdollisuuden päättää siitä, millaista yksi-
tyiskohtaisuuden tasoa halutaan sopimukses-
sa käyttää ja kuinka paljon asioista jätetään
ratkaistavaksi yhdistymisen valmisteluvai-
heessa. Tällaisia periaatteellisia asioita voisi-
vat olla esimerkiksi työnjako operatiivisen ja
poliittisen työn välillä tai tilaaja-tuottaja-
mallin soveltaminen hallintoon. Lisäksi voi-
taisiin sopia esimerkiksi luottamuselinten ra-
kenteesta ja kokoonpanosta.

Momentin 3 kohdan mukaan kuntien tulisi
kaikissa tapauksissa sopia uuden kunnan ni-
mestä yhdistymissopimuksessa. Voimassa
olevan lain 28 §:n 3 momentin mukaisesta
ministeriön toimivallasta päättää uuden kun-
nan nimestä niissä tilanteissa, joissa kuntien
valtuustot eivät voi siitä sopia, ehdotetaan
luovuttavaksi. Ehdotetun pykälän 3 momen-
tissa säädettäisiin nimeä koskevan Kotimais-
ten kielten tutkimuskeskuksen lausunnon
hankkimisesta ennen yhdistymissopimuksen
hyväksymistä.

Momentin 4 kohta koskisi lain 10 §:ssä tar-
koitetun yhdistymishallituksen kokoonpanoa.
Kuntien tulisi sopia yhdistymishallituksen jä-
senten ja varajäsenten määrästä, paikkojen
jakautumisesta yhdistyvien kuntien kesken
sekä niiden alueella valtuustoissa edustettui-
na olevien eri ryhmien kesken. Lähtökohtai-
sesti pyrittäisiin yhdistymishallituksen poliit-
tiseen edustavuuteen, jolla tarkoitettaisiin
koko uuden kunnan alueen poliittisten voi-
masuhteiden ottamista huomioon yhdisty-
mishallituksen muodostamisessa. Tästä pää-
periaatteesta olisi mahdollista poiketa, jos
paikalliset erityisolosuhteet puoltavat toisen-
laista menettelyä. Kuntien tulisi myös sopia
siitä, miten yhdistymishallituksen nimittämi-
sen lainmukaisuutta valvotaan niin, että lo-
pullinen kokoonpano täyttää muun muassa
tasa-arvolain vaatimukset.

Momentin 5 kohdan mukaan yhdistymis-
sopimuksessa sovittaisiin yhdistymishallituk-
sen toimivallasta. Nykylaissa järjestelytoimi-
kunnan toimivallan tulkintavaikeudet ovat
monissa tapauksissa oleellisesti hankaloitta-
neet yhdistymisen valmistelutyötä, kun ei ole
ollut tarkkaa käsitystä järjestelytoimikunnan
toimivallan rajoista. Uudessa laissa kunnille
annettaisiin mahdollisuus keskenään tarken-
taa sopimuksessa yhdistymishallituksen toi-
mivallan rajoja.

Momentin 6 kohdan mukaan yhdistymis-
sopimuksessa sovittaisiin yhdistymishallituk-
sen yhteistyöstä yhdistyvien kuntien viran-
omaisten kanssa ennen kuin valtioneuvosto
on päättänyt kuntien yhdistymisestä. Yleensä
kuntien yhdistymisen valmisteluun liittyy ai-
na kiire ja sen vuoksi on tärkeätä saada yh-
distymisen valmistelut tehokkaasti käyntiin
heti kun kuntien valtuustot ovat päättäneet
tehdä esityksen yhdistymisestä valtioneuvos-
tolle. Kun yhdistymishallituksen tehtävistä ja
yhteistyöstä yhdistyvien kuntien viranomais-
ten kanssa voitaisiin sopia jo yhdistymisso-
pimuksessa, tämä jouduttaisi ja helpottaisi
yhdistymisen valmistelujen käynnistämistä.
Tässä yhteydessä olisi tarkoituksenmukaista
sopia esimerkiksi siitä, mikä taho vastaa
muutosprosessin ajan hallinto- ja maksuvi-
ranomaisen tehtävistä, mikä taho vastaa yh-
distymishallituksen asioiden valmistelusta,
miten tiedottaminen järjestetään, millä peri-
aatteella muutosprosessin aikaiset hallinto-
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kustannukset jaetaan kuntien kesken ja miten
sopimuksen sitovuutta valvotaan. Kaksikieli-
sissä kunnissa voisi olla tarpeen sopia myös
hallinnon ja tiedottamisen kieltä koskevista
periaatteista.

Momentin 7 kohdan mukaan yhdistymis-
sopimuksessa tulisi sopia yhdistyvien kuntien
kunnanjohtajien asemasta uudessa kunnassa.

Momentin 8 kohdan mukaan sopimukseen
tulisi myös aina sisältyä määräykset niistä
periaatteista, joilla yhdistyvien kuntien pal-
velujärjestelmät sovitetaan yhteen uuden
kunnan palvelujärjestelmäksi. Tähän liittyisi
myös yhteistyötahojen kuten kuntayhtymien,
liikelaitoskuntayhtymien ja osakeyhtiöiden
tuottamien palvelujen yhteensovittaminen.
Sen sijaan sopimukseen ei enää vaadittaisi
liitettäväksi voimassaolevan lain mukaista
erillistä suunnitelmaa kuntien palveluraken-
teiden sovittamisesta yhteen. Jos kunnan kie-
lelliset väestönosuudet muuttuvat yhdistymi-
sen johdosta, tulisi sopia miten suomen- ja
ruotsinkielisen väestön mahdollisuudet saada
palveluja omalla äidinkielellään samanlaisten
perusteiden mukaan turvataan.

Momentin 9 kohdan mukaan yhdistymis-
sopimuksessa sovittaisiin taloudenhoidon
yleisistä periaatteista. Kokemus on osoitta-
nut, että kuntien välisen keskinäisen luotta-
muksen säilymisen kannalta ja uuden kunnan
taloudellisen tilanteen kannalta olisi tärkeää,
että kunnat välttävät menoja lisäävien päätös-
ten tekemistä ennen yhdistymisen voimaan-
tuloa ja hoitavat uuden kunnan taloutta vas-
tuullisesti. Ennen kuntien yhdistymistä ja heti
kuntien yhdistymisen jälkeen vastuun otta-
minen uuden kunnan taloudesta vaatii erityi-
sen suurta päättäväisyyttä ja sen varmistami-
seksi taloudenhoidon yleisistä periaatteista
olisi syytä sopia etukäteen yhdistymissopi-
muksessa. Kuntien voisi olla tarpeen sopia
muun muassa uuden kunnan ensimmäisen ta-
lousarvion lähtökohdista, mahdollisen kumu-
latiivisen alijäämän kattamisesta, yhdisty-
miskuntien investointisuunnitelmien koor-
dinoinnista sekä henkilöstöpolitiikan linjauk-
sista.

Muilta osin yhdistymissopimuksen sisältö
olisi yhdistyvien kuntien harkinnassa. Sopi-
muksen sisältöä ei enää laissa sidottaisi hal-
linnon ja palvelujen järjestämiseen muutok-
sen kohteena olevalla alueella. Siten kunnat

voisivat ottaa sopimukseen määräyksiä sel-
laisista luonteeltaan valtuuston päätösvaltaan
kuuluvista asioista, jotka kunnat katsovat tar-
koituksenmukaiseksi ottaa yhdistymisproses-
sissa huomioon.

Ehdotetun 9 §:n mukaan yhdistymissopi-
mus sitoisi kuntia heti kuntien valtuustojen
hyväksyttyä sen. Muun muassa sopimusmää-
räyksillä palvelujärjestelmän yhteensovitta-
misen ja talouden hoidon periaatteista sekä
yhdistymishallituksen toimivallasta ja yhteis-
työstä yhdistyvien kuntien viranomaisten
kanssa voitaisiin siten ohjata muutosproses-
sia nykyistä tehokkaammin jo ennen valtio-
neuvoston päätöstä kuntien yhdistymisestä ja
kuntajaon muutoksen voimaantuloa.

Pykälän 2 momentin ensimmäinen virke
koskisi niitä tilanteita, joissa kuntien yhdis-
tyminen tulee voimaan kesken kunnallisen
vaalikauden. Tällöin kuntien olisi sovittava
yhdistymissopimuksessa uuden kunnan val-
tuuston muodostamisesta siten kuin ehdote-
tussa 23 §:ssä säädetään. Kuntien tulisi siten
valita, muodostetaanko uuden kunnan val-
tuusto toimittamalla uudet vaalit vai yhdis-
tämällä kuntien valtuustot kokonaan tai osit-
tain. Lisäksi kuntien tulisi päättää muun mu-
assa vaalien järjestämisen ajankohdasta tai
sopia tarkemmin osayhteisvaltuuston ko-
koonpanosta.

Momentin toisen virkkeen mukaan kuntien
olisi myös sovittava yhdistymissopimuksessa
siitä, jos uudessa kunnassa aiotaan valita eh-
dotetun 24 §:n mukaisesti valtuutettuja
enemmän kuin kuntalain 10 §:ssä säädetään.

Kuntien tulisi sopia yhdistymissopimuk-
sessa uuden kunnan nimestä. Pykälän 3 mo-
mentissa säädettäisiin Kotimaisten kielten
tutkimuskeskuksen lausunnon hankkimisesta
ennen yhdistymissopimuksen hyväksymistä
niissä tilanteissa, joissa uudelle kunnalle aio-
taan antaa nimi, joka ei ole ollut aiemmin
kunnan nimenä. Säännös vastaa asiallisesti
voimassa olevan lain 28 §:n 1 momentin toi-
sessa virkkeessä säädettyä. Lausunto ei olisi
luonteeltaan kuntia sitova, vaan ne voisivat
päättää uuden kunnan nimestä myös lausun-
nosta poiketen. Lausunto olisi liitettävä yh-
distymissopimukseen. Tämä helpottaisi kun-
tien yhdistymisesityksen arvioimista nimen
osalta esimerkiksi silloin, kun kunnan asukas
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harkitsee ehdotetun 7 §:n mukaisten vaikut-
tamismahdollisuuksiensa käyttämistä.

Voimassa olevan lain 28 §:n 1 momentin
mukaan uuden kunnan nimestä päättävät yh-
distyvien kuntien valtuustot. Mainitun pykä-
län 3 momentin mukaan niissä tilanteissa,
joissa kuntien valtuustot eivät voi sopia uu-
den kunnan nimestä, nimen määrää ministe-
riö. Ministeriön toimivallasta päättää uuden
kunnan nimestä ehdotetaan luovuttavaksi.
Kyseessä on luonteeltaan ennen muuta pai-
kallisiin olosuhteisiin ja paikalliseen identi-
teettiin kytkeytyvä asia, jossa ministeriön
päätösvalta ei ole perusteltu.

Pykälän 4 momentissa säädettäisiin voi-
massa olevan lain 13 §:n 1 momenttia vas-
taavasti yhdistymissopimuksen valmistelun
toteuttamisesta yhteistoiminnassa kuntien
henkilöstön edustajien kanssa.

9 §. Yhdistymissopimuksen voimassaolo ja
muuttaminen. Yhdistymissopimuksen sito-
vuutta koskevia säännöksiä ehdotetaan muu-
tettavaksi siten, että ne lähentyisivät sopi-
musoikeuden yleisiä periaatteita.

Pykälän 1 momentin mukaan yhdistymis-
sopimus sitoisi sopijaosapuolena olevia kun-
tia heti sopimuksen hyväksymisestä lähtien.
Sopimusta olisi noudatettava kuntajaon muu-
toksen voimaantulon jälkeen kolme vuotta,
jollei ole sovittu lyhyemmästä ajasta tai jollei
jonkin sopimusmääräyksen noudattaminen
enää olisi mahdollista.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin mah-
dollisuudesta yhdistymissopimuksen muut-
tamiseen. Lähtökohtaisesti yhteisesti hyväk-
sytyn sopimuksen muuttamiseen tulisi suh-
tautua pidättyvästi, sillä sopimuksen avaami-
nen voi vaikeuttaa ratkaisevasti yhdistymis-
prosessin etenemistä synnyttämällä epäluot-
tamusta ja riitaa. Yhdistymissopimuksen
muuttaminen voi kuitenkin olla perusteltua
erityisesti tilanteissa, joissa sopimus on hy-
väksytty jo kauan ennen kuntien yhdistymi-
sen voimaantuloa.

Yhdistymissopimusta voitaisiin muuttaa
yhdistyvien kuntien valtuustojen yhtäpitävil-
lä päätöksillä kuntajaon muutoksen voimaan-
tuloon saakka. Tällöin sopimuksen muutta-
minen edellyttäisi kuitenkin sellaista olosuh-
teiden muutosta, jonka vuoksi jonkin sopi-
musmääräyksen noudattaminen olisi ilmeisen
epätarkoituksenmukaista. Yhdistymissopi-

musta ei sen sijaan voitaisi muuttaa niin, että
asia tuotaisiin uuteen poliittiseen harkintaan.
Korkean kynnyksen asettaminen sopimuksen
muuttamiselle on perusteltua muun muassa
sen vuoksi, että valtioneuvosto on voinut jo
päättää kuntien yhdistymisestä ja kuntien
asukkaat ovat ottaneet kantaa yhdistymiseen
aiemman yhdistymissopimuksen perusteella.

10 §. Yhdistymishallitus. Voimassa olevan
lain 29 §:n mukaista uuden kunnan järjestely-
toimikuntaa vastaavaa toimielintä ehdotetaan
kutsuttavaksi sen luonnetta paremmin kuvaa-
vasti yhdistymishallitukseksi. Yhdistymishal-
litus nimettäisiin kaikkiin uusiin kuntiin eli
aina, kun kuntajaon muutoksessa on kyse
kuntien yhdistymisestä. Toisin kuin voimassa
olevassa laissa yhdistymishallitusta koske-
vissa säännöksissä ei enää tehtäisi eroa sen
mukaan, toteutetaanko kuntien yhdistyminen
perustamalla uusi kunta vai siten, että kunnat
yhdistyvät jo olemassa olevaan kuntaan.

Yhdistymishallituksen asema olisi keskei-
nen valmisteltaessa kuntien yhdistymistä. Tä-
tä osoittaa jo sekin, että yhdistymissopimusta
koskevan 8 §:n 4, 5 ja 6 kohdan mukaan yh-
distymissopimuksessa on sovittava yhdisty-
mishallituksesta, sen kokoonpanosta, toimi-
vallasta ja yhteistyöstä yhdistyvien kuntien
viranomaisten kanssa.

Pykälän 1 momentin mukaan yhdistymis-
hallitusta ei enää asettaisi kuntien esityksen
perusteella asianomainen lääninhallitus, vaan
sen valitsisivat suoraan yhdistyvien kuntien
kunnanvaltuustot. Kunnat sopisivat jo yhdis-
tymissopimuksessa toimielimen jäsenten ja
varajäsenten määrästä, paikkojen jakautumi-
sesta yhdistyvien kuntien kesken sekä poliit-
tisen suhteellisuuden toteutumisesta.

Yhdistymishallitus vastaisi yhdistymisso-
pimuksen toimeenpanosta ja huolehtisi uuden
kunnan toiminnan järjestämistä koskevista
valmistelutehtävistä.

Pykälän 2 momentin mukaan yhdistymis-
hallituksen toimikausi alkaisi yhdistyvien
kuntien valtuustojen valittua yhdistymishalli-
tuksen jäsenet ja varajäsenet. Yhdistymishal-
litus voitaisiin asettaa heti valtuustojen kun-
tajaon muutosesitystä koskevien päätösten
jälkeen. Yhdistymishallitus valitsisi puheen-
johtajan ja tarpeellisen määrän varapuheen-
johtajia keskuudestaan.
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Yhdistymishallituksen toimikausi päättyisi
voimassa olevaa lakia vastaavasti silloin, kun
uuden kunnan kunnanhallitus on valittu. Uu-
den kunnan kunnanhallituksen toimikauden
alkamisesta säädettäisiin 27 §:n 2 momentis-
sa.

Pykälän 3 momentti vastaisi voimassa ole-
van lain 29 §:n 4 momenttia. Sen mukaan
yhdistymishallituksesta olisi muuten soveltu-
vin osin voimassa, mitä kunnanhallituksesta
säädetään. Muun muassa yhdistymishallituk-
sen kokoonpanoon sovellettaisiin siten nais-
ten ja miesten välisestä tasa-arvosta annetun
lain (609/1986) 4 a §:ssä säädettyjä edelly-
tyksiä.

3 luku Vireillepano ja valmistelu siir-
rettäessä kunnan osa toiseen
kuntaan

11 §. Vireillepano. Pykälässä säädettäisiin
kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan kos-
kevan kuntajaon muutoksen vireillepanosta.
Pykälä vastaisi sisällöltään pääosin voimassa
olevaa lakia. Kokonaan uusia olisivat 2 mo-
mentissa ehdotetut säännökset kunnan jäse-
nen tekemän esityksen käsittelystä kunnissa
ennen esityksen ministeriölle toimittamista.

Pykälän 1 momentin mukaan esityksen
kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan
voisi tehdä muutoksen kohteena olevan kun-
nan valtuusto, kuntien valtuustot yhdessä tai
kunnan jäsen.

Kunnan jäseniä ovat kuntalain 4 §:n perus-
teella ensinnäkin kunnan asukkaat, joiden ko-
tikuntalaissa (201/1994) tarkoitettu kotikunta
kyseinen kunta on. Lisäksi kunnan jäseniä
ovat yhteisöt, laitokset ja säätiöt, joiden koti-
paikka on kunnassa sekä henkilöt, jotka
omistavat tai hallitsevat kiinteää omaisuutta
kunnassa.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettä-
väksi uudesta menettelystä, jossa kunnan jä-
senen esityksestä hankittaisiin jo ennen mi-
nisteriölle toimittamista muutoksen kohteena
olevien kuntien valtuustojen lausunnot. Lau-
suntojen hankkimisesta vastaisi sen kunnan
kunnanhallitus, jolle kuntajaon muutosesitys

on toimitettu ja jonka jäsen kyseisen esityk-
sen tekijä on.

Jos kunnan jäsenen esitys olisi niin puut-
teellinen tai epäselvä, että kunnanvaltuusto ei
voisi sen perusteella ottaa asiaan kantaa,
kunnanhallituksen olisi hallintolain 31 §:n
mukaisesti hankittava asiassa tarpeellista li-
säselvitystä. Kyseisen pykälän 1 momentin
mukaan viranomaisen on huolehdittava asian
riittävästä ja asianmukaisesta selvittämisestä
hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelli-
set tiedot sekä selvitykset. Pykälän 2 momen-
tin mukaan asianosaisen on esitettävä selvi-
tystä vaatimuksensa perusteista. Asianosai-
sen on muutoinkin myötävaikutettava vireille
panemansa asian selvittämiseen. Lisäselvi-
tystä voitaisiin siten pyytää tilanteesta riip-
puen esimerkiksi muilta viranomaisilta kuten
kiinteistörekisterin pitäjältä tai esityksen teki-
jältä itseltään. Hallintolain 34 §:n 1 momen-
tin mukaisesti esityksen tekijälle olisi yleensä
varattava ennen asian ratkaisemista tilaisuus
antaa selityksensä sellaisista muualta hanki-
tuista selvityksistä, jotka saattavat vaikuttaa
asian ratkaisuun.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin voi-
massa olevaa lakia vastaavasti, että myös
ministeriö voisi panna kunnan osan siirtämi-
sen toiseen kuntaan vireille määräämällä
toimitettavaksi 4 luvussa tarkoitetun erityisen
kuntajakoselvityksen.

12 §. Kuntien yhteisen esityksen sisältö ja
valmistelu. Kuntien yhteisen kunnan osan
siirtämistä toiseen kuntaan koskevan esityk-
sen valmistelu vastaisi pääosin kuntien yh-
distymistä koskevan esityksen valmistelua,
josta säädettäisiin edellä 6 ja 7 §:ssä. Kunnan
osaa koskevissa tilanteissa on kuitenkin aina
hankittava myös kiinteistörekisterin pitäjän ja
maistraatin lausunnot, joissa yksilöidään siir-
tyväksi esitetty alue, sen asukasmäärä sekä
kielisuhteet. Kunnan osaa koskevissa tilan-
teissa ei edellytetä tehtäväksi yhdistymisso-
pimusta. Kunnan osan siirtämisestä voi päät-
tää tietyissä laissa säädetyissä tilanteissa
myös ministeriö. Esityksen valmistelu- ja
päätöksentekoprosessia kuvataan kaavios-
sa 2.
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Kaavio 2. Kuntien yhteisen kunnan osan siirtämistä koskevan esityksen valmistelu ja päätöksenteko

Kuntien yhteinen esitys kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan

Kuntien esitys
ministeriölle:
- muutoksen tarve
- edellytykset (4 §)
- kiinteistörekisterinpitäjän

ja maistraatin lausunnot

Esityksen
hylkääminen

Ministeriö tai VN
päättää
2, 4 ja 18 § 1 mom.

Kuntajaon
muutos

Valmistelu
- kunnat yhdessä henkilöstön kanssa
- kiinteistörekisterinpitäjän ja maistraatin lausunnot
- vaikutusmahdollisuudet (KuntaL 4 luku, HallintoL 41 §)
- kuuluttaminen (30 pv), huomautukset kh:lle

Kuntien valtuustojen
päätökset

KYLLÄ

EI

13 §. Kunnan tai kunnan jäsenen esityksen
sisältö. Pykälässä säädettäisiin yksittäisen
kunnan tai kunnan jäsenen tekemän kunnan
osan siirtämistä toiseen kuntaan koskevan
esityksen sisällöstä. Pykälän 1 momentti vas-
taisi osin voimassa olevaa lakia. Esityksen
sisältöä pyritään kuitenkin täsmentämään
edellyttämällä erityisesti sen arvioimista, mi-
ten 4 §:ssä säädetyt kuntajaon muuttamisen
edellytykset täyttyvät kyseessä olevassa ti-
lanteessa. Kunnan osan siirtämisestä toiseen
kuntaan voidaan ehdotetussa 18 §:n 2 mo-
mentissa säädetyillä edellytyksillä päättää
myös vastoin muutoksen kohteena olevan
kunnan valtuuston tahtoa. Tämän vuoksi esi-
tyksessä tulisi arvioida myös näiden päätök-
senteon edellytysten täyttymistä kyseessä
olevassa tilanteessa.

Pykälän 2 momenttiin ehdotetaan uutta
säännöstä, jonka mukaan kunnan tekemästä
esityksestä kunnan osan siirtämiseksi tulisi
ilmetä, miten asiaa on valmistelu muiden
muutoksen kohteena olevien kuntien kanssa.
Esitykseen tulisi myös liittää muiden kuntien
valtuustojen lausunnot asiasta. Säännöksen

tarkoituksena on varmistaa, että kaikki muu-
toksen kohteena olevat kunnat tulevat tietoi-
siksi asiasta ja voivat lausua kantansa siitä
ennen esityksen tekemistä ministeriölle. Yk-
sittäinen kunta ei siten enää voisi ilman tois-
ten kuntien kuulemista panna vireille kunnan
osan siirtämistä toiseen kuntaan.

 Muutoksen kohteena olevien kuntien val-
tuustojen lausunnon hankkimisesta kunnan
jäsenen tekemästä esityksestä säädetään edel-
lä vireillepanoa koskevan 11 §:n 2 momen-
tissa.

Pykälän 3 momentin mukaan esityksessä
olisi tarpeellisella tarkkuudella ilmoitettava
kyseessä olevat alueet. Momentti vastaisi
voimassa olevaa lakia.

14 §. Kunnan tai kunnan jäsenen esityksen
valmisteleva käsittely. Esityksen kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan voisi nykyiseen
tapaan tehdä myös yksittäinen kunta tai kun-
nan jäsen. Yksittäisen kunnan tai kunnan jä-
senen tekemien esitysten kuuluttaminen kun-
nissa asian vireille tulon jälkeen mahdollisten
huomautusten tekemistä varten olisi edelleen
tarpeen, koska tällaisen esityksen valmistelu-
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vaiheessa ei vielä kuultaisi kunnan asukkaita.
Näiden esitysten käsittely muistuttaisi siten
kuntien yhdistymistä koskevia esityksiä
enemmän voimassa olevan lain mukaista
menettelyä.

Voimassa olevan lain 7 §:n mukaan minis-
teriölle toimitettujen kuntajaon muutosesitys-
ten kuuluttamisesta kunnissa vastaavat minis-
teriön määräyksestä lääninhallitukset. Lää-
ninhallitusten laatimien kuulutusten julkai-
semisesta huolehtivat muutoksen kohteena
olevat kunnat. Ehdotettujen lakimuutosten
johdosta kuuluttamista vaativien tapausten
määrä vähenisi todennäköisesti huomattavas-
ti. Kuuluttaminen ehdotetaankin siirrettäväk-
si suoraan ministeriön määräyksestä kuntien
tehtäväksi. Nykyisille lääninhallituksille tai
parhaillaan käynnissä olevan valtion aluehal-
lintouudistuksen jälkeen lääninhallituksia
vastaaville aluehallintoviranomaisille ei enää
jäisi muitakaan kuntajaon muutoksiin liitty-
viä tehtäviä. Kuntajaon muutoksen aiheutta-
mat muutokset valtion alue- ja paikallishal-
lintoon ja Euroopan unionin toiminnassa
noudatettaviin aluejakoihin ovat ministeriön
selvitettävissä ilman voimassa olevassa laissa
edellytettyä lääninhallituksen erillistä lausun-
toa. Myös yhdistymishallituksen asettaisivat
jatkossa lääninhallituksen sijasta yhdistyvät
kunnat itse.

Pykälän 1 momentin mukaan ministeriö
määräisi yhden kunnan tai kunnan jäsenen
tekemän kunnan osan siirtämistä koskevan
esityksen valmistelevasta käsittelystä, jollei
se hylkäisi esitystä 20 §:n 3 momentin perus-
teella heti.

Ehdotetussa 20 §:n 3 momentissa laajen-
nettaisiin ministeriön voimassa olevan lain
mukaista toimivaltaa hylätä ilman asian laa-
jempaa valmistelua esitys, josta nähdään heti,
ettei siinä tarkoitetulle kuntajaon muutokselle
ole riittäviä edellytyksiä. Yksittäisen kunnan
tai kunnan jäsenen tekemistä kunnan osan
siirtämistä toiseen kuntaan koskevista esityk-
sistä edellytettäisiin 11 §:n 2 momentin mu-
kaisesti hankittavaksi ennen niiden ministeri-
ölle toimittamista muiden muutoksen koh-
teena olevien kuntien valtuustojen lausunnot.
Tällöin ministeriö voisi nykyistä paremmin
arvioida, onko kunnan osan siirtämiselle toi-
seen kuntaan lähtökohtaisesti edellytyksiä.

Ministeriö voisi perustellusta syystä myös
lykätä valmistelevan käsittelyn aloittamista.
Perusteltuna syynä voitaisiin pitää esimerkik-
si sitä, että kuntajaon muutoksen edellytyksiä
ei voida luotettavasti arvioida sen vuoksi, et-
tä esityksessä tarkoitetulla alueella on par-
haillaan vireillä tai on lähivuosina, esimer-
kiksi kolmen edellisen vuoden aikana, tullut
voimaan kuntien yhdistyminen.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin kiin-
teistörekisterin pitäjän ja maistraatin lausun-
tojen hankkimisesta. Voimassa olevan lain
7 §:n 3 momentin mukaan lääninhallitus
hankkii kyseiset lausunnot ministeriön niin
määrätessä. Lääninhallituksen mainitusta teh-
tävästä ehdotetaan luovuttavaksi. Yksittäisen
kunnan tai kunnan jäsenen esityksen ollessa
kyseessä kiinteistörekisterin pitäjän ja maist-
raatin lausunnot pyytäisi ministeriö. Kuntien
yhteisiin esityksiin liittyvät lausunnot hank-
kisivat 6 §:n 3 momentin ja 12 §:n 2 momen-
tin mukaisesti kyseiset kunnat itse.

Pykälän 3 momentin mukaan ministeriön
olisi määrättävä, että muutoksen kohteena
olevat kunnat varaavat asukkailleen ja muil-
le, jotka katsovat asian koskevan itseään, ti-
laisuuden tehdä huomautus esityksestä. Huo-
mautus olisi tehtävä 30 päivän kuluessa siitä,
kun huomautusten tekemistä koskeva kuulu-
tus on kunnassa julkaistu siten kuin kunnalli-
set ilmoitukset julkaistaan. Huomautus olisi
toimitettava sen kunnan kunnanhallitukselle,
jonka asukas huomautuksen tekijä on tai jo-
hon nähden huomautuksen tekijä katsoo
muuten olevansa asianosainen.

Momentti vastaisi pääosin voimassa olevan
lain 7 §:n 1 momenttia. Lääninhallituksen ei
kuitenkaan enää ehdoteta huolehtivan kuulut-
tamiskierroksesta. Voimassa olevan lain mu-
kaisesti lääninhallitus on ministeriön määrä-
yksestä laatinut esitystä koskevan kuulutuk-
sen, jonka se on lähettänyt kuntiin kuulutet-
tavaksi. Ehdotetun momentin mukaan minis-
teriö lähettäisi lääninhallituksen sijasta esi-
tyksen kuulutettavaksi kuntiin. Kunnat vas-
taisivat esitystä koskevan kuulutuksen laati-
misesta ja kuuluttamisesta kunnissa.

Pykälän 4 momentin mukaan muutoksen
kohteena olevien kuntien valtuustojen on an-
nettava esityksestä ja sitä koskevista huo-
mautuksista lausuntonsa. Kunnan lausunto ja
huomautukset on toimitettava asetetussa
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määräajassa ministeriölle. Säännös vastaisi
muuten voimassa olevan lain 7 §:n 2 mo-
menttia, mutta lääninhallitusten sijasta lau-
sunnot tulisi toimittaa asian valmistelusta
vastaavalle ministeriölle.

Kaaviossa 3 kuvataan yhteenvedonomai-
sesti yksittäisen kunnan tekemän kunnan
osan siirtämistä toiseen kuntaan koskevan
esityksen valmistelu- ja päätöksentekopro-

sessia. Esitykseen on liitettävä myös muiden
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuus-
tojen lausunnot asiasta. Ministeriö voi esityk-
sen ja valtuustojen lausuntojen perusteella
arvioida, onko kuntajaon muuttamiselle läh-
tökohtaisesti riittäviä edellytyksiä. Jos näin
on, ministeriö hankkii asiasta kiinteistörekis-
terin pitäjän ja maistraatin lausunnot ja lähet-
tää esityksen kuulutettavaksi kuntiin.

Kaavio 3. Yksittäisen kunnan tekemän kunnan osan siirtämistä koskevan esityksen valmistelu ja päätöksenteko

Yksittäisen kunnan esitys kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan

Kv esitys
ministeriölle:
-muutoksen
tarve
- edellytykset (4 §
ja 18 §:n 2 mom.)

Valmistelu
- yhdessä toisten kuntien

kanssa
- toisten kuntien

valtuustojen lausunnot

Ministeriö
-arvioi onko
lähtökoht.
riittävät
edellytykset

EI

KYLLÄ

Hylkäys

Kuntajaon
muutosValmistelukierros

Ministeriö ja kunnat

Kiinteistö-
rekisterin-
pitäjä
ja maistraatti

Kaikki kunnat
- kuuluttaminen (30 pv)
- huomautukset kh:lle
- valtuustojen kannat

Ministeriö tai VN
päättää
2 §, 4 § ja 18 §

Hylkäävä
päätös

Kaaviossa 4 kuvataan kunnan jäsenen te-
kemän kunnan osan siirtämistä koskevan esi-
tyksen käsittelyä muutoksen kohteena olevis-
sa kunnissa ja ministeriössä. Kunnan jäsen
toimittaa esityksensä oman kuntansa kun-
nanhallitukselle, joka hankkii siitä kaikkien
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuus-
tojen lausunnot. Kunnanhallituksen on toimi-

tettava esitys ja siihen liitetyt lausunnot mi-
nisteriölle kolmen kuukauden kuluessa siitä,
kun kunnanhallitus on vastaanottanut esityk-
sen. Päätöksenteko etenee muutoin samalla
tavalla kuin yksittäisen kunnan tekemän esi-
tyksen ollessa kyseessä.
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Kaavio 4. Kunnan jäsenen tekemän kunnan osan siirtämistä koskevan esityksen valmistelu ja päätöksenteko

Kunnan jäsenen esitys kunnan osan
siirtämisestä

Esitys oman kunnan kh:lle
-muutoksen tarve, edellytykset (4 § ja
18 §:n 2 mom.)

-kh hankkii kaikkien valtuustojen
lausunnot

- kh toimittaa esityksen lausuntoineen
3 kk kuluessa ministeriölle

Ministeriö
-arvioi onko lähtök.
riittävät edellytykset

EI

KYLLÄ

Kuntajaon
muutosValmistelukierros

Ministeriö ja kunnat

Kiinteistö-
rekisterin-
pitäjä
ja maistraatti

Kaikki kunnat
- kuuluttaminen (30 pv)
- huomautukset kh:lle
- valtuustojen lausunnot

Ministeriö tai VN
päättää
2 §, 4 § ja 18 §

Hylkäävä
päätös

Hylkäys
20 § 3 mom

4 luku Erityinen kuntajakoselvitys

Luvussa säädettäisiin voimassa olevan lain
8 §:n mukaista erityistä selvitystä vastaavan
erityisen kuntajakoselvityksen määräämisestä
ja toimittamisesta. Säännökset vastaisivat
pääperiaatteiltaan voimassa olevaa lakia,
mutta niitä pyrittäisiin monin paikoin täs-
mentämään ja selkiyttämään.

Kuntajakoselvitys voisi koskea sekä kunti-
en yhdistymistä että kunnan osan siirtämistä
toiseen kuntaan tai joissakin tapauksissa niitä
molempia. Erityiseen kuntajakoselvitykseen
perustuvan kuntien yhdistymisen valmistelu-
ja päätöksentekoprosessia kuvataan yhteen-
vedonomaisesti seuraavassa kaaviossa (kaa-
vio 5).
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Kaavio 5. Erityiseen kuntajakoselvitykseen perustuvan kuntien yhdistymisesityksen valmistelu ja päätöksenteko

Erityinen kuntajakoselvitys kuntien
yhdistymisestä

Kuntien esitys
ministeriölle

Ministeriö asettaa
- laajuus, vaikeus tai
muu perusteltu syy

Kiinteistörekisterin-
pitäjän lausunto, jos
kyse kunnan jakamisesta

Kuntien
valtuustojen
päätökset Esityksen hylkääminen

vain jos ilmeisesti vastoin
2 §:n tavoitteita tai 4 §:n
edellytyksiä

VN päättää
Kuntajaon
muutos

Selvitys
yhteistyö
kuntien
kanssa

Selvityksen vireille tulo
- kunnan esitys
- ministeriön aloite
- väh. 20 % asukkaista

Ehdotus kunnille
- muutoksen tarve
- edellytykset (4 §)
- valtuuston päätökset
- yhdistymissopimus (8 §)
- vaikutusmahdollisuudet (7 §)
- kuuluttaminen (30 pv)
huomautukset kh:lle

jos selvittäjä
katsoo
tarpeelliseksi

KYLLÄ

EI

Selvittäjän esitys
ministeriölle
-kv lausunnot
-mahdollinen esitys
kansanäänestyksestä

mahdollista,
jos KYLLÄ
kansan-
äänestyksestä

Kaaviossa 6 kuvataan erityiseen kuntaja-
koselvitykseen perustuvaa kunnan osan siir-
tämistä toiseen kuntaan. Valmisteluprosessi
vastaa pääosin kuntien yhdistymistä koske-
van esityksen valmistelua. Kunnan osan siir-
tämistä toiseen kuntaan koskevissa tilanteissa
kunnallisen kansanäänestyksen toimittami-
nen ei ole edellytyksenä päätöksen tekemi-
selle tilanteissa, joissa kunnan valtuusto vas-
tustaa muutosta. Sen sijaan esityksessä tulee

tällöin arvioida muutoksen merkitystä ky-
seessä olevalle kunnalle tai vaihtoehtoisesti
muutoksen tarvetta alueen kehittämisen kan-
nalta sekä sitä, heikentäisikö muutos mahdol-
lisesti liiaksi kunnan toimintaedellytyksiä.
Tarvittaessa kuntajakoselvittäjän tulee laatia
myös erillinen ehdotus kuntien välisestä ta-
loudellisesta selvityksestä.
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Kaavio 6. Valmistelu ja päätöksenteko siirrettäessä kunnan osa toiseen kuntaan erityisen kuntajakoselvityksen pe-
rusteella

Erityinen kuntajakoselvitys kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan

Kuntien esitys
ministeriölle

Ministeriö asettaa
- laajuus, vaikeus tai
muu perusteltu syy

Kiinteistörekisterin-
pitäjän ja maistraatin
lausunnot

Kuntien
valtuustojen
päätökset

Hylkäävä
päätös

Kuntajaon
muutos

Selvitys
yhteistyö
kuntien
kanssa

Selvityksen vireille tulo
- kunnan esitys
- ministeriön aloite
- väh. 20 % asukkaista

Ehdotus kunnille
- muutoksen tarve
- edellytykset (4 §)
- valtuustojen päätökset
- vaikutusmahdollisuudet (7 §)
- kuuluttaminen (30 pv)
huomautukset kh:lle
(- taloudellinen selvitys)

jos selvittäjä
katsoo
tarpeelliseksi

KYLLÄ

EI

Ministeriö tai VN
päättää
2 §, 4 § ja 18 §

Selvittäjän esitys
ministeriölle
-kv lausunnot
(-mahdollinen esitys
kansanäänestyksestä)

15 §. Erityisen kuntajakoselvityksen mää-
rääminen. Pykälän 1 momentissa säädettäi-
siin siitä, milloin erityinen selvitys voidaan
määrätä toimitettavaksi. Ministeriö voisi
määrätä erityisen kuntajakoselvityksen toimi-
tettavaksi kuntajaon muuttamista koskevan
asian laajuuden tai vaikeuden johdosta taikka
muusta perustellusta syystä. Ministeriö aset-
taisi selvitystä varten kyseessä olevia kuntia
kuultuaan kuntajakoselvittäjän tai -selvittäjiä.
Säännös vastaisi voimassa olevan lain 8 §:n
1 momenttia.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettä-
väksi voimassa olevaa lakia täsmällisemmin
siitä, kenen aloitteesta tai esityksestä erityi-
nen kuntajakoselvitys voidaan määrätä toimi-
tettavaksi. Momentin 1 kohdan mukaan eri-
tyinen kuntajakoselvitys voitaisiin määrätä
toimitettavaksi ministeriön omasta aloitteesta
ja 2 kohdan mukaan kyseessä olevan kunnan
esityksestä. Kunnan esitystä ei mainita voi-
massa olevassa laissa, mutta käytännössä eri-
tyinen selvitys on useimmiten määrätty toi-

mitettavaksi nimenomaan kyseisten kuntien
tehtyä asiaa koskevan aloitteen ministeriölle.

Momentin 3 kohdan mukaan erityinen kun-
tajakoselvitys voitaisiin määrätä toimitetta-
vaksi, jos vähintään 20 prosenttia kunnan ää-
nioikeutetuista asukkaista on tehnyt esityksen
erityisen kuntajakoselvityksen toimittamises-
ta. Säännös vastaisi asiallisesti pääosin voi-
massa olevan lain 8 §:n 2 momenttia. Siinä
ehdotetaan kuitenkin luovuttavaksi voimassa
olevassa laissa äänioikeutettuja kunnan asuk-
kaita koskevasta 18 vuoden ikärajasta. Esi-
tyksen voisivat ehdotetun säännöksen mu-
kaan tehdä ne kunnan asukkaat, joilla olisi
äänioikeus, jos esityksen tekohetkellä toimi-
tettaisiin kunnallisvaalit.

Voimassa olevan lain mukaan kunnan
asukkaiden esityksen tulisi koskea kunnan
lakkauttamista tai uuden kunnan perustamis-
ta. Esityksen sisältöä ehdotetaan muutetta-
vaksi siten, että esitys koskisi ainoastaan eri-
tyisen kuntajakoselvityksen tekemistä. Esi-
tyksen tekijöiden ei siten tässä vaiheessa tar-
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vitsisi vielä ennakoida selvityksen lopputu-
losta.

Kunnan äänioikeutettujen asukkaiden te-
kemään esitykseen tulisi nykyiseen tapaan si-
sältyä lista niistä henkilöistä, jotka kannatta-
vat esitystä. Nimen lisäksi kunkin henkilön
tulisi merkitä listaan allekirjoituksensa, koti-
kuntansa ja syntymäaikansa. Syntymäaika
olisi tarpeen, jotta ministeriössä olisi mahdol-
lista arvioida, onko henkilö ikänsä puolesta
äänioikeutettu. Koska erityisen kuntajakosel-
vityksen määrääminen olisi pykälän 1 mo-
mentin mukaan ministeriön harkittavissa,
voitaisiin kunnan asukkaiden tekemä esitys
käsitellä ministeriössä, vaikka esitykseen lii-
tettyyn nimilistaan mahdollisesti sisältyisi
virheitä. Näin ollen listassa olevat yksittäiset
virheet eivät estäisi ministeriötä käsittelemäs-
tä esitystä.

16 §. Erityisen kuntajakoselvityksen toimit-
taminen. Pykälän 1 momentissa säädettäisiin
ensinnäkin kuntajakoselvittäjän ja muutoksen
kohteena olevien kuntien vastuunjaosta ehdo-
tuksen valmistelussa. Kuntien olisi osallistut-
tava selvittäjän ehdotuksen valmisteluun si-
ten kuin kuntien yhteisen esityksen valmiste-
lusta 2 ja 3 luvussa säädetään. Valmistelun
kannalta keskeisiä säännöksiä olisivat 2 lu-
vun 6 § ja 3 luvun 12 §, jotka sisältävät luon-
teeltaan nimenomaan kunnan vastuulle kuu-
luvia tehtäviä. Lisäksi kuntien olisi osallistut-
tava muun muassa 8 §:n mukaisen yhdisty-
missopimuksen valmisteluun.

Ehdotetun 1 momentin toisen virkkeen
mukaan selvittäjän tulisi tarvittaessa laatia
myös erillinen ehdotus 36 §:ssä tarkoitetusta
kuntien välisestä taloudellisesta selvityksestä.
Taloudellinen selvitys koskee kunnan omai-
suuden jakamista tilanteissa, joissa kunnan
osa siirretään toiseen kuntaan tai joissa kun-
nan alue jaetaan kahden tai useamman kun-
nan kesken. Selvittäjän laatiman ehdotuksen
tarkoituksena on edistää kuntia pääsemään
sopimukseen taloudellisen selvityksen sisäl-
löstä. Kunnat voisivat sopia selvityksestä jo-
ko suoraan selvittäjän ehdotuksen mukaisesti
tai poiketa siitä haluamallaan tavalla. Talou-
dellisesta selvityksen toimittamisesta säädet-
täisiin tarkemmin 8 luvussa.

Pykälän 2 momentin mukaan, jos kuntajaon
muuttaminen katsotaan erityisessä kuntaja-
koselvityksessä tarpeelliseksi, kuntajakosel-

vittäjän olisi tehtävä muutoksen kohteena
olevien kuntien valtuustoille ehdotus kunta-
jaon muutoksesta. Selvittäjän ehdotuksen si-
sällöstä olisi soveltuvin osin voimassa mitä
ehdotetuissa 6 ja 12 §:ssä säädetään kuntien
yhteisestä esityksestä. Mainituista pykälistä
ensimmäinen koskee kuntien yhdistymistä ja
jälkimmäinen kunnan osan siirtämistä toiseen
kuntaan.

Ehdotetun 6 §:n 1 momentin mukaan kun-
tien esityksessä kuntien yhdistymisestä on
perusteltava kuntajaon muuttamisen tarve ja
selvitettävä, miten 4 §:ssä säädetyt kuntajaon
muuttamisen edellytykset täyttyvät. Ehdote-
tun 12 §:n 1 momentin mukaan edellä mai-
nittu koskisi myös esitystä kunnan osan siir-
tämisestä toiseen kuntaan. Kuntien yhdisty-
misesitykseen on lisäksi liitettävä kuntien
valtuustojen yhtäpitävät päätökset kuntien
yhdistymisesityksestä niihin liittyvine asia-
kirjoineen sekä 8 §:ssä tarkoitettu yhdisty-
missopimus. Selvittäjän ehdotukseen tulisi
siten sisältyä myös selvittäjän laatima ehdo-
tus kuntien yhdistymissopimuksesta. Sen si-
jaan 6 §:n 1 momentissa mainittuja kuntien
valtuustojen päätöksiä ei luonnollisestikaan
voitaisi vaatia vielä tässä vaiheessa. Kuntaja-
koselvittäjä ei olisi yhdistymissopimusta
valmistellessaan sidottu muutoksen kohteena
olevien kuntien kantoihin, vaan voisi itsenäi-
sesti esittää esimerkiksi niistä poikkeavia
kompromissiratkaisuja.

Ehdotetun 6 §:n 2 momentin mukaan kun-
tien yhdistymisesityksestä tai siihen liitetyis-
tä asiakirjoista on ilmettävä, millä tavoin
kunnan asukkaille ja muille, jotka katsovat
asian koskevan itseään, on varattu 7 §:n mu-
kaisesti mahdollisuus vaikuttaa ja tulla kuul-
luksi esityksen valmistelussa. Mainitussa
7 §:ssä säädetään kuntalain 4 luvun ja hallin-
tolain 41 §:n mukaisten osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksien varaamisesta, kun-
nan asukkaiden ja muiden, jotka katsovat
asian koskevan itseään, mahdollisuudesta
tehdä huomautus kuntien yhdistymisestä sekä
yhdistymisesityksen valmistelusta yhteistoi-
minnassa henkilöstön edustajien kanssa.
Edellä mainittuja toimenpiteitä edellytettäi-
siin myös ehdotetun 12 §:n 3, 4 ja 5 momen-
tin mukaan valmisteltaessa kunnan osan siir-
tämistä toiseen kuntaan.
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Ehdotetun 6 §:n 3 momentin ja 12 §:n
2 momentin mukaan kunnan alueen jakamis-
ta ja kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan
koskeviin esityksiin on liitettävä kiinteistöre-
kisterin pitäjän ja maistraatin lausunnot, jois-
sa yksilöidään siirtyvä alue ja alueen asu-
kasmäärä sekä kielisuhteet. Kuntajakoselvit-
täjän olisi hankittava myös kyseiset lausun-
not.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin kuntien
yhteisen kuntajaon muutosesityksen ensisi-
jaisuudesta suhteessa selvittäjän tekemään
esitykseen. Jos kaikkien muutoksen kohteena
olevien kuntien valtuustot hyväksyisivät sel-
vittäjän ehdotuksen, kuntien tulisi tehdä sen
mukainen yhteinen esitys kuntajaon muutta-
misesta ministeriölle.

Pykälän 4 momentin mukaan vain niissä
tapauksissa, joissa yksi tai useampi muutok-
sen kohteena oleva kunta vastustaisi selvittä-
jän ehdotusta, selvittäjä toimittaisi itse esi-
tyksensä ministeriölle, jos katsoisi kuntajaon
muuttamiselle tästä huolimatta olevan edelly-
tyksiä. Selvittäjän esitykseen tulisi liittää
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuus-
tojen selvittäjän ehdotuksesta antamat lau-
sunnot. Niissä tapauksissa, joissa yhden tai
useamman muutoksen kohteena olevan kun-
nan valtuusto on ottanut kielteisen kannan
kuntajakoselvittäjän ehdotukseen kuntajaon
muuttamisesta, selvittäjä voisi esittää minis-
teriölle kuntalain 30 §:ssä tarkoitetun kunnal-
lisen kansanäänestyksen toimittamista. Tältä
osin säännös vastaisi voimassa olevan lain
8 §:n 4 momentissa säädettyä. Selvittäjän eh-
dotus tulisi kuitenkin ensin käsitellä kuntien
valtuustoissa ja vasta sen jälkeen selvittäjä
ratkaisisi, onko kansanäänestyksen toimitta-
miselle hänen näkemyksensä mukaan tarvet-
ta.

Pykälän 5 momentin mukaan, jos kuntaja-
koselvittäjä ehdottaisi kansanäänestyksen
toimittamista, ministeriö voisi määrätä kan-
sanäänestyksen toimitettavaksi siinä kunnas-
sa tai niissä kunnissa, joissa valtuustot ottivat
kielteisen kannan selvittäjän ehdotukseen
kuntajaon muuttamisesta. Kansanäänestyk-
sen toimittaminen tulisi lähinnä kyseeseen
kuntien yhdistymistä koskevissa tilanteissa.
Ehdotetun 17 §:n 2 momentin mukaan val-
tioneuvosto voisi päättää kuntien yhdistymi-
sestä valtuuston vastustuksesta huolimatta,

jos nyt kyseessä olevassa pykälässä tarkoitet-
tu kuntajakoselvittäjän ehdotus on saanut
enemmistön kannatuksen kyseisessä kunnas-
sa järjestetyssä kansanäänestyksessä. Erilli-
sen kansanäänestyksen toimittaminen ei olisi
päätöksenteon kannalta tarpeen niissä kun-
nissa, joissa valtuusto kannattaisi ehdotusta.

Kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan
voitaisiin päättää 18 §:n 2 momentin mukais-
ten edellytysten täyttyessä, vaikka jonkin
muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto
sitä vastustaisikin. Sen sijaan kuntien yhdis-
tymisestä ei voitaisi päättää, ellei selvittäjän
ehdotus saisi enemmistön kannatusta kysei-
sessä kunnassa toimitetussa kansanäänestyk-
sessä. Muutoin kuntien yhdistymistä koskeva
asia raukeaisi.

Pykälän 6 momentissa säädettäisiin ensin-
näkin kuntajakoselvittäjän oikeudesta saada
tehtävänsä suorittamisessa tarvittavia tietoja.
Säännös vastaisi asiallisesti voimassa olevan
lain 8 §:n 5 momenttia. Sitä ehdotetaan kui-
tenkin täsmennettäväksi tietojen luovuttamis-
ta koskevassa lainsäädännössä kuntajakolain
säätämisen jälkeen tapahtuneiden muutosten
vuoksi. Momentissa säädettäisiin voimassa
olevaa lakia tarkemmin erityisesti siitä, mitä
salassapidettäviä tietoja selvittäjällä olisi oi-
keus saada. Tiedonsaantioikeus koskisi sel-
laisia kuntien ja kuntakonserniin kuuluvien
yhteisöjen hallintoa ja taloutta sekä palvelu-
jen järjestämistä koskevia salassapidettäviä
tietoja, jotka olisivat tarpeen selvittäjän teh-
tävän suorittamiseksi. Tällaisia voisivat olla
esimerkiksi viranomaisten toiminnan julki-
suudesta annetun lain (621/1999, jäljempänä
julkisuuslaki) 24 §:n 17 kohdassa tarkoitetut
kunnan tai kuntakonsernin liikesalaisuuksia
sisältävät asiakirjat. Sen sijaan selvittäjän
tehtävässä tarpeellisiksi ei katsottaisi yksilö-
tason tietoja kuten esimerkiksi yksittäistä
palvelujen saajaa koskevia tietoja. Selvittäjä
voi tarvita tehtävänsä suorittamiseksi tietoja
myös valmisteluvaiheessa olevista asioista ja
asiakirjoista sekä esimerkiksi pöytäkirjoista,
jotka on laadittu ainoastaan viranomaisen si-
säistä työskentelyä varten. Nämä asiakirjat
eivät julkisuuslain mukaan yleensä ole ehdot-
tomasti salassapidettäviä, vaan tiedon anta-
minen niistä on viranomaisen omassa har-
kinnassa.
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Lisäksi ehdotetussa 6 momentissa säädet-
täisiin siitä, että kuntajakoselvittäjä toimii
tehtävässään virkavastuulla. Säännöksellä
olisi tarkoitus täsmentää selvittäjän oikeudel-
lista asemaa erityisesti niissä tilanteissa, jois-
sa selvittäjä ei olisi virkasuhteessa selvittäjän
asettaneeseen ministeriöön.

Kuntajakoselvittäjät on pääsääntöisesti
otettu ministeriön palvelukseen määräaikai-
seen virkasuhteeseen selvityksen tekemisen
ajaksi. Tämä ei kuitenkaan tulevaisuudessa
ole välttämättä aina mahdollista. Ehdotettuun
lakiin sisältyy useita kuntajakoselvittäjien
tarvetta lisääviä säännöksiä, esimerkiksi
4 §:n 2 momentissa säädetty mahdollisuus
alueellisen eheyden vaatimuksesta poik-
keamiseen erityisen kuntajakoselvityksen pe-
rusteella. Myös monikuntaliitosten lisäänty-
minen vaikuttaa kuntajakoselvittäjien tarpee-
seen. Kuntajakoselvittäjien tarve saattaa
muutoinkin vaihdella suuresti vireillä olevien
kuntajaon muutosten määrästä riippuen.
Kuntajakoasioita hoitavalla ministeriöllä ei
välttämättä aina ole mahdollisuutta ottaa kul-
loinkin tarvittavaa määrää kuntajakoselvittä-
jiä virkasuhteeseen muun muassa työnjoh-
toon käytettävissä olevien voimavarojen ol-
lessa rajallisia. Tällöin tehtävän hoidon kan-
nalta on tarkoituksenmukaisempaa, että sel-
vittäjä on virka- tai työsuhteessa muuhun or-
ganisaatioon. Kuntajakoselvittäjäksi määrät-
täisiin kuitenkin aina tietty henkilö eikä esi-
merkiksi organisaatiota. Ministeriö vastaisi
selvittäjää asettaessaan siitä, että tehtävään
määrättävällä henkilöllä on riittävä asiantun-
temus ja kokemus ja että hän on muutoinkin
tehtäväänsä sopiva. Tehtävän luonteen vuok-
si olennaista olisi henkilön nauttima luotta-
mus kyseessä olevien kuntien keskuudessa.

Kuntajakoselvittäjän tehtävän voidaan kat-
soa olevan luonteeltaan sellainen, että siinä
on kyse perustuslain 124 §:ssä tarkoitetusta
julkisen vallan käytöstä. Selvittäjä vastaa
kuntajaon muuttamista koskevan asian val-
mistelusta. Siihen liittyen selvittäjä vastaa
muun muassa siitä, että kuntalaisten näke-
mykset tulevat esityksen valmisteluvaiheessa
kuulluiksi lainsäädännön edellyttämällä ta-
valla ja että kuntajaon muutosesitys muu-
toinkin täyttää sille lainsäädännössä asetetut
vaatimukset. Selvittäjä voi tehdä myös ehdo-
tuksen kunnallisen kansanäänestyksen toi-

mittamiseksi. Selvittäjällä on lakiin perustu-
va tietojensaantioikeus. Joissakin tapauksissa
kuntajaon muuttaminen edellyttää nimen-
omaan selvittäjän ehdotusta, jonka sisältöön
myös valtioneuvosto on sidottu päätöksente-
ossaan. Selvittäjä on siten varsin itsenäisessä
asemassa. Selvittäjä ei kuitenkaan tee lopulli-
sia päätöksiä kuntajaon muuttamisesta, vaan
hänellä on asiassa valmisteleva rooli. Siten
kyse ei ole sellaisesta perustuslaissa tarkoite-
tusta merkittävää julkista valtaa käyttöä sisäl-
tävästä julkisesta tehtävästä, jota ei voitaisi
antaa muulle kuin viranomaiselle.

Virkavastuu kuntajakoselvittäjän tehtävän
hoitamisessa koskisi myös yksityisen työnan-
tajan palveluksessa olevia selvittäjiä, jotka
eivät muutoin kuulu virkavastuun piiriin. So-
vellettavaksi voisivat tulla rikoslain
(39/1889) 40 luvun virkarikoksia koskevat
säännökset, koska kuntajakolain mukaisia
tehtäviä hoitaessaan kuntajakoselvittäjät oli-
sivat rikoslain 40 luvun 11 §:n 5 kohdassa
tarkoitettuja julkista valtaa käyttäviä henki-
löitä. Edellä mainitun perusteella kuntaja-
koselvittäjään sovellettaisiin muun muassa
lahjusten ottamista, virkasalaisuuden rikko-
mista, virka-aseman väärinkäyttämistä sekä
virkavelvollisuuden rikkomista koskevia ri-
koslain säännöksiä. Sovellettavaksi voisivat
tulla myös vahingonkorvauslain (412/1974)
säännökset.

Kuntajakoselvittäjää koskisivat myös jul-
kisuuslain 23 §:ssä säädetty vaitiolovelvolli-
suus ja hyväksikäyttökielto. Siten selvittäjä ei
saisi paljastaa asiakirjan salassa pidettävää
sisältöä tai tietoa, joka asiakirjaan merkittynä
olisi salassa pidettävä, eikä muutakaan tehtä-
vässään toimiessaan tietoonsa saamaa seik-
kaa, josta lailla on säädetty vaitiolovelvolli-
suus. Vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluvaa
tietoa ei saa paljastaa senkään jälkeen, kun
toiminta viranomaisessa tai tehtävän hoita-
minen viranomaisen lukuun on päättynyt.
Selvittäjä ei saa myöskään käyttää salassa pi-
dettäviä tietoja omaksi taikka toisen hyödyk-
si tai toisen vahingoksi.

Voimassa olevan kuntajakolain 8 §:n
6 momentin mukaan selvittäjän palkkion pe-
rusteet määrää ministeriö. Ehdotetun pykälän
7 momenttiin sisältyisi asiallisesti lähes vas-
taava säännös, jonka mukaan selvityksestä
maksettavan korvauksen perusteista määräisi
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ministeriö. Selvittäjä voisi olla virkasuhtees-
sa ministeriöön, jolloin korvauksena tulisi
kyseeseen lähinnä hänelle itselleen maksetta-
va palkka ja erilaiset kulukorvaukset. Jos
selvittäjä olisi tehtävää toimittaessaan muual-
la virka- tai työsuhteessa, korvaus voitaisiin
suorittaa hänen työnantajalleen esimerkiksi
selvitystehtävän vaatiman työajan ja muiden
tehtävän suorittamisessa syntyneiden kustan-
nusten perusteella.

5 luku Kuntajaon muuttamisesta
päättäminen

17 §. Päätöksenteon edellytykset kuntien
yhdistyessä. Pykälässä säädettäisiin siitä, mil-
loin valtioneuvosto voi tehdä kuntien yhdis-
tymistä koskevan päätöksen. Asiallisesti lä-
hinnä vastaavat säännökset sisältyvät voi-
massa olevan lain kuntajaon muuttamisen
erityisiä edellytyksiä uuden kunnan perusta-
misessa ja kunnan lakkauttamisessa koske-
vaan 4 §:ään.

Pykälän 1 momentin mukaan valtioneuvos-
to voisi päättää kuntien yhdistymisestä, jos
muutoksen kohteena olevat kunnat ovat yh-
dessä tehneet tätä koskevan esityksen. Val-
tioneuvosto voisi hylätä kuntien yhteisen esi-
tyksen vain, jos muutos olisi ilmeisesti vas-
toin 2 §:ssä säädettäviä kuntajaon kehittämi-
sen tavoitteita tai 4 §:ssä säädettäviä kuntaja-
on muuttamisen edellytyksiä.

Pykälän 1 momentti merkitsisi, että kuntien
yhdistymisen osalta muutoksen kohteena
olevien kuntien valtuustoilla olisi, jos ne oli-
sivat yhdistymisen kannalla, lähes ratkaiseva
rooli. Valtuustojen yhteisesti esittämä muu-
tos olisi tehtävä, jollei valtioneuvosto toteaisi
sitä 2 §:ssä säädettävien kuntajaon kehittämi-
sen tavoitteiden tai 4 §:ssä säädettävien kun-
tajaon muuttamisen edellytysten vastaiseksi.
Tällöin valtioneuvoston tulisi osoittaa, miltä
osin ja millä perusteella se katsoo, etteivät
laissa mainitut tavoitteet tai edellytykset täy-
ty.

Pykälän 2 momentin mukaan valtioneuvos-
to voisi päättää kuntien yhdistymisestä muu-
toksen kohteena olevan kunnan tai kuntien
valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos
16 §:ssä tarkoitettu kuntajakoselvittäjän eh-
dotus on saanut kunnallisessa kansanäänes-
tyksessä enemmistön kannatuksen niissä

kunnissa, joissa valtuusto on vastustanut yh-
distymistä. Säännös vastaa tältä osin voimas-
sa olevan lain 4 §:n 2 momentissa säädettyä.
Sen sijaan voimassa olevasta laista poiketen
kuntien yhdistymistä koskeva päätös ei enää
voisi perustua yksittäisen kunnan tekemään
esitykseen, vaan sen tekemiseksi edellytettäi-
siin kaikissa muutoksen kohteena olevissa
kunnissa valmisteltua ja kuntien yhdessä te-
kemää esitystä.

Ehdotettu 2 momentti yhdessä 4 luvun eri-
tyistä kuntajakoselvitystä koskevien säännös-
ten kanssa tarjoaa kunnan asukkaille vaikut-
tamismahdollisuuden ja valtioneuvostolle
liikkumavaraa tilanteessa, jossa muutoksen
kohteena olevien kuntien valtuustot tai jokin
niistä vastustaa mutta huomattava osa kunti-
en asukkaista kannattaa kuntien yhdistymis-
tä. Ministeriö voisi tällaisessa tilanteessa
määrätä 15 §:n mukaisesti toimitettavaksi
erityisen kuntajakoselvityksen ministeriön
omasta aloitteesta tai kuntien yhdistymistä
haluavien, vähintään 20 prosenttia äänioikeu-
tetusta väestöstä edustavien kunnan asukkai-
den esityksestä. Jos tehtävään määrätty kun-
tajakoselvittäjä ehdottaisi kunnallisen kan-
sanäänestyksen toimittamista kuntien yhdis-
tymistä koskevasta ehdotuksestaan, ministe-
riö voisi 16 §:n 2 momentin mukaisesti har-
kintansa mukaan määrätä sellaisen järjestet-
täväksi. Valtioneuvosto voisi päättää kuntien
yhdistymisestä, jos kuntajakoselvittäjän eh-
dotus saisi äänestyksessä enemmistön kanna-
tuksen siinä tai niissä kunnissa, joiden val-
tuustot ottivat kielteisen kannan kuntaja-
koselvittäjän ehdotukseen. Vastaavia voi-
massa olevan lain säännöksiä ei ole käytän-
nössä vielä sovellettu kertaakaan.

18 §. Päätöksenteon edellytykset siirrettä-
essä kunnan osa toiseen kuntaan. Pykälässä
säädettäisiin siitä, milloin valtioneuvosto tai
ministeriö voi tehdä päätöksen kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan. Asiallisesti lä-
hinnä vastaavat säännökset sisältyvät voi-
massa olevan lain erityisiä edellytyksiä kun-
nan alueen supistumisessa ja laajenemisessa
koskevaan 5 §:ään.

Pykälän 1 momentin mukaan kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan voitaisiin päät-
tää, jos minkään muutoksen kohteena olevan
kunnan valtuusto ei sitä vastustaisi.
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Kuntien valtuustojen kannat muutoksesta
voisivat käydä ilmi ensinnäkin siitä, että ky-
seessä olisi kuntien yhteinen kuntajaon muu-
tosesitys. Yksittäisen kunnan tekemästä esi-
tyksestä tulisi 13 §:n 2 momentin mukaan
ilmetä, miten asiaa on valmisteltu muiden
muutoksen kohteena olevien kuntien kanssa
ja esitykseen tulisi myös liittää muiden kun-
tien valtuustojen lausunto asiasta. Kunnan jä-
senen tekemästä esityksestä tulisi 11 §:n
2 momentin mukaisesti hankkia kaikkien
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuus-
tojen lausunto.

Valtuustojen myönteisten kantojen lisäksi
tulisi luonnollisesti myös 4 §:ssä säädettävien
kuntajaon muuttamisen edellytysten täyttyä,
jotta päätös kunnan osan siirtämisestä toiseen
kuntaan voitaisiin tehdä.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin siitä,
milloin kunnan osan siirtämisestä toiseen
kuntaan voitaisiin päättää, vaikka yhden tai
useamman muutoksen kohteena olevan kun-
nan valtuusto sitä vastustaisi.

Tällaisesta muutoksesta voitaisiin ensinnä-
kin päättää momentin 1 kohdan mukaisesti
silloin, jos muutos on muutoksen kohteena
olevan kunnan kannalta vähäinen. Säännös
vastaisi asiallisesti lähinnä voimassa olevan
lain 5 §:n 1 momentin 2 kohdassa säädettyä.
Voimassa olevan lain mukaisista kunnan
asukasmäärää (5 prosenttia) tai pinta-alaa
(10 prosenttia) koskevista rajoista ehdotetaan
kuitenkin luovuttavaksi. Nämä prosenttirajat
ovat osoittautuneet käytännön tilanteisiin so-
vellettuina varsin sattumanvaraisiksi. Kaa-
vamaisilla asukasmäärää tai maapinta-alaa
koskevilla prosenttirajoilla ei myöskään kai-
kissa tilanteissa tavoiteta sitä merkitystä, joka
kunnan osan siirtämisellä voi olla erityisesti
alueen luovuttavalle kunnalle. Toisaalta pro-
senttirajojen asettaminen myös suhteessa
alueen vastaanottavaan kuntaan on nähty
säännöksen tarkoituksen kannalta tarpeetto-
mana.

Ehdotetun säännöksen mukaisesti muutosta
voitaisiin pitää kunnan kannalta vähäisenä
lähinnä vastaavissa tilanteissa kuin voimassa
olevan lain mukaan. Siirtyvän alueen asukas-
luvun tai maapinta-alan lisäksi arvioinnissa
voitaisiin ottaa huomioon esimerkiksi alueel-
la sijaitseva yritystoiminta tai kunnallisten
palvelujen kannalta merkittävien kiinteistö-

jen sijainti sekä alueeseen liittyvät erityiset
tekijät kuten luontoarvot tai alueen taloudel-
linen merkitys matkailulle.

Pykälän 2 momentin 2 kohdan mukaisesti
kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan
voitaisiin päättää valtuuston vastustuksesta
huolimatta myös silloin, jos 4 §:n 3 momen-
tissa tarkoitetun alueen kehittäminen edellyt-
tää muutosta eikä muutos merkittävästi hei-
kennä muutoksen kohteena olevan kunnan
toimintakykyä ja edellytyksiä vastata palve-
lujen järjestämisestä tai rahoituksesta.

Ehdotettu momentin 2 kohta vastaisi asial-
lisesti lähinnä voimassa olevan lain 5 §:n
2 momentissa säädettyä. Voimassa olevan
lain mukaan edellä mainitut prosenttirajat
ylittävä muutos voidaan tehdä valtuuston
tahdon vastaisesti, jos kuntajaon muuttami-
sen yleiset edellytykset toteutuvat siinä eri-
tyisellä painavuudella. Säännös on osoittau-
tunut niin tulkinnanvaraiseksi, että sen perus-
teella on käytännössä vaikea arvioida yksit-
täisissä tapauksissa, onko kuntajaon muutok-
selle edellytyksiä. Tämän vuoksi säännöstä
ehdotetaan selkiytettäväksi siten, että valtio-
neuvoston päätöksenteossa näissä tilanteissa
noudatettavaksi tarkoitetut arviointikriteerit
mainittaisiin erikseen laissa.

Kunnan osan siirtämisestä päättäminen
vastoin muutoksen kohteena olevan kunnan
valtuuston tahtoa edellyttäisi ensinnäkin, että
kyseessä olevan kunnan osan, kunnan tai
useamman kunnan muodostaman alueen ke-
hittäminen edellyttää muutosta. Tällöin arvi-
oitavaksi tulee, saavutetaanko muutoksella
lähinnä vastaavia etuja, joita mainitaan kun-
tajaon muuttamisen edellytyksiä koskevan
4 §:n 1 momentissa. Näitä ovat kuntien toi-
mintakykyyn, asukkaiden palveluihin ja elin-
olosuhteisiin, elinkeinojen toimintamahdolli-
suuksiin sekä yhdyskuntarakenteen toimi-
vuuteen liittyvät seikat. Joissain tilanteissa
arvioinnissa saattaa olla merkitystä myös
muutoksen vaikutuksilla mainitun pykälän
2 momentissa tarkoitetun alueellisesti eheän
toiminnallisen kokonaisuuden muodostumi-
seen tai 4 momentissa tarkoitettuihin suo-
men- ja ruotsinkielisen väestön mahdolli-
suuksiin saada palveluja omalla kielellään.

Edellä mainittujen muutoksen positiivisten
vaikutusten lisäksi edellytettäisiin, että kun-
nan osan siirtämisen mahdolliset negatiiviset
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vaikutukset muutoksen kohteena oleville
kunnille eivät muodostu liian suuriksi. Kun-
nan osan siirtämistä koskeva päätös voitaisiin
tehdä, jos muutoksen ei arvioida merkittäväs-
ti heikentävän muutoksen kohteena olevan
kunnan toimintakykyä ja edellytyksiä vastata
palvelujen järjestämisestä tai rahoituksesta.
Arvioinnissa on tällöin otettava huomioon,
että vähänkään laajemman kunnan osan siir-
täminen toiseen kuntaan yleensä vaikuttaa
jossain määrin kielteisesti esimerkiksi kun-
nan osan luovuttavan kunnan talouteen tai
joissakin tapauksissa myös vastaanottavan
kunnan talouteen.

19 §. Kuntajaon muuttamisen vaikutukset
muihin aluejakoihin. Pykälän mukaan, ennen
kuin kuntajaon muuttamisesta päätetään, mi-
nisteriön olisi selvitettävä, miten muutos vai-
kuttaa valtion alue- ja paikallishallintoon ja
Euroopan unionin toiminnassa noudatettaviin
aluejakoihin.

Voimassa olevan lain 10 §:n mukaisesti
lääninhallituksen on annettava ministeriölle
lausunto muutoksen vaikutuksista valtion
alue- ja paikallishallintoon ja Euroopan
unionin toiminnassa noudatettaviin alueja-
koihin. Kyseiset muutokset ovat kuitenkin
käytännössä helposti myös ministeriön itsen-
sä selvitettävissä ilman aluehallintoviran-
omaisen erillistä lausuntoa.

20 §. Toimivallan jako valtioneuvoston ja
ministeriön välillä. Pykälässä säädettäisiin
valtioneuvoston yleisistunnon ja kunta-
asioita käsittelevän valtiovarainministeriön
välisestä toimivallan jaosta pääosin voimassa
olevan lain 11 §:ää vastaavasti.

Pykälän 1 momentin mukaisesti päätösvalta
olisi lähtökohtaisesti valtioneuvoston yleisis-
tunnolla.

Pykälän 2 momentin mukaan ministeriö
voisi kuitenkin päättää kunnan osan siirtämi-
sestä toiseen kuntaan, jos minkään muutok-
sen kohteena olevan kunnan valtuusto ei sitä
vastusta. Niinikään ministeriö voisi hylätä
mainitunlaista muutosta koskevan esityksen,
jos jonkin muutoksen kohteena olevan kun-
nan valtuusto on sitä vastustanut.

Pykälän 3 momentin mukaan ministeriö
voisi heti hylätä esityksen kunnan osan siir-
tämisestä toiseen kuntaan, jos se katsoo, ettei
kuntajaon muuttamiselle ole riittäviä edelly-
tyksiä. Muutoin ministeriö määräisi esityksen

valmistelevasta käsittelystä 14 §:n mukaises-
ti.

Voimassa olevan lain 6 §:n 4 momentin
mukaan ministeriö voi heti hylätä kuntajaon
muutosesityksen, jos on ilmeistä, ettei sitä
voida hyväksyä. Säännöksen perustelujen
mukaan se koskee lähinnä tilanteita, joissa
esityksestä on suoraan nähtävissä, ettei se voi
tulla hyväksytyksi. Perusteena tällaiselle hyl-
käämiselle voi olla, että esitys ei täytä vireil-
lepanokelpoiselle esitykselle säädettyjä vaa-
timuksia, että esitys vastaa samojen esityk-
sentekijöiden äskettäin esittämää mutta hylä-
tyksi tullutta esitystä tai että esityksellä pyri-
tään äskettäin muutetun kuntajaon ennalleen
palauttamiseen. Mahdollisuutta esityksen
hylkäämiseen ilman laajempaa valmistelua
on käytetty myös tilanteissa, joissa on selvää,
että ministeriön hallintokäytännön mukaan
esitys ei tulisi hyväksytyksi. Myös oikeus-
käytännössä (KHO 28.10.2008/2723) on
omaksuttu tulkinta, jonka mukaan 6 §:n
4 momentin sisältöä on jossain määrin laa-
jennettu siitä, mitä edellä mainituissa sään-
nöksen perusteluissa todetaan.

Ministeriön harkintavaltaa esityksen hyl-
käämisessä ehdotetaan laajennettavaksi. Mi-
nisteriöllä olisi ehdotetun vireillepanoa kos-
kevan 11 §:n 2 momentin ja esityksen sisäl-
töä koskevan 13 §:n 2 momentin mukaisesti
aina käytettävissään muutoksen kohteena
olevien kuntien valtuustojen lausunnot esi-
tyksestä kunnan osan siirtämisestä toiseen
kuntaan. Sen lisäksi, että esityksestä olisi
edellä mainituista voimassa olevan lain pe-
rusteluissa mainituista syistä suoraan nähtä-
vissä, ettei se voi tulla hyväksytyksi, ministe-
riö voisi arvioinnissaan nojautua myös kysei-
siin kuntien valtuustojen lausuntoihin. Minis-
teriö voisi kaiken tämän käytettävissä olevan
tiedon ja vallitsevan hallintokäytäntönsä poh-
jalta harkita, onko esitetylle kunnan osan siir-
tämiselle toiseen kuntaan olemassa riittäviä
edellytyksiä. Jos niitä ei lähtökohtaisestikaan
olisi, esitystä ei olisi tarpeen laittaa 14 §:ssä
tarkoitetulle hallinnollisesti raskaalle ja aikaa
vievälle kuulemiskierrokselle.

21 §. Päätös kuntajaon muuttamisesta. Py-
kälässä säädettäisiin siitä, milloin päätös kun-
tajaon muuttamisesta olisi tehtävä, milloin se
olisi saatettava voimaan ja miten se olisi jul-
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kaistava. Pykälä vastaisi sisällöltään voimas-
sa olevan lain 12 §:ää.

Pykälän 1 momentin mukaan päätös kunta-
jaon muuttamisesta olisi tehtävä ennen muu-
toksen voimaantuloa edeltävän vuoden kesä-
kuun loppua. Kuntajaon muutos olisi määrät-
tävä tulemaan voimaan kalenterivuoden alus-
ta.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin päätök-
sen julkaisemisesta ja tiedoksiannosta. Päätös
kuntajaon muuttamisesta olisi julkaistava
säädöskokoelmassa ja toimitettava julkaista-
vaksi muutoksen kohteena olevassa kunnassa
siten kuin kunnalliset ilmoitukset kunnassa
julkaistaan. Päätös kunnan jäsenen tekemän
kuntajaon muutosesityksen hyväksymisestä
tai hylkäämisestä olisi annettava erikseen
tiedoksi esityksen tekijälle.

6 luku Vaalien toimittaminen ja uu-
den kunnan hallinnon järjes-
täminen

22 §. Kuntajaon muutoksen huomioon ot-
taminen kunnallisvaaleissa. Pykälä mahdol-
listaisi vaalilain (714/1998) tavanomaisesta
poikkeavan soveltamisen pykälässä tarkoite-
tuissa kuntajaon muutostilanteissa. Pykälä
vastaisi osin voimassa olevan lain 23 §:ää.
Säännöksiä ehdotetaan kuitenkin selkiytettä-
väksi siten, että niissä erotettaisiin selkeästi
toisistaan tilanteet, joissa on kyse kuntien
yhdistymisestä ja toisaalta tilanteet, joissa
kunnan osa siirretään toiseen kuntaan. Me-
nettelytavat olisivat näissä tilanteissa jossain
määrin erilaisia.

Pykälän 1 momentti vastaisi voimassa ole-
vaa lakia. Jos kuntajaon muutoksen voimaan-
tuloa edeltävänä vuonna toimitetaan varsinai-
set kunnallisvaalit, ne olisi toimitettava uutta
kuntajakoa noudattaen.

Kuntajaon muutos tulee 21 §:n 1 momentin
perusteella aina voimaan kalenterivuoden
alussa. Mainitun momentin perusteella muu-
tosta koskevat päätökset täytyy tehdä ennen
edellisen vuoden kesäkuun loppua. Päätökset
ovat siten tiedossa, kun kunnallisvaalit loka-
kuun kolmantena sunnuntaina toimitetaan.
Ehdotetun 1 momentin säännöksen mukaan
vaalit tulee tällaisissa tapauksissa toimittaa
uutta kuntajakoa noudattaen.

Pykälän 2 momentti koskisi kaikkia kuntien
yhdistymiseen liittyviä tilanteita. Voimassa
olevasta laista poiketen sitä sovellettaisiin si-
ten uuden kunnan perustamista koskevien ti-
lanteiden lisäksi myös silloin, kun kunnat
yhdistyvät jo olemassa olevaan kuntaan tai
kunnan alue jaetaan. Tällöin vaalien järjes-
tämiseen liittyvistä toimista huolehtiminen
olisi tarkoituksenmukaista antaa kuntien yh-
distymishallitukselle, jollainen ehdotetun lain
mukaan valitaan jokaiseen kuntien yhdisty-
misen tuloksena syntyvään uuteen kuntaan.
Yhdistymishallitus olisi kaikissa näissä tapa-
uksissa olemassa jo tarpeeksi varhaisessa
vaiheessa, koska se voitaisiin ehdotetun
10 §:n mukaan valita heti kuntien valtuusto-
jen päätettyä kuntien yhdistymistä koskevas-
ta esityksestä.

Yhdistymishallitus päättäisi äänestys-
aluejaosta, asettaisi keskusvaalilautakunnan,
vaalilautakunnat ja vaalitoimikunnat sekä
huolehtisi muutoinkin valtuustolle vaaleissa
kuuluvista tehtävistä. Yhdistymishallitus voi-
si katsoessaan sen tarkoituksenmukaiseksi,
esimerkiksi kunnan yhdistyessä jo olemassa
olevaan kuntaan tai silloin, kun kunta jaetaan
kahden tai useamman kunnan kesken, sovel-
taa tämän pykälän 3 ja 4 momentissa säädet-
tyjä periaatteita.

Pykälän 3 ja 4 momentissa säädettäisiin
vaaliviranomaisista, kun kysymys on kunnan
osan siirtämisestä toiseen kuntaan. Kun vaalit
tulee toimittaa uuden kuntajaon mukaisesti,
uusi kuntajako tulisi ottaa huomioon myös
vaalit toimittavan organisaation alueellisissa
rakenteissa.

Kunnan keskusvaalilautakuntaan kuuluu
vaalilain 13 §:n mukaan puheenjohtaja, vara-
puheenjohtaja ja kolme muuta jäsentä sekä
tarpeellinen määrä varajäseniä, joita on kui-
tenkin oltava vähintään viisi. Ehdotetun py-
kälän 3 momentin mukaan sen kunnan val-
tuuston, johon siirretään osa toisesta kunnas-
ta, on valittava siirrettävältä alueelta kunnan
keskusvaalilautakuntaan vaalilain mukaan
kuuluvien jäsenten lisäksi yksi tai useampia
jäseniä ja varajäseniä, mikäli siirrettävän alu-
een asukasluvun suhde kunnan asukaslukuun
tätä edellyttää. Kunnan osan siirtäminen toi-
seen kuntaan koskee valtaosassa tapauksia
hyvin pieniä alueita. Useimmiten myös siir-
rettävän alueen asukasluku on niin pieni ver-
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rattuna vastaanottavan kunnan asukaslukuun,
että säännös ei edellytä yhdenkään jäsenen
valitsemista sieltä kunnan keskusvaalilauta-
kuntaan.

Kunnan osan siirtäminen voi merkitä myös
uuden, siirrettävää aluetta käsittävän äänes-
tysalueen muodostamista. Pykälän 4 momen-
tin mukaan tällöin myös äänestysalueen vaa-
lilautakuntaan olisi valittava lisäjäseniä ja va-
rajäseniä siten kuin 3 momentissa säädetään
kyseessä olevan kunnan ja kunnan alueen
asukaslukujen mukaisessa suhteessa. Vaali-
lautakunnat asettaa vaalilain mukaan kun-
nanhallitus, joka valitsisi vaalilautakuntaan
tarvittavat lisäjäsenet.

23 §. Valtuuston muodostaminen kesken
vaalikauden. Pykälän 1 momentin mukaan
kuntien yhdistymisen tullessa voimaan kes-
ken kunnallisen vaalikauden muutoksen koh-
teena olevissa kunnissa toimitettaisiin voi-
maantuloa edeltävänä vuonna uudet kunnal-
lisvaalit. Kunnat voisivat sopia yhdistymis-
sopimuksessa vaalien toimittamisesta vaali-
lain 144 §:ssä säädettyä ajankohtaa aikai-
semmin, ei kuitenkaan ennen valtioneuvos-
ton päätöstä kuntien yhdistymisestä. Vaaleis-
sa noudatettaisiin soveltuvin osin, mitä varsi-
naisista kunnallisvaaleista säädetään. Valtuu-
tettujen toimikausi kestäisi kunnallisen vaali-
kauden loppuun.

Momentti vastaisi osin voimassa olevan
lain 25 §:n 1 momenttia. Sitä ehdotetaan kui-
tenkin sovellettavaksi suoraan lain nojalla
kaikissa sellaisissa kuntien yhdistymisissä,
jotka tulevat voimaan kesken kunnallisen
vaalikauden. Ministeriön toimivallasta mää-
rätä vaalit toimitettavaksi kaikissa niissä kun-
tajaon muutostilanteissa, joissa kyse on
muusta kuin uuden kunnan perustamisesta,
ehdotetaan luovuttavaksi. Vastaavasti myös
valtuustojen yhdistämistä koskevaa 2 mo-
menttia sovelletaan suoraan lain nojalla kai-
kissa kuntien yhdistymistä koskevissa muu-
toksissa.

Momentissa ehdotetaan myös yhdistyville
kunnille kokonaan uutta mahdollisuutta sopia
kunnallisvaalien toimittamisesta vaalilaissa
säädettyä ajankohtaa aikaisemmin. Vaalilain
144 §:n mukaan kunnallisvaalien vaalipäivä
on lokakuun neljäs sunnuntai. Kunnat voisi-
vat sopia yhdistymissopimuksessa, että vaalit
toimitettaisiin tätä ennen, mutta kuitenkin ai-

kaisintaan valtioneuvoston päätettyä kuntien
yhdistymisestä. Kuntien tulisi ilmoittaa so-
pimastaan ajankohdasta oikeusministeriölle
viipymättä valtioneuvoston päätöksen jäl-
keen.

Vaalilaissa säädetyt vaalien valmisteluun
liittyvät määräajat laskettaisiin kuntien päät-
tämästä vaalipäivästä lukien. Esimerkiksi
vaalilain 33 §:n mukaan kunnan keskusvaali-
lautakunnan on kokoonnuttava hyvissä ajoin,
viimeistään 48. päivänä ennen vaalipäivää, ja
sen jälkeen, jos asioita on käsiteltävänä, 40.,
34., 32. ja 31. päivänä ennen vaalipäivää,
vaalipäivänä, vaalipäivän jälkeisenä päivänä
ja 3. päivänä vaalipäivän jälkeen sekä muul-
loin, jos asiain käsittely sitä vaatii. Lisäksi
muun muassa useissa ehdokasasetteluun ja
äänioikeusrekisteriin liittyvissä valmistelu-
tehtävissä ajankohdat lasketaan vaalipäivän
mukaan.

Valtioneuvoston päätös kuntien yhdistymi-
sestä on tehtävä viimeistään muutoksen voi-
maantuloa edeltävän vuoden kesäkuussa.
Edellä mainituista vaalilain säännöksistä joh-
tuen vaalien valmistelu vie tästä lukien vä-
hintään noin kaksi kuukautta. Jos valtioneu-
voston päätös tehdään kesäkuussa, muun
muassa kesälomien vuoksi vaalien valmistelu
todennäköisesti pääsisi alkamaan vasta elo-
kuussa. Tällöin vaalipäivää voitaisiin käy-
tännössä aikaistaa korkeintaan syyskuun lo-
pulle tai lokakuun alkupuolelle.

Pykälän 2 momentti vastaisi voimassa ole-
van lain 25 §:n 3 momentin ensimmäisessä
virkkeessä säädettyä. Yhdistyvät kunnat voi-
sivat 1 momentin estämättä sopia yhdisty-
missopimuksessa, että niiden valtuustot yh-
distetään uuden kunnan valtuustoksi kunnal-
lisvaalikauden loppuun kestäväksi toimikau-
deksi.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin niin
kutsutusta osayhteisvaltuustosta. Säännös
vastaisi vuoden 2009 alusta muutettua kunta-
jakolain 25 §:n 3 momenttia. Yhdistyvät kun-
nat voisivat sopia yhdistymissopimuksessa,
että niiden valtuustot yhdistyvät osittain uu-
den kunnan valtuustoksi kunnallisvaalikau-
den loppuun kestäväksi toimikaudeksi. Täl-
löin yhdistyvien kuntien valtuustot päättävät,
montako valtuustopaikkaa kustakin kunnasta
tulee uuden kunnan valtuustoon. Uuden kun-
nan valtuustoon tulee kuitenkin aina vähin-
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tään neljäsosa kunkin yhdistyvän kunnan val-
tuutetuista.

Säännöstä ehdotetaan täsmennettäväksi si-
ten, että uuden kunnan valtuustoon tulevien
valtuutettujen lisäksi myös varavaltuutetut
määräytyisivät heille edellisissä kunnallis-
vaaleissa vaalilain 89 §:n mukaisesti annettu-
jen vertauslukujen suuruuden mukaisessa jär-
jestyksessä. Varavaltuutetut valittaisiin kui-
tenkin aina samasta vaaleissa edustettuna ol-
leesta ryhmästä kuin varsinainen valtuutettu.
Käytännössä varavaltuutetuiksi tulisivat näin
pääosin osayhteisvaltuuston ulkopuolelle
jääneet entiset valtuutetut.

24 §. Valtuutettujen lukumäärä. Valtuutet-
tujen lukumäärää koskeva perussäännös on
kuntalain 10 §:ssä. Säännöksen mukaan val-
tuutettuja valitaan kunnan asukasluvun mu-
kaan ja asukasluku määräytyy väestötietojär-
jestelmässä vaalivuoden toukokuun 31 päi-
vän päättyessä olevien tietojen mukaan.

Kuntien yhdistyessä voi olla tarpeellista,
että valtuutettuja valittaisiin kuntalain mu-
kaan määräytyvää enemmän. Voimassa ole-
van kuntajakolain 24 §:n mukaan ministeriö
voi kuntien yhteisestä esityksestä määrätä, et-
tä valtuutettuja valitaan enemmän kuin kun-
talain 10 §:ssä säädetään. Ministeriö on käy-
tännössä aina määrännyt asiasta kuntien esi-
tyksen mukaisesti. Kuntien esitykset ovat
poikkeuksetta koskeneet kuntalain 10 §:n
mukaista valtuuston kokoa yhtä luokkaa suu-
rempaa valtuutettujen määrää. Nykyistä mi-
nisteriön toimivaltaa määrätä asiasta ei voida
pitää erityisen perusteltuna. Säännöstä ehdo-
tetaankin muutettavaksi siten, että yhdistyvät
kunnat voisivat 8 §:ssä tarkoitetussa yhdis-
tymissopimuksessa keskenään sopia, että uu-
dessa kunnassa olisi tavanomaista suurempi
valtuusto. Kuntien olisi ilmoitettava valtuu-
tettujen määrä vaaliviranomaisena toimivalle
oikeusministeriölle. Voimassa olevan lain
mukaan valtuutettujen määrästä päättävä val-
tiovarainministeriö on ilmoittanut sen oike-
usministeriölle.

Ministeriön määräys voi nykyään koskea
ensimmäistä ja toista vaalikautta kuntajaon
muutoksen voimaantulon jälkeen. Kunnassa
voi siten olla tavanomaista suurempi valtuus-
to jopa kahdeksan vuoden ajan. Tämä aika on
huomattavasti pitempi kuin esimerkiksi
23 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettujen yh-

teisvaltuuston tai osayhteisvaltuuston toimi-
kausi, joka voisi olla käytännössä yhdestä
kolmeen vuotta, tai 9 §:n 1 momentissa sää-
detty kuntien yhdistymissopimuksen voimas-
saoloaika, joka olisi yhdistymisen voimaan-
tulosta lukien kolme vuotta. Säännöstä ehdo-
tetaankin muutettavaksi niin, että tavan-
omaista suuremmasta valtuustosta voitaisiin
sopia ainoastaan kuntien yhdistymisen voi-
maantulon jälkeen tulevan ensimmäisen ko-
konaisen kunnallisvaalikauden loppuun. Täl-
löin kyse olisi käytännössä neljästä seitse-
mään vuoteen kestävästä ajanjaksosta.

25 §. Valmistavat toimenpiteet. Pykälässä
säädettäisiin voimassa olevan lain 26 §:ää
vastaavasti viranomaisten vastuusta kuntaja-
on muutoksen johdosta toimitettavissa vaa-
leissa. Lähinnä kysymys olisi rekisterihallin-
non viranomaisten kohdalla äänioikeusrekis-
terin laadintaan liittyvistä tehtävistä ja kunti-
en vaaliviranomaisten kohdalla muista vaali-
en käytännön järjestämiseen liittyvistä tehtä-
vistä. Säännös velvoittaisi myös kyseiset vi-
ranomaiset antamaan toisilleen vaalien järjes-
tämiseen liittyvää virka-apua.  Virka-apua
koskeva säännös olisi edelleen tarpeen, koska
viranomaisten yhteistyötä koskevan hallinto-
lain 10 §:n 2 momentin mukaan viranomais-
ten välisestä virka-avusta säädetään erikseen.

26 §. Valtuuston toiminnan aloittaminen.
Uuden kunnan valtuuston toimikautta koske-
via säännöksiä ehdotetaan täsmennettäväksi
siten, että kuntajaon muutoksen toteuttami-
seksi tarvittavia uutta kuntaa koskevia pää-
töksiä voitaisiin nykyistä selkeämmin tehdä
jo ennen kuntajaon muutoksen voimaantuloa.

Pykälän 1 momentti vastaisi osin voimassa
olevan lain 25 §:n 2 momentissa ja 30 §:n
1 momentissa säädettyä. Silloin, kun uuden
kunnan valtuusto muodostetaan toimittamalla
uudet vaalit, aloittaisi valtuusto toimintansa
aina heti vaalituloksen vahvistamisen jäl-
keen. Voimassa olevan lain mukaan laajan-
tuvissa kunnissa on voitu valita, aloittaako
uusi valtuusto toimintansa heti vaalien jäl-
keen vai vasta kuntajaon muutoksen tullessa
voimaan. Tästä on aiheutunut vaaleista kun-
tajaon muutoksen voimaantuloon kestävänä
siirtymäkautena epäselvyyttä muun muassa
siitä, mitä asioita laajentuvan kunnan vanha
valtuusto voi päättää.
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Silloin, kun kunnat ovat valinneet valtuus-
ton muodostamisen 22 §:n 2 tai 3 momentin
mukaisesti yhteisvaltuusto- tai osayhteisval-
tuustovaihtoehdolla, alkaisi uuden valtuuston
toimivalta heti valtioneuvoston päätöksen
jälkeen.

Pykälän 2 momentti vastaisi voimassa ole-
van lain 30 §:n 2 momentissa säädettyä. Sen
mukaan iältään vanhin valtuutettu antaisi ko-
kouskutsun valtuuston ensimmäiseen koko-
ukseen ja johtaisi siinä puhetta, kunnes val-
tuuston puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat
on valittu.

Pykälän 3 momentti vastaisi voimassa ole-
van lain 30 §:n 4 momentissa säädettyä. Py-
kälän mukaan valtuustolla olisi oikeus antaa
väliaikaisia määräyksiä asioista, jotka voi-
maantullakseen edellyttävät valtion viran-
omaisen päätöstä. Säännös koskee lähinnä
alistusmenettelyä, joka nykyisin on pääosin
poistettu. Säännöksen soveltamisala on siten
suppea. Määräykset olisivat voimassa siihen
saakka kun pysyvä määräys on annettu.

27 §. Muiden luottamushenkilöiden toimi-
kausi ja viranhaltijoiden viranhoidon alka-
minen. Pykälä vastaisi osin voimassa olevan
lain 27 §:ssä ja 30 §:n 3 momentissa säädet-
tyä. Siinä säädettäisiin yhdistyvien kuntien
luottamushenkilöiden toimien päättymisestä
ja uuden kunnan luottamushenkilöiden sekä
viranhaltijoiden toimikauden alkamisesta.

Pykälän 1 momentin mukaan yhdistyvien
kuntien luottamushenkilöiden toimikaudet
päättyisivät kuntajaon muutoksen voimaantu-
loon.

Jos kuntajaon muutos tulisi voimaan kes-
ken kunnallisen vaalikauden, uuden kunnan
luottamustoimiin olisi valittava jäljellä ole-
vaksi toimikaudeksi uutta kuntaa edustavat
luottamushenkilöt. Uuden kunnan valtuusto
voisi halutessaan valita tehtäviin myös samat
tai osittain samat luottamushenkilöt, jotka
hoitivat tehtäviä aiemmin yhdistyvissä kun-
nissa. Tämä voisi olla tarkoituksenmukaista
esimerkiksi kunnan valtion toimielimiin va-
litsemien luottamushenkilöiden kohdalla tai
tilanteessa, jossa jo olemassa olevaan kun-
taan yhdistyy sitä asukasluvultaan paljon
pienempi toinen kunta.

Hallinnon ja talouden tarkastamisesta vas-
taavien tarkastuslautakunnan ja tilintarkasta-
jien toimikausi poikkeaa muiden kunnan

toimielinten toimikaudesta. Kuntalain 71 ja
72 §:n mukaan valtuusto asettaa tarkastuslau-
takunnan ja tilintarkastajat toimikauttaan vas-
taavien vuosien hallinnon ja talouden tarkas-
tuksen järjestämistä varten. Kuntalain sään-
nöksiä on tulkittu siten, että myös lakkaavan
kunnan tarkastuslautakunnan toimikausi jat-
kuu vielä kunnan olemassaolon päätyttyäkin
viimeisen toimintavuoden tarkastuksen osal-
ta. Lakkaavien kuntien tilintarkastuksesta
tehty sopimus siirtyy ehdotetun kuntajakolain
35 §:n nojalla uudelle kunnalle. Tilintarkasta-
jat hoitavat sopimuksessa sovitun mukaisesti
lakkaavien kuntien viimeisen kalenterivuo-
den hallinnon, kirjanpidon ja tilinpäätöksen
tarkastamisen ja laativat tilintarkastuskerto-
muksen.

Lakkaavien kuntien tarkastuslautakunnat
suorittavat arviointityönsä loppuun kukin
oman kuntansa osalta. Niiden valmistelema
lakkaavan kunnan tilintarkastuskertomus ja
vastuuvapauden myöntämistä koskeva asia
on kuitenkin vietävä uuden kunnan valtuus-
ton päätettäviksi. Lakkaavien kuntien tarkas-
tuslautakunnat valmistelevat esityksensä uu-
den kunnan valtuustolle yhteistyössä uuden
kunnan tarkastuslautakunnan kanssa. Lähtö-
kohtana on, että esitys menee uuden kunnan
valtuustolle sen sisältöisenä kuin kunkin lak-
kaavan kunnan tarkastuslautakunta on sen
hyväksynyt.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin uuden
kunnan kunnanhallituksen toimikauden al-
kamisesta. Momentin mukaan kunnanhalli-
tukseen valitut ryhtyisivät hoitamaan tointaan
heti uuden valtuuston valittua kunnanhalli-
tuksen. Valtuuston toimikaudesta säädetään
ehdotetussa 26 §:ssä. Lähtökohtaisesti kun-
nanhallitus valittaisiin heti uuden valtuuston
toimikauden alettua.

Edellä 10 §:ssä tarkoitettu yhdistymishalli-
tus toimisi siihen asti, kun uusi valtuusto
aloittaa toimintansa ja valitsee uudelle kun-
nalle kunnanhallituksen. Joissakin kuntajaon
muutostilanteissa uuden kunnan valtuuston
toimivalta saattaisi kuitenkin alkaa jo esi-
merkiksi vuosia ennen kuntajaon muutoksen
voimaatuloa. Näin on erityisesti silloin, kun
valtioneuvoston päätös kuntajaon muutokses-
ta tehdään hyvin varhaisessa vaiheessa ja toi-
saalta uuden kunnan valtuusto muodostetaan
yhdistämällä yhdistyvien kuntien valtuustot
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tai osia niistä. Tällöin uuden valtuuston saat-
taa olla tarkoituksenmukaista päättää, että
yhdistymishallitus jatkaa sen valmistelevana
elimenä ja uuden kunnan kunnanhallitus ase-
tetaan vasta lähempänä kuntajaon muutoksen
voimaantuloa.

Pykälän 3 momentin mukaan uuden kunnan
valtuusto voisi päättää voimassa olevaa lakia
vastaavasti siitä, missä vaiheessa uuden kun-
nan muut luottamushenkilöt ja viranhaltijat
aloittaisivat toimintansa.

Jos uudessa kunnassa olisi tarkoitus valita
pormestari, kyseistä säännöstä sovellettaisiin
myös pormestariin.

28 §. Henkilöstön asema. Pykälässä säädet-
täisiin voimassa olevan kuntajakolain 13 §:n
2 ja 3 momenttia vastaavasti henkilöstön
asemasta kuntajaon muutostilanteissa. Sisäl-
löltään vastaavat säännökset sisältyvät myös
kunta- ja palvelurakenneuudistusta koske-
vaan puitelakiin. Voimassa olevan lain
13 §:n 1 momenttia asiallisesti vastaavat
säännökset yhteistoiminnasta kuntien henki-
löstön edustajien kanssa sisältyisivät kunta-
jaon muutosesityksen valmistelua (7 §:n
3 momentti ja 12 §:n 5 momentti) sekä yhdis-
tymissopimusta (8 §:n 4 momentti) koskeviin
pykäliin.

 Ehdotetun pykälän 1 momentin mukaan
kuntajaon muutokset, jotka johtavat henki-
löstön työnantajan vaihtumiseen, katsotaan
liikkeenluovutukseksi. Momentti on tarkoi-
tettu koskemaan kaikkia lain voimassaoloai-
kana tapahtuvia kuntajaon muutostilanteita.
Sen sijaan 2 momentin säännöksiä henkilös-
tön viiden vuoden irtisanomissuojasta sovel-
lettaisiin ainoastaan määräaikaisesti vuosien
2008—2013 alusta voimaan tulevissa kunta-
jaon muutoksissa. Säännökset koskisivat ny-
kyiseen tapaan sekä tilanteita, joissa kunnat
yhdistyvät, että kunnan osan siirtämistä toi-
seen kuntaan. Momentin sanamuotoa on
muutettu ehdotetussa uudessa laissa käytetty-
jä käsitteitä vastaavaksi.

29 §. Kunnanjohtaja. Pykälässä säädettäi-
siin yhdistyvien kuntien kunnanjohtajien
asemasta. Jos yhdistyvän kunnan kunnanjoh-
taja ei siirtyisi uuden kunnan kunnanjohta-
jaksi, hänet siirrettäisiin soveltuvaan uuden
kunnan virkaan tai työsopimussuhteeseen.
Kunnanjohtajan asemasta ja oikeuksista olisi
muutoin voimassa, mitä 28 §:ssä säädetään.

Pykälä vastaisi asiallisesti voimassa olevan
kuntajakolain 14 §:ssä säädettyä, mutta sen
sanamuotoa ehdotetaan muutettavaksi ehdo-
tetussa laissa käytettyjä käsitteitä vastaavak-
si. Pykälä koskisi kuntien yhdistymisen tu-
loksena syntynyttä uutta kuntaa riippumatta
siitä, millä 3 §:n 2 momentissa tarkoitetulla
tavalla kunnat ovat yhdistyneet.

7 luku Kuntajaon muutoksen erinäi-
set vaikutukset

30 §. Yhdistyvän kunnan viranomaisen
toimivalta. Pykälä vastaisi osittain voimassa
olevan lain 33 §:ssä säädettyä. Ehdotetun py-
kälän mukaan yhdistyvän kunnan viranomai-
nen ei saisi kuntien yhdistymistä koskevan
valtioneuvoston päätöksen jälkeen päättää
asioista, joilla olisi merkittäviä uutta kuntaa
sitovia vaikutuksia ja joista päättäminen olisi
yhdistymissopimuksen tarkoituksen vastais-
ta, jollei päätöksentekoa voida asian kiireelli-
syyden vuoksi lykätä. Säännös rajoittaisi yh-
distyvän kunnan viranomaisen toimivaltaa
sellaisissa luonteeltaan periaatteellisissa, uu-
sissa tai laajakantoisissa asioissa, joista päät-
tämisen olisi katsottava kuuluvan uudelle
kunnalle. Tällaisina voitaisiin pitää esimer-
kiksi päätöksiä, joilla on pitkäaikaisia vaiku-
tuksia uuden kunnan talouteen. Yhdistyvien
kuntien viranomaiset voisivat kuitenkin tehdä
myös sellaisia uuden kunnan talousarvioon
vaikuttavia päätöksiä, jotka eivät olisi yhdis-
tymissopimuksen vastaisia. Luonnollisesti
yhdistyvien kuntien viranomaiset voisivat
myös edelleen tehdä tarvittavia täytäntöön-
panoluonteisia päätöksiä ja huolehtia muu-
toinkin kunnan hallintoon kuuluvista tehtä-
vistä lähtökohtaisesti kuten ennenkin kuntien
yhdistymiseen asti.

Säännöksen tarkoituksena olisi yhdessä
yhdistymishallitusta koskevan 8 §:n kanssa
muun ohella hillitä menoja lisäävien päätös-
ten tekoa yhdistyvissä kunnissa ennen kunti-
en yhdistymisen voimaantuloa. Ehdotetun
8 §:n mukaisesti yhdistyvien kuntien tulisi
sopia yhdistymissopimuksessa muun muassa
uuden kunnan hallinnon järjestämisen ja pal-
velujärjestelmän yhteensovittamisen periaat-
teista sekä taloudenhoidon yleisistä periaat-
teista. Yhdistymissopimuksessa sovittaisiin
myös sopimuksen toimeenpanosta vastaavan
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yhdistymishallituksen toimivallasta sekä yh-
distymishallituksen ja yhdistyvän kunnan vi-
ranomaisten välisestä yhteistyöstä ennen val-
tioneuvoston päätöstä. Ehdotetun 9 §:n mu-
kaisesti yhdistymissopimus tulisi voimaan
yhdistyvien kuntien valtuustojen hyväksyttyä
sen eli yleensä samanaikaisesti kun valtuus-
tot päättävät kuntien yhdistymisesityksestä.
Siten siinä on mahdollista kuntia sitovasti ra-
joittaa yhdistyvien kuntien viranomaisten
toimivaltaa jo ennen kuin valtioneuvosto on
tehnyt kuntien yhdistymistä koskevan pää-
töksen. Sopimukseen otetuilla rajoituksilla
olisi lähtökohtaisesti sama tarkoitus kuin nyt
ehdotetulla säännöksellä, eli estää yhdistyviä
kuntia tekemästä enää viime hetkillä pitkä-
kestoisesti menoja kasvattavia tai muutoin
kokonaisuuden kannalta perusteettomia uutta
kuntaa sitovia päätöksiä.

Yhdistymissopimukseen olisi tarpeen ottaa
määräykset muun muassa siitä, minkä tyyp-
pisiä eri asiaryhmiin kuuluvia ratkaisuja yh-
distyvissä kunnissa voidaan tehdä vielä en-
nen kuntien yhdistymisen voimaantuloa.
Esimerkiksi henkilöstöä koskevissa asioissa
yhdistymissopimuksen linjaukset voisivat
koskea sitä, voiko yhdistyvä kunta päättää
kokonaan uusien virkojen perustamisesta tai
ainoastaan olemassa olevien virkojen täyttä-
misestä joko toistaiseksi tai määräaikaisesti.
Yhdistymissopimukseen olisi tarpeen ottaa
myös määräykset niistä menettelyistä, joiden
mukaan toimitaan, jos toimivallan jaosta tu-
lee yhdistymissopimuksen linjauksista huo-
limatta epäselvyyttä. Näitä tilanteita varten
voidaan sopia esimerkiksi yhdistyvän kunnan
viranomaisen velvollisuudesta pyytää lausun-
to yhdistymishallitukselta. Toimivallan jaosta
päättäminen yksittäisissä asioissa soveltuu
luontevasti nimenomaan yhdistymissopimuk-
sen toimeenpanosta vastaavan yhdistymishal-
lituksen tehtäväksi.

31 §. Toimivallan jako kunnan osan luovut-
tavan ja vastaanottavan kunnan viranomai-
sen välillä. Pykälässä rajoitettaisiin sen kun-
nan, josta kunnan osa siirretään toiseen kun-
taan, viranomaisen toimivaltaa heti valtio-
neuvoston tai ministeriön kuntajaon muutosta
koskevan päätöksen jälkeen. Säännös vastaisi
osin voimassa olevan lain 33 §:ää. Kunnan
osan luovuttavan kunnan viranomainen saisi
ilman kunnan osan vastaanottavan kunnan

viranomaisen suostumusta päättää ainoastaan
sellaisista täytäntöönpanoluonteisista asiois-
ta, joilla ei olisi merkittäviä vastaanottavaa
kuntaa sitovia vaikutuksia.

Toimivallan rajoitus koskisi kaikkia kun-
nan viranomaisia eli valtuustoa, kunnanhalli-
tusta, lautakuntia, toimikuntia, luottamus-
henkilöitä ja viranhaltijoita, joille on annettu
toimivaltaa. Säännöksen tarkoituksena olisi
estää kunnan viranomaisia tekemästä muu-
toksen jo ollessa tiedossa sellaisia ratkaisuja,
joiden tekemisen voidaan katsoa kuuluvan
sen kunnan viranomaisille, johon kunnan osa
siirtyy. Esimerkiksi kiireelliset ja määräaika-
na suoritettavat tehtävät olisi kunnan osan
luovuttavan kunnan viranomaisen vielä teh-
tävä. Jos tällainen päätös kuitenkin koskisi
asiaa, jolla on merkittäviä vastaanottavaa
kuntaa sitovia vaikutuksia, sen tekeminen
edellyttäisi kyseisen kunnan suostumusta.

32 §. Kunnalliset maksut ja säännöt. Pykä-
lä vastaisi sisällöltään osin voimassa olevan
lain 31 §:ää. Siinä säädettäisiin kuitenkin
voimassa olevaa lakia tarkemmin erityisesti
siitä, milloin pykälässä tarkoitetut maksut ja
säännöt tulisi tarkistaa. Säännöksen tarkoi-
tuksena olisi kuntalaisten yhdenvertaisuuden
ja tasapuolisen kohtelun turvaaminen.

Pykälän 1 momentin mukaan kunnalliset
maksut olisi yhtenäistettävä koko uuden
kunnan alueella tai kunnassa ja siihen siirret-
tävällä alueella kuntajaon muutoksen voi-
maantulosta lukien. Yhden kunnan alueella ei
siten olisi mahdollista soveltaa toisistaan
poikkeavia maksuja esimerkiksi terveyden-
huollossa, lasten päivähoidossa tai vanhusten
laitospalveluissa, ei myöskään liikelaitosten
perimissä maksuissa.

Maksujen yhtenäistäminen kuntajaon muu-
toksen voimaantulon jälkeen tulisi kyseeseen
ainoastaan lakiin perustuvasta syystä. Uuden
kunnan alueella perittävät erisuuruiset mak-
sut voisivat olla perusteltuja esimerkiksi ti-
lanteessa, joissa molemmilla yhdistyvillä
kunnilla on ollut alueellaan oma vesilaitos ja
vedestä perittävät maksut määräytyvät vesi-
lain (264/1961) mukaisesti aiheutuneiden
kustannusten mukaan.

Pykälän 2 momentin mukaan lain nojalla
annetut kunnalliset säännöt olisi kuntajaon
muuttuessa tarkistettava uutta kuntajakoa
vastaaviksi viipymättä, kuitenkin viimeistään
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vuoden kuluttua kuntajaon muutoksen voi-
maantulosta. Ennen tarkistamista taksat ja
säännöt pysyisivät kuntajaon muututtuakin
soveltuvin osin voimassa vanhan kuntajaon
mukaisina.

Kunta voi lain säätämissä rajoissa antaa
kuntalaisiin kohdistuvia määräyksiä, joita
kuntalaiset ovat rangaistuksen uhalla velvol-
lisia noudattamaan. Tällaisia sääntöjä ovat
muun muassa kunnallisista satamista ja lii-
kennemaksuista annetun lain (955/1976) mu-
kainen satamajärjestys, jätelain (1072/1993)
17 §:ään perustuvat kunnalliset jätehuolto-
määräykset, rakennuslain (370/1958)
11 §:ään perustuva rakennusjärjestys sekä
terveydensuojelulain (763/1994) 51 §:ään pe-
rustuva terveydensuojelujärjestys.

Tällaiset kunnan asukkaisiin kohdistuvat
määräykset pysyisivät kuntajaon muututtua-
kin soveltuvin osin voimassa sillä alueella,
jota ne ovat koskeneet. Luonnollista kuiten-
kin olisi, että säännöt viipymättä muutettai-
siin uutta kuntajakoa vastaaviksi, jotteivät
kunnan asukkaat olisi eriarvoisessa asemassa
siitä riippuen, missä päin kuntaa he asuvat.
Parasta olisi, jos muutokset sääntöihin olisi
tehty niin, että myös ne tulisivat voimaan
kuntajaon voimaan tullessa.

33 §. Yhteisöjen ja säätiöiden kotipaikka.
Pykälässä säädettäisiin yhdistyvissä kunnissa
toimivien yhteisöjen ja säätiöiden kotikun-
nasta kuntajaon muutoksen voimaantulon
jälkeen. Pykälä vastaisi asiallisesti muutoin
voimassa olevan lain 32 §:ää, mutta säännök-
sessä nykyisin mainittujen yhtiön, osuuskun-
nan ja yhdistyksen tai muun yhteisön tai sää-
tiön lisäksi se koskisi myös toiminimeä.
Toiminimellä tarkoitetaan nimeä, jota elin-
keinonharjoittaja käyttää toiminnassaan.

Pykälän 1 momentti koskisi tilannetta, jossa
yhteisön tai säätiön kotipaikkana oleva kunta
lakkaa siten, että se yhdistyy jo olemassa
olevaan kuntaan tai perustettavaan uuteen
kuntaan. Tällöin uusi kunta tulisi yhteisön tai
säätiön uudeksi kotipaikaksi.

Pykälän 2 momentti koskisi tilannetta, jossa
kunnan alue jaetaan kahden tai useamman
kunnan kesken. Tällöin yhteisön tai säätiön
kotipaikaksi tulisi se kunta, jossa sijaitsisi
lakkaavan kunnan hallintokeskus.

Yhteisön tai säätiön uusi kotipaikka mää-
räytyisi 1 ja 2 momentin mukaan suoraan

lain nojalla. Uudesta kotipaikasta olisi pykä-
län 3 momentin mukaan tehtävä viran puo-
lesta merkintä rekisteriin. Jos yhteisö tai sää-
tiö itse haluaisi muuttaa lain mukaan määräy-
tyvää kotipaikkaansa, sen olisi muutettava
yhtiöjärjestystään tai sääntöjään ja kotipaikka
muuttuisi sen mukaiseksi, kun muutosta kos-
keva merkintä olisi tehty asianomaiseen re-
kisteriin.

34 §. Muutokset oikeudelliseen ja hallin-
nolliseen jaotukseen. Pykälä vastaisi asialli-
sesti voimassa olevan lain 45 §:ää. Jos kunta-
jaon muutos koskisi kuntien yhdistymistä
olemassa olevaan kuntaan, kunnan alueen ja-
kamista tai kunnan osan siirtämistä toiseen
kuntaan, päätös kuntajaon muutoksesta aihe-
uttaisi vastaavan tuomiopiirin tai hallintoalu-
een muutoksen samasta ajankohdasta lukien,
ellei tältä osin toisin päätettäisi. Sen sijaan,
jos kuntajaon muutos merkitsee uuden kun-
nan perustamista, on siitä päätettäessä myös
päätettävä erikseen, mihin tuomiopiireihin ja
hallintoalueisiin kyseinen uusi kunta kuuluu.

8 luku Omaisuuden siirtyminen ja ta-
loudellinen selvitys

35 §. Omaisuuden ja velkojen siirtyminen
kunnan lakatessa. Pykälässä säädettäisiin
kuntien yhdistymisen seurauksena lakkaavan
kunnan oikeuksien, lupien, omaisuuden, vel-
kojen ja velvoitteiden siirtymisestä suoraan
lain nojalla uudelle kunnalle. Säännös vastai-
si pääosin voimassa olevan lain 19 §:ää.

Pykälän 1 momentin mukaan säännös kat-
taisi voimassa olevassa laissa mainittujen
omaisuuden, velkojen ja velvoitteiden lisäksi
myös laajemmin kunnille annettujen tai niille
kuuluvien muiden oikeuksien ja lupien sekä
niihin liittyvien velvoitteiden siirtymisen uu-
delle kunnalle kunnan lakatessa. Säännöksen
tarkoituksena on, että lähtökohtaisesti kaikki
lakkaavalle kunnalle oikeushenkilönä kuulu-
neet sitoumukset ja oikeudet siirtyisivät
yleisseuraantona uudelle kunnalle, jollei asi-
an luonteesta muuta johdu.

Säännöksessä tarkoitetut erilaiset oikeudet
ja luvat voisivat olla joko hallinnollisia tai
yksityisoikeudellisia. Näin ollen esimerkiksi
opetustoimen lainsäädössä tarkoitetut koulu-
tuksen järjestämisluvat ja elinkeinotoimin-
taan liittyvät luvat sekä näihin liittyvät vel-
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voitteet siirtyisivät suoraan lain nojalla. Tar-
vittaessa niitä voitaisiin myös erikseen muut-
taa. Myös muun muassa kunnan oikeus toi-
mia rekisterinpitäjänä siirtyisi uudelle kun-
nalle. Rekisterinpitoon liittyvät toimet voivat
alkaa ajallisesti jo ennen kunnan lakkaamista
eli kuntajaon muutoksen voimaantuloa. Tie-
tosuojavaltuutetun tulkinnan (Tietosuojaval-
tuutetun kannanotto 21.04.2008, dnro
617/41/2008) mukaan esimerkiksi yhdistyvi-
en kuntien sosiaalitoimen asiakasrekisterit
voidaan yhdistää valtioneuvoston tai ministe-
riön kuntajaon muutosta koskevan päätöksen
jälkeen. Tämä on tarpeen palvelujen järjes-
tämiseksi luotettavasti ilman kuntajaon muu-
toksesta aiheutuvia katkoksia.

Esimerkiksi erilaiset sopimukset siirtyisivät
lain nojalla uudelle kunnalle eikä kuntajaon
muutos vapauttaisi kuntaa tai kunnan sopi-
muskumppania sopimuksesta. Sopimuksen
sisältöä voitaisiin joiltain osin joutua tarkis-
tamaan tilanteeseen sopivaksi. Jos sopimus
olisi kuitenkin luonteeltaan sellainen, jonka
osapuolena uusi kunta ei voisi esimerkiksi
sopimuksen tarkoituksen edellyttämällä ta-
valla olla, asiasta tulisi tarvittaessa tehdä uu-
sien osapuolten välillä kokonaan uusi sopi-
mus.

Pykälän 2 momentti koskisi niitä tilanteita,
joissa kokonainen kunta lakkaa siten, että sen
alue jaetaan kahden tai useamman kunnan
kesken. Voimassa olevaa lakia vastaavasti
omaisuuden jakamiseen sovellettaisiin tällöin
soveltuvin osin taloudellista selvitystä kos-
kevia säännöksiä eli erityisesti ehdotettua
36 §:ää. Lakkaavan kunnan omaisuuden ja-
kaminen näissä tilanteissa voisi perustua
kuntajakoselvittäjän 16 §:n 1 momentissa
tarkoitettuun ehdotukseen kuntien väliseksi
taloudelliseksi selvitykseksi. Kunnan jaka-
mista kahden tai useamman kunnan kesken
voitaisiin pitää sellaisena erityisen kuntaja-
koselvityksen määräämistä koskevassa
15 §:n 1 momentissa tarkoitettuna kuntajaon
muutoksena, jonka valmistelua varten olisi
perusteltua asettaa kuntajakoselvittäjä.

36 §. Taloudellisen selvityksen toimittami-
nen. Pykälässä säädettäisiin taloudellisen
selvityksen toimittamisesta siirrettäessä kun-
nan osa toiseen kuntaan. Ehdotetun 35 §:n
2 momentin mukaan taloudellista selvitystä
koskevia säännöksiä sovellettaisiin soveltu-

vin osin myös silloin, kun kunnan alue jae-
taan kahden tai useamman kunnan kesken.

Voimassa olevassa laissa taloudellisen sel-
vityksestä säädetään 20 §:ssä. Taloudellisen
selvityksen toimittamista koskevia säännök-
siä ehdotetaan muutettavaksi siten, että niistä
ilmenisi nykyistä täsmällisemmin, mitkä alu-
eiden siirtymiseen liittyvät taloudelliset me-
netykset selvityksessä tulee ottaa huomioon
ja korvata toiselle kunnalle. Lisäksi ehdote-
taan uusia menettelyjä niiden käytännössä
harvinaisten tilanteiden varalle, joissa kunnat
eivät pääse sopimukseen taloudellisen selvi-
tyksen sisällöstä. Ehdotetun 16 §:n 1 momen-
tin mukaan erityisen kuntajakoselvityksen
yhteydessä kuntajakoselvittäjän tulisi tarvit-
taessa tehdä myös ehdotus kuntien välisestä
taloudellisesta selvityksestä. Ehdotetussa
37 §:ssä säädettäisiin asian viemisestä maini-
tussa pykälässä säädetyssä välitysmenettelys-
sä käsiteltäväksi, jos kunnat eivät selvittäjän
ehdotuksen perusteella tai muutoin pääsisi
yhteisymmärrykseen taloudellisesta selvityk-
sestä.

Kuntien välisten taloudellisten suhteiden
järjestämisen tulisi perustua siihen, että ta-
loudellinen selvitys on seurausta kuntajaon
eli hallinnollisen jaotuksen muuttamisesta.
Selvityksessä on kysymys julkisoikeudellis-
ten oikeussuhteiden uudelleenjärjestelystä.
Siihen ei siten lähtökohtaisesti sovelleta yksi-
tyisoikeudellisia omaisuuden luovutusperi-
aatteita. Myöskään perustuslain perusoikeus-
säännökset, kuten säännökset omaisuuden
suojasta, eivät koske kuntia.

Kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan
koskevan päätöksen vaikutus kuntien välisiin
taloudellisiin suhteisiin voi vaihdella tapauk-
sesta riippuen suurestikin. Jotta kunnille jäisi
mahdollisuus ottaa huomioon kuhunkin tilan-
teeseen liittyvät erityispiirteet, taloudellisesta
selvityksestä ei edelleenkään säädettäisi lais-
sa yksityiskohtaisesti. Taloudellista selvitystä
koskevat säännökset olisivat pääosin tahdon-
valtaisia, eli kunnilla olisi mahdollisuus sopia
asioista laissa säädetystä poikkeavasti.

Pykälän 1 momentin mukaan muutoksen
kohteena olevien kuntien olisi toimitettava
kuntien omaisuutta muutosalueella koskeva
taloudellinen selvitys, jollei sitä muutoksen
vähäisten vaikutusten vuoksi tai muusta
syystä ole pidettävä tarpeettomana. Säännös
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vastaisi voimassa olevaa lakia. Käytännössä
selvityksen toimittaminen on useissa tilan-
teissa tarpeetonta. Muutoksen vaikutusten
arvioimisessa huomiota tulisi kiinnittää aina-
kin siirtyvällä alueella olevan kunnan omai-
suuden määrään erityisesti suhteessa muu-
toksen kohteena olevien kuntien muuhun
omaisuuteen, omaisuuden merkitykseen kun-
nalle kuuluvien tehtävien hoidossa ja omai-
suuden merkitykseen sen sijaintipaikan lä-
hiympäristössä asuvalle väestölle.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin muu-
tosalueella olevien ja kunnan palvelujen jär-
jestämistä kyseisellä alueella asuville henki-
löille palvelevien kiinteistöjen tai kiinteistöi-
hin kohdistuvien vuokra- tai muiden käyttö-
oikeuksien siirtymisestä alueen vastaanotta-
valle kunnalle suoraan lain nojalla. Säännök-
sen tarkoituksena olisi turvata, että alueen
väestö voi säilyttää mahdollisuutensa kysei-
sen omaisuuden käyttöön kuntajaon muuttu-
misesta huolimatta. Tällaista omaisuutta oli-
sivat esimerkiksi siirrettävällä alueella sijait-
sevat koulut, päiväkodit, kadut ja vesihuol-
toinfrastruktuuri. Lisäksi säädettäisiin, että
mainittuun kiinteään omaisuuteen kiinteästi
liittyvä irtain omaisuus kuten koulujen ja
päiväkotien kalusto ja laitteisto siirtyy alueen
vastaanottavalle kunnalle.

Pykälän 3 momentin mukaan kunnan tulisi
korvata edellä mainittu omaisuus alueen luo-
vuttavalle kunnalle. Korvauksen määrä olisi
kuntien sovittavissa. Siinä otettaisiin ehdote-
tun säännöksen mukaan huomioon kunnille
muutoksesta aiheutuvia muita velvoitteita ja
taloudellisia vaikutuksia. Halutessaan kunnat
voisivat siten sopia esimerkiksi omaisuuden
teknisen tai käyvän arvon mukaisesta korva-
uksesta, tai siitä, ettei korvausta suoriteta
lainkaan, jos tämä olosuhteet huomioon otta-
en olisi kohtuullista. Jos siirtyvällä alueella
sijaitsisi esimerkiksi täysin uusi kouluraken-
nus, jonka alueen luovuttava kunta on raken-
tanut suurelta osin velkarahoituksella, korva-
uksen perusteena voisi olla rakennuksen
käypä hinta. Sen sijaan, jos kyseessä olisi
vanha ja korjauskunnossa oleva rakennus,
korvauksesta voitaisiin jopa kokonaan luo-
pua.

Yleensä selvityksen lähtökohtana ei voitai-
si pitää täyden käyvän hinnan vaatimista kor-
vauksena alueen mukana siirtyvästä omai-

suudesta. Tämä ei olisi alueella asuvan väes-
tön kannalta oikeudenmukaista, sillä he ovat
alueen luovuttavan kunnan asukkaina jo ai-
kaisemmin osallistuneet kyseisen omaisuu-
den rahoittamiseen. Sen sijaan korvauksen
määrää voisi yleisesti olla tarkoituksenmu-
kaisempaa arvioida omaisuuden teknisen ar-
von mukaan. Esimerkiksi rakennuksen tekni-
nen arvo saadaan, kun rakennuksen jälleen-
hankinta-arvosta vähennetään rakennuksen
iän, käytön, käyttökelpoisuuden alentumisen
tai muun syyn johdosta tapahtunut arvon
alentuminen. Arvonalennus riippuu raken-
nuksen iästä, käytöstä, hoidosta ja kunnosta.
Omaisuuden arvoa määriteltäessä tulisi ottaa
huomioon myös omaisuuden ylläpitoon ja
perusparannuksiin tehdyt investoinnit ja nii-
hin mahdollisesti kohdistuvat velat. Luovut-
tavan kunnan velat eivät kuitenkaan siirtyisi
vastaanottavalle kunnalle, jolleivät kunnat
5 momentin mukaisesti velkojien suostumuk-
sella toisin sovi. Usein kunnan velan kohdis-
taminen juuri siirrettävään omaisuuteen on
käytännössä hankalaa.

Korvauksena voitaisiin ottaa huomioon
suoran rahakorvauksen sijasta myös muita
kuntien sopimia taloudellista arvoa omaavia
eriä. Näiden tulisi olla kuitenkin sellaisia,
joista kunnat voivat keskenään sopia. Sen si-
jaan esimerkiksi verotus suoritetaan aina
voimassa olevan lainsäädännön mukaisesti.
Luovuttavalla kunnalla ei olisi jatkossakaan
lakiin perustuvaa oikeutta vaatia korvausta
menetetyistä verotuloista. Menetetyt verotu-
lot voidaan tietysti ottaa huomioon osana ko-
konaisjärjestelyä, jos kunnat niin sopivat.

Esityksessä ehdotetaan muutettavaksi myös
verotusmenettelystä annettua lakia siten, että
luonnollisen henkilön kunnallisverot makset-
taisiin jo kuntajaon muutoksen voimaantulo-
vuotena alueen vastaanottavalle kunnalle.
Nykyisin verot maksetaan vielä voimaantu-
lovuotena alueen luovuttavalle kunnalle. Täl-
löin kunnilla ei olisi enää tarvetta korjata ta-
loudellisessa selvityksessä kunnallisverotulo-
jen kohdentumista.

Pykälän 4 momentin mukaan muutoksen
kohteena olevan kunnan muu kuin edellä
mainittu omaisuus, varat ja velat eivät siirtyi-
si toiselle kunnalle, jolleivät kunnat toisin
sopisi. Kunnan osan siirtäminen toiseen kun-
taan ei siten 2 momentissa tarkoitettua omai-
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suutta lukuun ottamatta aiheuttaisi suoraan
lain nojalla muutoksia kuntien välisiin omis-
tussuhteisiin. Omistussuhteiden muuttuminen
edellyttäisi kuntien välistä sopimusta tai, jos
kunnat eivät pääse asiasta yksimielisyyteen,
37 §:ssä tarkoitetussa välitysmenettelyssä
syntynyttä taloudellista selvitystä.

Pykälän 5 momentti vastaisi voimassa ole-
van lain 20 §:n 4 momenttia. Sen mukaan
omaisuuden sekä velkojen ja velvoitteiden
jakaminen muutoksen kohteena olevien kun-
tien kesken ei saisi vaarantaa kuntien velko-
jien tai muiden oikeudenhaltijoiden asemaa.
Jollei oikeudenhaltijana ole valtio, vastuuta
sitoumuksesta ei saisi siirtää toiselle kunnalle
ilman velkojan tai muun oikeudenhaltijan
suostumusta. Momentin tarkoituksena on
suojata velkojien asemaa taloudellista selvi-
tystä edellyttävissä kuntajaon muutoksissa.
Ellei velkoja tai muu saamiseen oikeutettu
anna siirtoon suostumusta, hänellä on oikeus
vaatia saamistaan siitä alunperin vastuussa
olleelta kunnalta.

37 §. Välitysmenettely. Pykälä koskisi ti-
lanteita, joissa kunnat eivät ole lainkaan saa-
neet aikaan sopimusta taloudellisen selvityk-
sen sisällöstä, eivät edes 16 §:n 1 momentissa
tarkoitetun kuntajakoselvittäjän ehdotuksen
perusteella. Tällöin taloudellisen selvityksen
aikaansaamiseksi voitaisiin käyttää hieman
välimiesmenettelyä muistuttavaa välitysme-
nettelyä, josta säädettäisiin nyt kyseessä ole-
vassa pykälässä. Jos kuntien erimielisyys
koskisi jo tehdyn sopimuksen tulkintaa, asia
ratkaistaisiin 38 §:n mukaisesti hallintoriita-
asiana hallinto-oikeudessa.

Kuntien välinen taloudellista selvitystä
koskeva sopimus on luonteeltaan julkisoi-
keudellinen. Julkisoikeudellista sopimusta
koskevat riidat ratkaistaan yleensä hallintorii-
ta-asiana hallinto-oikeudessa. Välimiesme-
nettelystä annetun lain (967/1992, jäljempänä
välimiesmenettelylaki) mukaista välimies-
menettelyä taas käytetään mainitun lain 2 §:n
mukaan sellaisten yksityisoikeudellisten rii-
takysymysten ratkaisemiseen, joista voidaan
tehdä sovinto. Välimiesmenettelyn käyttöalaa
on kuitenkin muualla lainsäädännössä laa-
jennettu. Esimerkiksi kuntalain 87 §:n mu-
kaan kuntien yhteistoimintaa koskevassa so-
pimuksessa voidaan määrätä, että siitä aiheu-
tuvat erimielisyydet ratkaistaan välimiesme-

nettelyssä. Välimiesmenettely on hallintorii-
tamenettelyä kalliimpi vaihtoehto, mutta sillä
voidaan saada aikaan riidan nopea ja lopulli-
nen selvittäminen. Välimiesmenettelyn etuna
voidaan pitää myös sitä, että välimiehiksi
voidaan valita kunta-alan asiantuntijoita.

Välimiesmenettely ei sovellu sellaisenaan
taloudellista selvitystä koskevien riitojen rat-
kaisemiseen. Välimiesmenettelylain sään-
nökset koskevat niin olennaisilta osin yksi-
tyisoikeudellisen riidan ratkaisemista, että
niiden soveltaminen sellaisenaan nyt kysees-
sä olevaan tilanteeseen aiheuttaisi ylitse-
pääsemättömiä tulkintaongelmia. Erityisesti
lainsäädännön selkeyteen liittyvien syiden
vuoksi kuntajakolaissa säädettäisiin väli-
miesmenettelyyn nähden erillisestä välitys-
menettelystä.

Ehdotetun pykälän 1 momentin mukaan
niissä tilanteissa, joissa kunnat eivät olisi
päässeet yksimielisyyteen taloudellisen selvi-
tyksen sisällöstä, asia siirtyisi kunnan vaati-
muksesta välitysmenettelyssä ratkaistavaksi.
Välitysmenettelyn käyttäminen ei siten edel-
lyttäisi välimiesmenettelyn tavoin sitä, että
kunnat sopivat menettelyn käytöstä, vaan riit-
täisi, että yksi muutoksen kohteena oleva
kunta vaatii sen käyttämistä.

Ehdotetun 2 momentin mukaan kunnat ni-
meäisivät yhdessä yhden tai useampia välit-
täjiä toimittamaan taloudellisen selvityksen.
Jos kunnat eivät pääsisi yksimielisyyteen vä-
littäjistä, kukin kunta nimeäisi yhden välittä-
jän ja välittäjät yhdessä nimeäisivät puolueet-
tomana puheenjohtajana toimivan välittäjän.
Jos välittäjät olisivat erimielisiä taloudelli-
seen selvitykseen liittyvästä asiasta, enem-
mistön kanta olisi ratkaiseva.

Välittäjiin olisi voimassa, mitä 16 §:n
6 momentissa säädetään kuntajakoselvittäjän
tietojen saantioikeudesta ja virkavastuusta.

Taloudellista selvitystä koskevan riidan rat-
kaisemisessa välittäjien tulisi pykälän 3 mo-
mentin mukaan ottaa huomioon ehdotetussa
36 §:ssä säädetyt edellytykset. Näiden erityi-
sesti omaisuuden siirtymistä ja siitä suoritet-
tavaa korvausta koskevien edellytysten lisäk-
si selvityksessä voitaisiin ottaa huomioon
sellaisia muita muutoksesta aiheutuvia talou-
dellisia vaikutuksia, jotka katsotaan kuntien
talouden ja tasapuolisen kohtelun kannalta
kohtuullisiksi. Kuntien itsensä toimittamissa
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taloudellisissa selvityksissä tämä toteutuisi
sopimusmenettelyn kautta.

Vähänkään laajemman kunnan osan siirtä-
minen toiseen kuntaan yleensä vaikuttaa jos-
sain määrin kielteisesti luovuttavan kunnan
talouteen tai joissakin tapauksissa myös vas-
taanottavan kunnan talouteen. Tämä on hy-
väksyttävä, eikä kunnan osan siirtämisestä
pidä tehdä kaupankäyntiä kuntien välillä.
Tästä syystä välittäjien taloudelliseen selvi-
tykseen sisällyttämät kuntien väliset korva-
ukset tulisi lähtökohtaisesti pitää mahdolli-
simman suppeina. Yhtenä edellytyksenä
kunnan osan siirtämiselle toiseen kuntaan
olisi ehdotetun 18 §:n 2 momentin mukaisesti
se, että aluetta luovuttava kunta on muutok-
sen jälkeenkin toimintakykyinen ja sillä on
edellytykset vastata palvelujen järjestämises-
tä ja rahoituksesta. Valtioneuvosto ei voisi
päättää kuntajaon muuttamisesta, jos kunnan
toimintakyky näiltä osin vaarantuisi.

Pykälän 4 momentin mukaan kunnat vas-
taisivat välitysmenettelyn kustannuksista yh-
teisvastuullisesti. Välittäjille tulevan korva-
uksen olisi, ottaen huomioon tehtävän vaati-
ma aika, asian vaikeusaste ja muut asiaan
vaikuttavat seikat, oltava kohtuullinen.

Pykälän 5 momentin mukaan välittäjien tu-
lisi tehdä taloudellisesta selvityksestä päätös
ja antaa se tiedoksi kyseisille kunnille. Tie-
doksianto voisi tapahtua hallintolain 59 §:n
mukaisesti tavallisena tiedoksiantona postitse
kirjeellä tai 60 §:n mukaisesti todisteellisesti
esimerkiksi postitse saantitodistusta vastaan
tai luovuttamalla päätös kunnan edustajalle.
Välittäjät voisivat valita tarkoituksenmukai-
sen tiedoksiantotavan. Tiedoksiannon ajan-
kohta olisi tärkeää pystyä osoittamaan, koska
siitä alkaisi kulua hallintolainkäyttölain mu-
kainen 30 päivän valitusaika.

Pykälän 6 momentissa säädettäisiin kuntien
valitusoikeudesta välittäjien toimittamasta ta-
loudellisesta selvityksestä. Kunnat voisivat
hakea välittäjän toimittamasta taloudellisesta
selvityksestä muutosta hallinto-oikeudelta si-
ten kuin hallintolainkäyttölaissa säädetään.

38 §. Sopimusta koskevan riidan ratkaise-
minen. Pykälän koskisi tilanteita, joissa kun-
nat ovat erimielisiä taloudellista selvitystä
koskevan sopimuksen tulkinnasta. Sopimuk-
sen tulkinnasta aiheutuvat erimielisyydet voi-
taisiin ratkaista voimassa olevaa lakia vas-

taavasti hallintoriita-asiana hallinto-
oikeudessa.

39 §. Omaisuuden saanto. Pykälän mukaan
taloudellisessa selvitykseen sisältyvä määrä-
ys omaisuuden osoittamisesta kunnalle vas-
taa omaisuuden saantokirjaa. Säännös vastai-
si asiallisesti voimassa olevan lain 22 §:ää,
mutta sen sanamuotoa selkiytettäisiin.

Taloudellisen selvityksen yhteydessä toi-
mitettaviin omaisuuden siirtoihin saattaa si-
sältyä suuri määrä erilaista omaisuutta. Jos
mukana on muun muassa kiinteistöjä, niitä
koskevien saantokirjojen laatimisessa voisi
olla huomattava määrä oikeusvarmuuden
kannalta tarpeettomaksi katsottavaa työtä.
Ehdotetun säännöksen mukaan taloudellisen
selvityksen sisältämää siirtomääräystä voi-
daankin pitää sellaisenaan saantokirjana.
Säännös ei kuitenkaan vapauta muista saan-
non lainvoimaisuuden saavuttamisen edelly-
tyksistä, kuten lainhuudon hankinnasta.

9 luku Kuntien yhdistymisen talou-
dellinen tuki

Kuntien yhdistymisen taloudellista tukea
koskevat säännökset ehdotetaan otettavaksi
uuteen lakiin pääosin asiallisesti muuttumat-
tomina. Säännösten perusteella maksetaan
yhdistymisavustusta ja korvataan valtion-
osuuksien väheneminen kuntien yhdistyessä.
Säännökset ovat voimassa määräaikaisesti ja
niitä sovelletaan ainoastaan vuosien 2008—
2013 alusta toteutettavissa kuntajaon muu-
toksissa.

Yhdistymisavustuksia koskeviin säännök-
siin tehtäisiin ainoastaan uudessa laissa käy-
tetyistä käsitteistä johtuvia teknisluonteisia
muutoksia. Lisäksi siirtymäsäännöksissä
(59 §:n 2 momentti) säädettäisiin asiallisesti
voimassa olevaa lakia vastaavasti ennen
voimassa olevan lain yhdistymisavustuksia
koskevien säännösten voimaantuloa toteutet-
tujen kuntien yhdistymisten vaikutuksesta
yhdistymisavustuksen määrään. Siirtymä-
säännöksissä (58 §) säädettäisiin voimassa
olevaa lakia vastaavasti yhdistymisavustus-
ten rahoituksen jakautumisesta valtion ja
kuntien kesken kehyskaudella 2008—2011.
Yhdistymisavustusten rahoituksesta ehdote-
taan säädettäväksi vastaavalla tavalla myös
vuosien 2012—2015 osalta.
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40 §. Yhdistymisavustus. Pykälä vastaisi
asiallisesti voimassa olevan lain 38 §:ää.

Pykälän 1 momentin mukaan kuntien yh-
distyessä uudelle kunnalle maksettaisiin yh-
distymisavustusta. Yhdistymisavustusta mak-
settaisiin kuntien yhdistymisiin, jotka toteu-
tetaan vuosien 2008—2013 alusta. Tämän
jälkeen toteutettaviin kuntajaon muutoksiin
ei olisi tarkoitus myöntää yhdistymisavustus-
ta.

Pykälän 2 momentin mukaan kuntaraken-
teen uudistamista pyrittäisiin nopeuttamaan
porrastamalla myönnettävän avustuksen
määrä. Vuosina 2008 ja 2009 avustus myön-
nettiin voimassa olevan lain mukaan 1,8 -
kertaisena verrattuna vuosina 2012 ja 2013
toteuttaviin kuntajaon muutoksiin. Vuosina
2010 ja 2011 avustus myönnettäisiin 1,4 -
kertaisena verrattuna vuosina 2012 ja 2013
toteuttaviin kuntajaon muutoksiin. Yhdisty-
misavustuksen maksaminen jaksotettaisiin
kolmelle vuodelle. Avustus maksettaisiin
etupainotteisesti siten, että kuntajaon muu-
toksen voimaantulovuonna avustuksesta
maksetaan 40 prosenttia ja kahtena seuraava-
na vuotena kumpanakin 30 prosenttia.

Yhdistymisavustusten rakenne ja mitoitus
määriteltäisiin siten, että avustukset kannus-
tavat useita kuntia liittymään väestömääräl-
tään merkittävästi nykyistä suuremmiksi
kunniksi. Pykälän 3 momentin mukaan avus-
tus muodostuisi asukasmäärän mukaan mää-
räytyvästä perusosasta, jonka määräytymises-
tä säädettäisiin 41 §:ssä, sekä kuntajaon muu-
toksessa mukana olevien kuntien lukumäärän
mukaan määräytyvästä lisäosasta, jonka mää-
räytymisestä ehdotetaan säädettäväksi
42 §:ssä.

Pykälän 4 momentissa säädettäisiin menet-
telystä muutettaessa kuntajakoa uudestaan
yhdistymisavustuksen maksukauden aikana
siten, että kunnat olisivat oikeutettuja avus-
tukseen. Avustus lasketaan tällöin sen mu-
kaan kuin myös viimeksi toteutettu kuntajaon
muutos olisi toteutunut maksukauden alusta.
Näin ollen useat peräkkäiset maksukauden
aikana toteutetut kuntajaon muutokset eivät
vaikuttaisi avustuksen kokonaismäärään.
Maksussa olevan avustuksen ja uudelleen
lasketun avustuksen erotus maksetaan vii-
meksi toteutetun kuntajaon muutoksen voi-
maantulovuotena 40 prosenttia ja sitä seuraa-

vana kahtena vuotena 30 prosenttia kum-
panakin vuotena. Lain siirtymäsäännöksissä
59 §:n 2 momentissa ehdotetaan säädettäväk-
si yhdistymisavustuksen laskemisesta silloin,
kun kuntajaon muutoksessa on mukana kun-
tia, joille maksetaan yhdistymisavustusta en-
nen voimassa olevan lain voimaantuloa to-
teutetun kuntaliitoksen perusteella.

Pykälän 5 momentin mukaan ministeriö
maksaisi yhdistymisavustuksen vuosittain
kunkin vuoden kesäkuun loppuun mennessä.
Silloin kun avustusta saa useampi kuin yksi
kunta, avustus jaetaan kuntien kesken ku-
hunkin kuntaan siirtyvien asukkaiden määri-
en mukaisessa suhteessa. Menettely koskisi
tilannetta, jossa lakkaava kunta jaetaan use-
ampaan eri kuntaan. Kunkin kunnan osuus
laskettaisiin tällöin euromäärästä, joka kun-
nalle olisi maksettu avustuksena, jos lakkaa-
va kunta olisi liitetty kokonaan asianomaisen
kuntaan. Kunkin kunnan osuus laskettaisiin
siten eri euromääristä. Koska korvauksen
laskentaperusteet määräytyisivät suoraan lain
nojalla, kunnat eivät pystyisi omilla päätök-
sillään vaikuttamaan korvauksen määrään.
Kuntien asukaslukujen perusteena pidetään
väestötietolain mukaisia kuntajaon voimaan-
tulovuotta edeltävän vuoden alun väestötieto-
ja.

41 §. Yhdistymisavustuksen perusosa. Py-
kälä vastaisi voimassa olevan lain 39 §:n
1 momenttia. Siinä säädettäisiin 40 §:ssä tar-
koitetun yhdistymisavustuksen perusosan
määräytymisestä.

Yhdistymisavustuksen perusosaa makset-
taisiin kaikissa kuntien yhdistymisissä. Pe-
rusosa porrastettaisiin yhteensä kuuteen eri
luokkaan sen mukaan, johtaako yhdistymi-
nen vähintään 20 000 asukkaan kuntaan ja
kuinka paljon asukkaita on yhteensä muissa
kunnissa kuin suurimmassa yhdistyvässä
kunnassa. Perusosa olisi alimmillaan yhdis-
tymisessä, jossa uudessa kunnassa olisi alle
20 000 asukasta ja muiden kuntien kuin suu-
rimman kunnan yhteenlaskettu asukasmäärä
on alle 3 500. Perusosa olisi tällöin vuosien
2010 ja 2011 alusta toteutettavissa kuntien
yhdistymisissä 1,4-kertainen eli 2,8 miljoo-
naa euroa verrattuna vuosiin 2012 ja 2013,
jolloin perusosa on 2,0 miljoonaa euroa. Pe-
rusosa olisi vuosien 2010 ja 2011 alusta to-
teutettavissa yhdistymisissä enimmillään
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5,6 miljoonaa euroa yhdistymistä kohden sil-
loin, kun uudessa kunnassa olisi vähintään
20 000 asukasta ja muiden kuntien kuin suu-
rimman kunnan yhteenlaskettu asukasmäärä
on yli 10 000. Vuosina 2012 ja 2013 perus-
osa olisi vastaavasti 4,0 miljoonaa euroa.

Voimassa olevan lain 39 §:n 2 momentissa
säädetään puitelain 9 §:ssä tarkoitettujen eri-
tyisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevien kuntien osalta maksettavasta korote-
tusta perusosasta. Perusosaa on korotettu
100 eurolla asukasta kohden sellaisen kunta-
jaon muutoksessa mukana olevan kunnan
osalta, jolle on vuosina 2002—2006 myön-
netty vähintään kolmena vuotena kuntien
valtionosuuslain (1147/1996) 13 §:ssä tarkoi-
tettua rahoitusavustusta. Kyseiset säännökset
ovat koskeneet ainoastaan vuosien 2008 ja
2009 alusta toteutettavia kuntajaon muutok-
sia. Niitä ei siten ole enää tarpeen ottaa uu-
teen kuntajakolakiin. Kyseisen säännökset
perusteella mahdollisesti maksetut korotetut
perusosat otettaisiin kuitenkin huomioon las-
kettaessa yhdistymisavustusten määrää 40
§:n 4 momentin mukaisesti tapauksessa, jos-
sa yhdistyneisiin kuntiin yhdistyy lisää kun-
tia avustuksen maksukauden aikana.

42 §. Yhdistymisavustuksen lisäosa. Pykä-
lässä säädettäisiin voimassa olevan lain 40
§:ää vastaavasti kuntajaon muutoksessa mu-
kana olevien kuntien lukumäärän perusteella
maksettavasta yhdistymisavustuksen lisä-
osasta. Yhdistymisavustuksen lisäosaa mak-
settaisiin monikuntaliitoksissa, eli kuntien
yhdistymisissä, jotka merkitsevät vähintään
kahden kunnan vähentymistä. Lisäosa olisi
0,7 miljoonaa euroa vuosina 2012 ja 2013.
Lisäosa kasvaisi mainitulla euromäärällä jo-
kaista kuntien määrää tämän lisäksi vähentä-
vää kuntaa kohden. Vuosina 2010 ja 2011 to-
teutettavissa kuntaliitoksissa lisäosa olisi 1,4-
kertainen verrattuna vuosien 2012 ja 2013 ta-
soon. Monikuntaliitoksissa lisäosa muodos-
taisi merkittävän osan yhdistymisavustukses-
ta.

43 §. Valtionosuuksien vähenemisen kor-
vaaminen. Pykälässä ehdotetaan säädettäväk-
si voimassa olevan lain 41 §:ää vastaavasti
valtionosuuksien vähenemisen korvaamises-
ta.

Pykälän 1 momentin mukaan kuntien yh-
distyessä mahdollisesti realisoituvat vuosit-

taiset valtionosuuksien menetykset kompen-
soitaisiin täysimääräisesti viiden vuoden ajal-
ta. Säännöksen tarkoituksena on poistaa val-
tionosuuksien menetysten kuntien yhdistymi-
sen toteuttamista vaikeuttava vaikutus.

Vuotuinen korvauksen määrä saadaan ver-
taamalla uuden ja vanhan kuntajaon mukaisia
valtionosuuksia toisiinsa. Vertailussa otetaan
huomioon yleinen valtionosuus, verotuloihin
perustuva valtionosuuksien tasaus sekä teh-
täväkohtaiset sosiaali- ja terveydenhuollon ja
opetus- ja kulttuuritoimen käyttökustannus-
ten valtionosuudet. Vertailu lasketaan kunta-
jaon muutoksen voimaantulovuotta edeltävän
vuoden tietojen perusteella. Jos säädetyt val-
tionosuuden määräytymisperusteet kuitenkin
muuttuvat kuntajaon muutoksen voimaantu-
lovuodesta, korvaus lasketaan mainitusta
vuodesta sovellettavien uusien valtionosuu-
den määräytymisperusteiden mukaisesti.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin valti-
onosuuksien vähenemisen korvauksen jaka-
misesta useamman kunnan kesken. Moment-
tia sovellettaisiin silloin, kun lakkaavasta
kunnasta siirtyy alueita vähintään kahteen
kuntaan. Korvaus jaettaisiin tällöin kuntien
kesken kuhunkin kuntaan siirtyvien asukkai-
den määrien mukaisessa suhteessa. Kunkin
kunnan osuus laskettaisiin euromäärästä, jo-
ka kunnalle olisi maksettu korvauksena, jos
lakkaava kunta olisi liitetty kokonaan asian-
omaisen kuntaan. Kunkin kunnan osuus las-
kettaisiin siten eri euromääristä. Koska kor-
vauksen laskentaperusteet määräytyisivät
suoraan lain nojalla, kunnat eivät nykyisestä
poiketen pystyisi omilla päätöksillään vaikut-
tamaan korvauksen määrään.

10 luku Kuntajaon ja kameraalisen
jaotuksen suhde

Luvussa säädettäisiin kuntajaon ja kame-
raalisen jaotuksen eli kiinteistörekisterin mu-
kainen kuntajaon keskinäisistä suhteista sekä
jaotusten yhtenäistämiseksi tarvittavista me-
nettelyistä.

44 §. Kameraalisen jaotuksen sopeuttami-
nen kuntajakoon. Pykälässä säädettäisiin
voimassa olevan lain 42 §:ää vastaavasti
kiinteistörekisterin pitäjän velvollisuudesta
huolehtia siitä, että kameraalinen jaotus eli
kiinteistörekisterin mukainen kuntajako ei
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eroa hallinnollisesta kuntajaosta. Käytännös-
sä tämä merkitsee, että kiinteistörekisterin pi-
täjän tulee ryhtyä toimenpiteisiin kameraali-
sen jaotuksen sopeuttamiseksi kuntajakoon
niin hyvissä ajoin kuntajakoa muuttavan pää-
töksen jälkeen, että mahdolliset kiinteistö-
toimitukset ja kiinteistörekisterin pitäjän pää-
tökset sekä rekisterimerkintöjen valmistelut
ehditään mahdollisuuksien mukaan tehdä en-
nen muutoksen voimaantuloa. Tällöin kame-
raalinen jaotus saadaan muutettua samanai-
kaisesti hallinnollisen kuntajaon muutoksen
kanssa.

Kiinteistörekisterin pitämisestä säädetään
kiinteistörekisterilaissa (392/1985) sekä kiin-
teistörekisteriasetuksessa (970/1996). Vel-
vollisuus huolehtia siitä, että kameraalinen
jaotus ja kuntajako pysyvät yhtenevinä, kos-
kisi sekä maanmittauslaitosta että kuntien
kiinteistörekistereiden pitäjiä.

Kiinteistörekisterin pitäjä antaa kiinteistö-
tunnuksen ja tarvittaessa muuttaa sitä. Jos
kuntajakoa muutetaan, kiinteistörekisterin pi-
täjän tulee kiinteistörekisteriasetuksen 2 §:n
3 momentin mukaisesti muuttaa rekisteriyk-
siköiden tunnukset vastaamaan uutta jaotus-
ta. Milloin kysymyksessä on kiinteistön tai
muun rekisteriyksikön osan siirto kunnasta
toiseen, kameraalisen jaotuksen sopeuttami-
nen kuntajakoon edellyttää ennen kiinteistö-
rekisterin pitäjän toimenpiteitä joko sellaisen
kiinteistötoimituksen (lohkominen) suoritta-
mista, jossa toiseen kuntaan siirtyvä kiinteis-
tön osa muodostetaan itsenäiseksi kiinteis-
töksi tai muu rekisteriyksikkö ositetaan.
Näistä säädettäisiin jäljempänä 47 §:ssä.

45 §. Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen
yhtenäistäminen kiinteistötoimituksessa. Py-
kälässä ehdotetaan säädettäväksi hallinnolli-
sen kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen yh-
tenäistämisestä kiinteistötoimituksen yhtey-
dessä toimitusmiesten päätöksellä. Ehdotetut
säännökset ovat asiallisesti uusia. Niiden tar-
koituksena on varmistaa nykyistä systemaat-
tisemmin ja nopeammin hallinnollisen ja
kameraalisen jaotuksen säilyminen yh-
teneväisenä. Jaotusten yhtenäistämisestä voi-
taisiin päättää samalla kun niihin olisi syn-
tymässä poikkeavuuksia meneillään olevassa
kiinteistötoimituksessa. Lisäksi menettely
olisi asianomaisten kiinteistöjen ja alueiden
omistajien kannalta yksinkertainen ja tarkoi-

tuksenmukainen, sillä he ovat jo muutoinkin
kutsuttuina toimitukseen ja asia on siellä esil-
lä.

Monissa kiinteistötoimituksissa kuten vesi-
jätön lunastuksessa, yhteisen alueen lunas-
tuksessa, tilusvaihdossa tai tilusjärjestelyissä
toimitusmiehet voivat toimia yli kuntarajo-
jen, sillä hallinnollinen kuntajako ei estä
muuttamasta kameraalista eli kiinteistörekis-
terin mukaista kuntajakoa. Tällöin on tarpeen
harkita tapauskohtaisesti, onko jaotusten yh-
tenäistämiseksi syytä muuttaa hallinnollista
kuntarajaa vai kameraalista jaotusta. Toimi-
valta olisi ehdotetun pykälän 1 momentin
mukaisesti kiinteistötoimituksista johtuvissa
kameraalisen jaotuksen muutoksissa aina
toimitusmiehillä, eikä niissä enää tarvittaisi
kiinteistörekisterinpitäjän erillistä harkintaa
ja päätöstä. Sen sijaan, jos hallinnollinen ja
kameraalinen jaotus olisivat eriytyneet jo en-
nen ehdotetun lain voimaantuloa tai jos kiin-
teistötoimituksessa ei lain voimaantulon jäl-
keen jostain syystä tehtäisi päätöstä jaotusten
yhtenäistämisestä, päättäisi kiinteistörekiste-
rinpitäjä yhtenäistämisestä samoin edellytyk-
sin kuin siitä toimituksissakin voidaan päät-
tää.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin niistä
edellytyksistä, joilla hallinnollista kuntarajaa
voidaan muuttaa kiinteistötoimituksessa.
Toimitusmiehet voisivat tehdä päätöksen, jos
1) kunnasta toiseen siirtyvän alueen pinta-ala
on enintään 50 hehtaaria; ja 2) siirtyvällä
alueella ei ole muita rakennuslupaa edellyt-
täviä rakennuksia kuin asemakaava-alueen
ulkopuolella sijaitsevia yksittäisiä loma-
asuntoja tai maa- ja metsätalouden harjoitta-
mista varten tarpeellisia talousrakennuksia.
Toimitusmiesten toimivaltaan kuuluvaksi
ehdotetut tapaukset olisivat siten luonteeltaan
teknisiä eikä niihin liittyisi esimerkiksi sel-
laista poliittista harkintaa, joka edellyttäisi
päätösten tekemistä nykyiseen tapaan minis-
teriössä tai valtioneuvostossa. Päätöksenteon
edellytykset olisivat vastaavat kuin pienten
erillisten alueiden siirtämisestä kunnasta toi-
seen kuntaan annetun lain (1197/1997, muu-
tettu 155/1999, niin kutsuttu enklaavilaki)
mukaiset edellytykset, joilla maanmittaus-
toimisto voi tehdä päätöksen enklaavin siir-
tämisestä.
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Pykälän 3 momentin mukaan myös kunta
olisi asianosainen kiinteistötoimituksessa,
jossa hallinnollinen kuntaraja muuttuu. Muil-
ta osin asianosaisuudesta säädetään kiinteis-
tönmuodostamislaissa.

Pykälän 4 momentin mukaan toimitusmies-
ten kuntarajan muuttamista koskevaan pää-
tökseen saisi hakea muutosta muutosaluee-
seen kuuluvan rekisteriyksikön tai sen mää-
räalan omistaja tai kunta, jota hallinnollisen
kuntarajan muuttaminen koskee. Kiinteistö-
toimitusta koskevista päätöksistä haetaan
kiinteistönmuodostamislain (554/1995) mu-
kaisesti muutosta maaoikeudelta. Jos toimi-
tusmiesten päätökseen sisältyisi kuntarajan
muuttamista koskeva asia, myös tästä osasta
päätöstä voisi hakea muutosta maaoikeudel-
ta, vaikka kuntajaon muuttamista koskevat
asiat muutoin käsitelläänkin hallintotuomio-
istuimissa. Erityisesti toimitusmiesten pää-
tökseen tyytymättömän henkilön kannalta
yksittäiseen toimitukseen sisältyvistä asioista
ei ole tarkoituksenmukaista ohjata muutok-
senhakua kahteen eri tuomioistuimeen.

46 §. Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen
yhtenäistäminen muissa tapauksissa. Pykä-
lässä säädettäisiin kuntajaon ja kameraalisen
jaotuksen yhtenäistämisestä kiinteistörekiste-
rin pitäjän päätöksellä. Pykälää sovellettai-
siin silloin, kun kuntajako ja kameraalinen
jaotus ovat tulleet toisistaan poikkeaviksi
kiinteistötoimituksen johdosta tai muuten
muusta syystä kuin kuntajaon muuttamista
tai kuntarajan sijaintia koskevan päätöksen
johdosta. Kuntajaon muuttamista koskevista
päätöksistä kiinteistörekisterin pitäjälle ai-
heutuvista tehtävistä säädettäisiin 44 §:ssä ja
kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen yhte-
näistämisestä kiinteistötoimituksen yhteydes-
sä 45 §:ssä.

Nyt kyseessä olevan pykälän säännökset
tulisivat siten sovellettaviksi silloin, kun jao-
tukset ovat tulleet toisistaan poikkeaviksi en-
nen ehdotetun lain voimaantuloa, tai jos kun-
tajaon ja kameraalisen jaotuksen yhtenäistä-
mistä ei ole lain voimaantulon jälkeen tehty
kiinteistötoimituksessa. Tällöin kiinteistöre-
kisterin pitäjä voisi pykälän 1 momen-
tin 1 kohdan mukaan päättää kameraalisen
jaotuksen muuttamisesta kuntajaon mukai-
seksi.

Ellei kameraalisen jaotuksen muuttamista
olisi pidettävä tarkoituksenmukaisena, kiin-
teistörekisterin pitäjä voisi momentin 2 koh-
dan mukaisesti päättää tiettyjen edellytysten
täyttyessä hallinnollisen kuntajaotuksen
muuttamisesta kameraalisen jaotuksen mu-
kaiseksi. Hallinnollisen kuntajaotuksen
muuttaminen olisi mahdollista samoilla edel-
lytyksillä kuin kiinteistötoimituksen yhtey-
dessä. Hallinnollista kuntarajaa voitaisiin si-
ten muuttaa, jos 1) kunnasta toiseen siirtyvän
alueen pinta-ala on enintään 50 hehtaaria; ja
2) siirtyvällä alueella ei ole muita rakennus-
lupaa edellyttäviä rakennuksia kuin asema-
kaava-alueen ulkopuolella sijaitsevia yksit-
täisiä loma-asuntoja tai maa- ja metsätalou-
den harjoittamista varten tarpeellisia talous-
rakennuksia.

Jos kameraalisen jaotuksen muuttamista ei
olisi pidettävä tarkoituksenmukaisena ja
edellä mainitut hallinnollisen kuntajaotuksen
muuttamisen edellytykset eivät täyty, kiin-
teistörekisterin pitäjän tulisi momentin
3 kohdan mukaisesti tehdä ministeriölle esi-
tys kuntajaon muuttamisesta.

Pykälä vastaisi pääosin voimassa olevan
lain 43 §:n 1 momentissa säädettyä. Kiinteis-
törekisterin pitäjän toimivaltaa ehdotetaan
kuitenkin laajennettavaksi siltä osin, että
kiinteistörekisterinpitäjä voisi päättää myös
pieniä ja asumattomia alueita koskevasta hal-
linnollisen kuntajaotuksen muuttamisesta.
Kiinteistörekisterin pitäjän toimivaltaan kuu-
luvaksi ehdotettuja tapauksia voidaan pitää
luonteeltaan teknisinä eikä niihin liity esi-
merkiksi sellaista poliittista harkintaa, joka
edellyttäisi päätösten tekemistä nykyiseen ta-
paan ministeriössä tai valtioneuvostossa.

Pykälän 2 momentissa kiinteistörekisterin
pitäjän päätökseen ehdotetaan liitettäväksi
voimassa olevaa lakia vastaavasti muutok-
senhakuoikeus. Kameraalisen tai hallinnolli-
sen kuntajaotuksen muuttamista koskevan
päätöksen vaikutukset kohdistuvat suoraan
asianomaisen alueen omistajaan ja kun on
kyse hallinnollisen kuntarajan muuttamisesta,
asianomaisiin kuntiin. Oikeus hakea muutos-
ta kiinteistörekisterin pitäjän päätökseen olisi
kysymyksessä olevaan alueeseen kuuluvan
rekisteriyksikön tai sen määräalan omistajalla
sekä kunnalla, jota hallinnollisen kuntarajan
muuttaminen koskee. Muutosta haettaisiin
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hallinto-oikeudelta. Hallinto-oikeuden pää-
tökseen ei saisi valittamalla hakea muutosta.
Muutoin muutoksenhaussa noudatettaisiin
hallintolainkäyttölain mukaista menettelyä.

47 §. Siirtyvän alueen muodostaminen
omaksi kiinteistökseen. Pykälässä säädettäi-
siin toimenpiteistä, joilla kiinteistön ja muun
rekisteriyksikön osa voitaisiin kuntajaon
muuttamista tai kuntien välisen rajan sijaintia
koskevan päätöksen taikka kameraalisen jao-
tuksen muuttamisesta tehdyn päätöksen joh-
dosta muodostaa uudeksi kiinteistöksi tai re-
kisteriyksiköksi. Kiinteistöllä ja muulla re-
kisteriyksiköllä tarkoitetaan tässä pykälässä
kiinteistörekisterilain 2 §:ssä määriteltyjä yk-
siköitä.

Jos osa kiinteistöstä on siirrettävä kameraa-
lisesti kunnasta toiseen, se on lohkomalla
muodostettava omaksi kiinteistökseen (ka-
meraalinen lohkominen). Jos osa muusta re-
kisteriyksiköstä on edellä mainitusta syystä
siirrettävä kameraalisesti kunnasta toiseen, se
muodostetaan osittamalla uudeksi rekiste-
riyksiköksi sen mukaan kuin asetuksella sää-
detään.

48 §. Tarkemmat säännökset. Pykälässä
ehdotetaan säädettäväksi maa- ja metsätalo-
usministeriön asetuksen antamisesta 45 ja
46 §:ssä tarkoitetusta kameraalisen ja hallin-
nollisen jaotuksen muuttamisesta ja 47 §:ssä
tarkoitetusta siirrettävän rekisteriyksikön
osan muodostamisesta uudeksi rekisteriyksi-
köksi.

Ehdotettu pykälä vastaisi pääosin voimassa
olevan lain 43 §:n 2 momentin viimeistä vir-
kettä ja saman pykälän 3 momenttia. Asetuk-
sella säädettäisiin nykyisen kameraalisen jao-
tuksen muuttamisesta annetun asetuksen
(233/1999) tapaan kameraalisen jaotuksen
muuttamispäätöksen valmistelussa, asian-
osaisten kuulemisessa ja päätöksen tiedok-
siannossa noudatettavasta menettelystä. Ase-
tuksella säädettäisiin myös muun rekisteriyk-
sikön kuin kiinteistön kameraalisesta ositta-
misesta. Ehdotetun pykälän perusteella an-
nettaisiin lisäksi tarkempia säännöksiä hal-
linnollisen kuntarajan muuttamisesta ehdote-
tuissa 45 ja 46 §:ssä tarkoitetuissa tilanteissa.

Asetuksessa säädettäisiin muun ohella, että
kiinteistörekisterin pitäjän tulisi ennen kame-
raalisen jaotuksen tai kuntajaon muuttamista
koskevan päätöksen tekemistä antaa alueen

omistajille, ja jos on kyse hallinnollisen kun-
tajaon muuttamisesta, asianomaisille kunnille
mahdollisuus vaikuttaa muutosasiaan. Ase-
tuksessa säädettäisiin myös, että päätös lähe-
tettäisiin tiedoksi valitusosoituksineen kysei-
sen alueen omistajille ja kunnille. Kiinteistö-
toimituksessa kuultaisiin alueen omistajia ja
kuntaa, jos on kyse hallinnollisen kuntajaon
muuttamisesta, toimituskokouksessa. Tehdyt
päätökset annettaisiin tiedoksi kiinteistön-
muodostamislain mukaisesti kyseessä olevan
alueen omistajille ja kunnille. Lainvoiman
saanut, kiinteistörekisteriin merkitty kiinteis-
törekisterin pitäjän tai toimitusmiesten päätös
lähetettäisiin tiedoksi myös maistraatille, ve-
rovirastolle ja ministeriölle.

49 §. Kuntarajan käyminen. Pykälässä sää-
dettäisiin kuntarajan käymisestä, sen vireille-
tulosta, siinä noudatettavasta menettelystä
sekä toimituksen asianosaisista. Pykälä vas-
taisi asiallisesti voimassa olevan lain 44 §:ssä
säädettyä.

Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettä-
väksi, että maanmittaustoimiston tulee antaa
viran puolesta määräys kuntarajan käymi-
seen, milloin rajan paikan määrittäminen ja
maastoon merkitseminen tulee tarpeelliseksi
kuntien välisen uuden rajan määräämisen
vuoksi. Milloin kuntaraja määrätään noudat-
tamaan olemassa olevien kiinteistöjen ja
muiden rekisteriyksiköiden rajoja, rajankäyn-
tiä ei tämän säännöksen mukaan suoritettaisi.

Kuntarajan käyminen saattaa tulla tarpeel-
liseksi myös siitä syystä, että kasvusto on
täyttänyt ennestään määrätyn kuntarajan raja-
aukon siten, että se ei ole enää maastossa ha-
vaittavissa, pyykit ovat kadonneet tai rajan
paikasta on muuta epäselvyyttä. Vaikka kun-
tarajat noudattavat kiinteistörekisterin rekis-
teriyksikköjen rajoja ja rajojen selvyydestä
huolehtiminen olisi maanomistajien omien
etujen mukaista, saattaa tulla esiin tilanteita,
joissa yleinen tarve vaatii rajan paikan selvit-
tämistä. Tämän vuoksi pykälässä ehdotetaan
säädettäväksi, että maanmittaustoimistolla
olisi tällaisessa tapauksessa mahdollisuus
saattaa kuntarajan käyminen vireille omasta
aloitteestaan.

Pykälässä ehdotetaan lisäksi säädettäväksi
kuntarajan käymisessä noudatettavasta me-
nettelystä ja toimituksen asianosaisista. Kos-
ka kuntarajan käyminen on samalla kiinteis-
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törekisterin rekisteriyksiköiden rajojen käy-
mistä, kuntarajan käyminen ehdotetaan sää-
dettäväksi toimitukseksi, jossa noudatetaan
soveltuvilta osin, mitä kiinteistönmuodosta-
mislaissa ja sen nojalla annettavissa säännök-
sissä säädetään kiinteistönmäärityksenä ta-
pahtuvasta rajankäynnistä sekä rekisteriyksi-
kön rajan määräämisestä ja maastoon merkit-
semisestä. Samoin toimituksen asianosaiset
määräytyisivät kiinteistönmuodostamislain
säännösten mukaisesti. Pykälän 2 momentis-
sa ehdotetaan kuitenkin säädettäväksi, että
myös asianomaisilla kunnilla olisi asianosai-
sen asema kuntarajan käynnissä. Asianosai-
silla ei olisi oikeutta saattaa kuntarajan käy-
mistä vireille.

50 §. Maanmittauslaitokselle aiheutuvat
kustannukset. Pykälän mukaan tässä laissa
maanmittauslaitokselle säädetyistä tehtävistä
aiheutuvat kustannukset suoritetaan valtion
varoista asiaan varatuista määrärahoista.
Säännös vastaa voimassa olevan lain 46 §:ää.
Sen mukaan maanmittauslaitokselle aiheutu-
neet kustannukset on katettu maanmittauslai-
tokselle varatuista toimintamäärärahoista.
Kiinteistörekisteri on yksi valtakunnallisista
perusrekistereistä ja se on pohjana lainhuuto-
ja kiinnitysrekisterille sekä väestötietojärjes-
telmälle. Rekisteri on siten luonteeltaan yh-
teiskunnan varoin ylläpidettävä. Säännöksen
tarkoituksena on varmistaa, että kuntajaon
muuttamiseen ja jaotusten yhtenäistämiseen
liittyvistä tehtävistä aiheutuvista kustannuk-
sista vastaa valtio, eikä niiltä osin peritä toi-
mitusmaksuja toimituksiin osallistuvilta hen-
kilöiltä.

11 luku Muutoksenhaku sekä oi-
kaisunluonteiset korjaukset

Kuntajaon muutosesitykseen taikka valtio-
neuvoston tai ministeriön päätökseen muu-
tosesityksen hyväksymisestä tai hylkäämises-
tä voisi hakea muutosta vain siltä osin ja sen
mukaan kuin tässä luvussa säädettäisiin.
Muilta osin sovellettaisiin, mitä muutoksen-
haun osalta erikseen säädetään muussa lain-
säädännössä kuten hallintolainkäyttölaissa.

51 §. Muutoksenhaku valtuuston esitykseen
kuntajaon muuttamisesta. Pykälän 1 momen-
tissa säädettäisiin ensinnäkin muutoksenha-
kuoikeudesta valtuuston esitykseen kuntaja-

on muuttamisesta.  Jos kuntajaon muutoksen
esittäjänä olisi valtuusto, esitystä koskevasta
päätöksestä saisi valittaa kuntalain 90 §:ssä
tarkoitetulla tavalla. Valitusoikeus olisi kun-
nan jäsenellä. Tältä osin säännös vastaisi
voimassa olevan lain 34 §:ssä säädettyä.

Kuntalain 90 §:n 1 momentin mukaan kun-
nallisvalituksen saa tehdä sillä perusteella, et-
tä 1) päätös on syntynyt virheellisessä järjes-
tyksessä, 2) päätöksen tehnyt viranomainen
on ylittänyt toimivaltansa tai 3) päätös on
muuten lainvastainen. Ehdotetun 1 momentin
mukaan hallinto-oikeuden toimivaltaa tulkita
valtuuston kuntien yhdistymisesityksen
lainmukaisuutta 4 §:ssä säädettyjen kuntaja-
on muuttamisen edellytysten osalta laajennet-
taisiin. Valtuuston päätös voitaisiin kumota,
jos siinä esitetty kuntajaon muutos olisi il-
meisesti vastoin 4 §:ssä säädettyjä kuntajaon
muuttamisen edellytyksiä. Sanalla ”ilmeises-
ti” tarkoitettaisiin, että kumoamiselle olisi
korkea kynnys. Hallinto-oikeuden toimivalta
ei tältä osin voisi olla valtioneuvostolle 17
§:ssä säädettyä toimivaltaa laajempi. Maini-
tun pykälän mukaan valtioneuvosto voi hylä-
tä kuntien yhdistymisesityksen vain, jos kun-
tajaon muuttaminen olisi ilmeisesti vastoin 2
§:ssä säädettyjä kuntajaon kehittämisen ta-
voitteita tai 4 §:ssä säädettyjä kuntajaon
muuttamisen edellytyksiä.

Kun ehdotetun lain mukaan kuntalaisten
kuuleminen kuntajaon muutoksesta tapahtui-
si nykyistä varhaisemmassa vaiheessa, kuu-
lemisessa esille tulevia näkökohtia voitaisiin
nykyistä paremmin ottaa huomioon valtuus-
ton päättäessä muutosesityksestä. Erityisesti
kuntien yhdistyessä kuntajaon muutosta kos-
keva tahdonmuodostus tapahtuu nimen-
omaan valtuustojen päättäessä kuntajaon
muutosesityksestä. Tällöin kunnan jäsenen
vaikutusmahdollisuuksien kannalta ratkaise-
va on valitusoikeus valtuuston päätöstä mah-
dollisesti rasittavista virheistä sekä tällaisen
valituksen viivytyksetön käsittely.

Edellä mainituista syistä momentissa ehdo-
tetaan lisäksi säädettäväksi, että valtuuston
esitystä koskeva valitus tulisi käsitellä hallin-
totuomioistuimissa kiireellisenä.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin val-
tuuston esityksen täytäntöönpanosta. Esitys
kuntajaon muuttamisesta voitaisiin panna
täytäntöön ennen kuin sitä koskeva päätös on
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saanut lainvoiman. Täytäntöönpanoon ei kui-
tenkaan saisi ryhtyä, jos hallintotuomioistuin
kieltää täytäntöönpanon.

Säännös olisi kuntajakolaissa uusi, mutta se
vastaisi päätöksen täytäntöönpanoa koskevan
kuntalain 98 §:n vakiintunutta tulkintaa val-
tuuston tekemän esityksen täytäntöön-
panokelpoisuudesta. Kyseisen pykälän mu-
kaan päätös voidaan panna täytäntöön ennen
kuin se on saanut lainvoiman. Täytäntöön-
panoon ei kuitenkaan saa ryhtyä, jos oi-
kaisuvaatimus tai valitus käy täytäntöönpa-
non johdosta hyödyttömäksi taikka jos oi-
kaisuvaatimuksen käsittelevä toimielin tai
valitusviranomainen kieltää täytäntöönpanon.

Ehdotettu säännös selkiyttäisi esimerkiksi
kunnanhallituksen toimivaltaa ryhtyä toi-
menpiteisiin valtuuston esityksen toimittami-
seksi ministeriölle, vaikka valtuuston päätök-
sestä mahdollisesti tehtyjä valituksia ei vielä
olisi ratkaistu. Kunnissa voitaisiin myös ryh-
tyä viivytyksettä kuntajaon muutoksen val-
misteluun kuten toimenpiteisiin yhdistymis-
hallituksen asettamiseksi.

52 §. Muutoksenhaku kuntajaon muutta-
mista koskevaan valtioneuvoston tai ministe-
riön päätökseen. Pykälässä säädettäisiin en-
sinnäkin valitusoikeudesta kuntien yhdisty-
mistä ja kunnan osan siirtämistä toiseen kun-
taan koskeviin päätöksiin. Valitusoikeus
kunnan osan siirtämistä koskevista päätöksis-
tä vastaisi voimassa olevan lain 35 §:n
1 momentissa säädettyä. Sen sijaan kuntien
yhdistymistä koskevien päätösten osalta vali-
tusoikeuteen ehdotetaan muutoksia, jotka liit-
tyvät ehdotettuihin kuntajaon muutoksen
valmistelussa noudatettaviin uusiin menette-
lytapoihin sekä pyrkimykseen turvata nykyis-
tä tehokkaammin kuntalaisten vaikutusmah-
dollisuuksia kuntajaon muutosta koskevissa
asioissa. Muutoksenhakuoikeuden osalta
säännöksissä keskityttäisiin siihen päätöksen-
tekotilanteeseen, joka on ratkaiseva kuntaja-
on muutospäätöksen syntymisen kannalta.

Pykälän 1 momentin mukaan valtioneuvos-
ton päätökseen kuntien yhdistymistä koske-
van esityksen hylkäämisestä saa hakea muu-
tosta valittamalla muutoksen kohteena oleva
kunta tai sen jäsen. Sen sijaan, jos valtioneu-
vosto hyväksyisi kuntien yhdistymistä kos-
kevan esityksen, valtioneuvoston päätöksestä
ei enää erikseen olisi valitusoikeutta.

Valtioneuvoston harkintavalta kuntien yh-
distymistä koskevissa kuntajaon muutoksissa
olisi valtuuston päätöksentekoon verrattuna
rajattu, sillä valtioneuvosto voisi joko hyväk-
syä kuntien esityksen mukaisen kuntajaon
muutoksen tai hylätä sen kokonaisharkinnan
perusteella. Valtioneuvoston päätökseen liit-
tyisi erityinen oikeussuojan tarve vain niissä
tilanteissa, joissa valtioneuvosto hylkää kun-
tien esityksen mukaisen kuntien yhdistymi-
sen. Kuntien esityksen lainmukaisuus tulisi
arvioiduksi jo valtuuston päätöksentekoon
liittyvän kunnallisvalituksen yhteydessä.

Pykälän 2 momentin mukaan valtioneuvos-
ton päätökseen kuntajakoselvittäjän esityksen
mukaisesta kuntien yhdistymisestä saisi ha-
kea muutosta valittamalla muutoksen koh-
teena oleva kunta tai sen jäsen. Säännös kos-
kisi tilanteita, joissa jonkin yhdistyvän kun-
nan valtuusto on vastustanut kuntien yhdis-
tymistä, mutta kuntajakoselvittäjän esitys
kuntien yhdistymisestä olisi saanut enemmis-
tön kannatuksen kyseisessä kunnassa toimite-
tussa kansanäänestyksessä.

Pykälän 3 momentin mukaan valtioneuvos-
ton tai ministeriön päätökseen kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan saa valittamalla
hakea muutosta muutoksen kohteena oleva
kunta tai sen jäsen ja muuttamisesityksen
hylkäämistä tarkoittavaan päätökseen esityk-
sen tekijä.

Kunnan osan siirtämisessä toiseen kuntaan
valtioneuvoston harkintavalta olisi laajempi
kuin kuntien yhdistymistä koskevissa kunta-
jaon muutoksissa. Lisäksi esityksen kunnan
osan siirtämisestä voi tehdä kuntien ohella
myös kunnan jäsen. Kunnan osan siirtäminen
voi myös kuntien yhdistymistä suoremmin
vaikuttaa yksittäisen kuntalaisen oikeuksiin
ja velvollisuuksiin. Kunnan osan siirtämistä
toiseen kuntaan merkitsevästä valtioneuvos-
ton tai ministeriön päätöksestä olisi kuten
nykyisinkin valitusoikeus muutoksen koh-
teena olevalla kunnalla tai sen jäsenellä sekä
silloin, kun esitys on hylätty, myös esityksen
tekijällä.

Pykälän 4 momentti vastaisi voimassa ole-
van lain 35 §:n 2 momenttia. Sen mukaan va-
litus olisi tehtävä korkeimmalle hallinto-
oikeudelle 30 päivän kuluessa siitä, kun kun-
tajaon muuttamista tarkoittava päätös on jul-
kaistu säädöskokoelmassa tai muuttamisesi-
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tyksen hylkäämistä tarkoittava päätös on saa-
tettu esityksen tekijöiden tietoon. Valitus kä-
siteltäisiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa
kiireellisenä.

Pykälän 5 momentissa ehdotetaan säädettä-
väksi kuntajaon muuttamista koskevan val-
tioneuvoston tai ministeriön päätöksen täy-
täntöönpanokelpoisuudesta. Päätös voitaisiin
panna täytäntöön ennen kuin se on saanut
lainvoiman. Täytäntöönpanoon ei kuitenkaan
saa ryhtyä, jos korkein hallinto-oikeus kieltää
täytäntöönpanon. Säännös olisi kuntajako-
laissa uusi, mutta vastaisi nykykäytäntöä.
Päätöksen täytäntöönpanokelpoisuudesta
säädetään hallintolainkäyttölain 31 §:ssä.
Mainitun pykälän 1 momentin mukaan pää-
töstä, johon saa hakea muutosta valittamalla,
ei saa panna täytäntöön ennen kuin se on
saanut lainvoiman. Pykälän 2 momentin mu-
kaan päätös voidaan kuitenkin panna täytän-
töön lainvoimaa vailla olevana, jos laissa tai
asetuksessa niin säädetään tai jos päätös on
luonteeltaan sellainen, että se on pantava täy-
täntöön heti, tai jos päätöksen täytäntöönpa-
noa ei yleisen edun vuoksi voida lykätä.
Kuntajakolakiin ehdotetun säännöksen tar-
koituksena on selkiyttää kuntajaon muutosta
koskevan päätöksen täytäntöönpanokelpoi-
suutta.

53 §. Erityinen valitusoikeus kunnan viran-
omaisen päätöksestä. Säännös koskisi tilan-
netta, jossa valtioneuvosto on tehnyt kuntaa
koskevan kuntajaon muutospäätöksen, mutta
se ei ole tullut vielä voimaan. Tällaisessa ti-
lanteessa kunnallisvalituksen perusteena voi-
si olla myös se, että kunnan viranomaisen
päätös olisi ristiriidassa kuntajaon muutta-
mista koskevien perusteiden kanssa taikka
ehdotetun 30 tai 31 §:n vastainen. Säännös
vastaisi voimassa olevan lain 36 §:ää.

54 §. Muutoksenhakukiellot. Pykälässä
säädettäisiin niistä kuntajakolain mukaisista
päätöksistä, joista ei saisi hakea muutosta.
Pykälän 1 momentissa kiellettäisiin muutok-
senhaku sellaisesta valtioneuvoston päätök-
sestä, jolla hyväksytään kuntien yhteinen esi-
tys kuntien yhdistymisestä.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin muu-
toksenhakukiellosta ministeriön päätökseen,
joka koskee erityisen kuntajakoselvityksen
määräämistä. Päätökseen ei saisi erikseen
hakea muutosta, koska kyse on kuntajaon

muutosta koskevan asian valmistelusta.
Säännös vastaisi voimassa olevasta laista oi-
keuskäytännössä (KHO 12.12.2006/3431)
noudatettua tulkintaa. Muutoksenhausta lo-
pulliseen ministeriön tai valtioneuvoston te-
kemään kuntajaon muutospäätökseen säädet-
täisiin 52 §:ssä.

55 §. Oikaisunluonteinen korjaus. Pykälän
mukaan ministeriö voisi tehdä asiasisältöä
muuttamattomia korjauksia kuntajaon muut-
tamista koskeviin valtioneuvoston tai minis-
teriön päätöksiin. Säännös vastaa voimassa
olevan lain 37 §:ää. Kyseessä olisi erityis-
säännös, jonka lisäksi sovellettaisiin, mitä
hallintolain 8 luvussa säädetään päätöksessä
olevan virheen korjaamisesta.

Säännös mahdollistaisi esimerkiksi kunnan
osan siirtämistä koskevaan valtioneuvoston
päätökseen liitetyssä karttamateriaalissa tai
päätöksessä mainituissa kiinteistörekisteriyk-
siköissä olevien teknisluonteisten virheiden
korjaamisen ministeriössä ilman, että päätös-
tä tarvitsisi viedä uudestaan valtioneuvoston
päätettäväksi.

12 luku Voimaantulosäännökset

56 §. Voimaantulo. Pykälään sisältyisivät
tavanomaiset voimaantulosäännökset. Ehdo-
tettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan
vuoden 2010 alussa. Lakia sovellettaisiin en-
simmäisen kerran sellaisiin kuntajaon muu-
toksiin, jotka tulevat voimaan 1 päivänä
tammikuuta 2011.

Ennen lain voimaantuloa voitaisiin ryhtyä
sen täytäntöönpanon edellyttämiin toimenpi-
teisiin.

57 §. Kumottavat säännökset. Lailla ku-
mottaisiin voimassa oleva kuntajakolaki sii-
hen myöhemmin tehtyine muutoksineen. Jos
muussa lainsäädännössä viitataan vuoden
1997 kuntajakolakiin, olisi sen sijasta sovel-
lettava nyt ehdotettua lakia.

58 §. Yhdistymisavustusten rahoitus. Pykä-
lä vastaisi siltä osin, kun se koskee vuosia
2008—2011, voimassa olevan lain yhdisty-
misavustuksia koskevien säännösten voi-
maantulosäännöksessä säädettyä. Kyseisten
säännösten mukaan valtion talousarviossa
kehyskaudelle 2008—2011 yhdistymisavus-
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tuksiin varatun yhteensä 200 miljoonan eu-
ron kehyksen mahdollisesti ylittyessä rahoi-
tetaan ylitys vähentämällä kuntien valtion-
osuuslain mukaista yleistä valtionosuutta.
Ylitystä vastaava valtionosuuden vähennys
olisi kaikissa kunnissa asukasta kohden yhtä
suuri.

Pykälässä ehdotetaan säädettäväksi yhdis-
tymisavustusten rahoituksen jakautumisesta
valtion ja kuntien kesken myös vuosien
2012—2015 osalta edellä mainitulla tavalla.

59 §. Siirtymäsäännökset. Pykälän 1 mo-
mentin mukaan ehdotetun lain voimaan tul-
lessa voimassa ollutta kuntajakolakia voitai-
siin soveltaa vielä kuntajaon muutosesityk-
siin, jotka on toimitettu ministeriölle vuoden
2010 maaliskuun loppuun mennessä. Näin
erityisesti vuoden 2011 alusta voimaan tule-
via muutoksia valmistelevat kunnat voisivat
yhdistymisesityksen valmisteluvaiheesta riip-
puen valita, kumman lain mukaisia menette-
lysäännöksiä niiden tilanteessa olisi tarkoi-
tuksenmukaista noudattaa. Säännöksen tar-
koituksena on varmistaa, ettei lainsäädännön
muuttaminen viivästyttäisi meneillään olevia
muutosprosesseja.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin asialli-
sesti voimassa olevaa lakia vastaavasti ennen
yhdistymisavustusta koskevien säännösten
voimaantuloa toteutettujen kuntien yhdisty-
misten vaikutuksesta yhdistymisavustuksen
määrään.

1.2 Laki verotusmenettelystä annetun
lain 5 §:n muuttamisesta

5 §. Kotikunta. Pykälän 1 momentin mu-
kaan luonnollisen henkilön kunnallisverot
maksetaan nykyään sille kunnalle, jonka asu-
kas henkilö on ollut vuoden viimeisenä päi-
vänä. Kunnallisverot menevät siten kuntaja-
on muutoksen voimaantulovuotena vielä alu-
een luovuttaneelle kunnalle, vaikka muun
muassa asukkaiden palvelujen järjestämis-
velvollisuus on jo siirtynyt toiselle kunnalle.
Tätä voimassa olevan lainsäädännön mukais-
ta verotulojen kohdentumista voidaan pitää
kunnan osan vastaanottavan kunnan kannalta
epäoikeudenmukaisena, koska valtaosa pe-
ruspalveluista rahoitetaan kuntien omilla ve-
rotuloilla.

Edellä mainitusta syystä pykälään ehdote-
taan lisättäväksi uusi 2 momentti, joka sisäl-
täisi kuntajaon muutostilanteissa sovelletta-
van erityissäännöksen. Sen mukaan luonnol-
lisen henkilön kotikunnan muuttuessa kunta-
jakolaissa tarkoitetun kuntajaon muutoksen
vuoksi, vuodenvaihteen kotikuntana pidettäi-
siin sitä kuntaa, jossa hänellä on verovuoden
alkaessa katsottava olleen kotikuntalaissa tar-
koitettu asuinpaikka. Siten kunnallisverot
maksettaisiin jo kuntajaon muutoksen voi-
maantulovuotena alueen vastaanottavalle
kunnalle.

2 Tar kemmat säännökset ja mää-
räykset

Lain 48 §:ään sisältyy asetuksenantoval-
tuutta koskevia säännöksiä. Pykälän mukaan
tarkempia säännöksiä 45 ja 46 §:ssä tarkoite-
tusta kuntajaon tai kameraalisen jaotuksen
muuttamisesta ja 47 §:ssä tarkoitetusta siir-
rettävän rekisteriyksikön osan muodostami-
sesta uudeksi rekisteriyksiköksi voidaan an-
taa maa- ja metsätalousministeriön asetuksel-
la.

Asetus vastaisi sisällöltään pääosin voi-
massa olevan kuntajakolain 43 §:n 2 ja
3 momentin perusteella maa- ja metsätalo-
usministeriön 5 päivänä maaliskuuta 1999
antamaa asetusta kameraalisen jaotuksen
muuttamisesta (233/1999). Asetuksessa an-
nettaisiin kuitenkin tarkempia säännöksiä
myös ehdotetun 45 ja 46 §:n mukaisista toi-
mitusmiesten tai kiinteistörekisterin pitäjän
kuntajaon muuttamista koskevista päätöksis-
tä.

3 Voimaantulo

Lait ehdotetaan tulevaksi voimaan 1 päivä-
nä tammikuuta 2010. Lakeja sovellettaisiin
ensimmäisen kerran vuonna 2011 voimaan
tuleviin kuntajaon muutoksiin.
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4 Suhde  perustus lakiin  ja  säätä-
mis järjestys

Kunnallinen itsehallinto ja hallinnolliset
jaotukset

Suomen perustuslain 121 §:n 1 momentin
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hal-
linnon tulee perustua kunnan asukkaiden it-
sehallintoon. Pykälän 2 momentin mukaan
kuntien hallinnon yleisistä perusteista ja
kunnille annettavista tehtävistä säädetään
lailla. Keskeiset säännökset tältä osin sisälty-
vät kuntalakiin. Kuntalain 1 §:n 1 momentin
mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden
asukkaiden itsehallinto on turvattu perustus-
laissa. Pykälän 2 momentin mukaan kunnan
päätösvaltaa käyttää asukkaiden valitsema
valtuusto. Pykälän 3 momentin mukaan kun-
ta pyrkii edistämään asukkaidensa hyvin-
vointia ja kestävää kehitystä alueellaan.

Perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan
kuntajaon perusteista säädetään lailla. Tällä
viitataan kuntajakolakiin. Voimassa olevan
kuntajakolain säätämisen yhteydessä perus-
tuslakivaliokunta (PeVL 24/1997 vp) katsoi,
että kunnallisen itsehallinnon suoja ei tarjoa
yksittäisille kunnille suojaa kuntajaon muu-
toksia vastaan. Siten valiokunnalla ei ollut
huomautettavaa lain pakkoliitoksia koskevis-
ta kohdista valtiosääntöoikeudelliselta kan-
nalta.

Esityksen lähtökohtana on kuntarakenteen
uudistaminen kuntien vapaaehtoisten yhdis-
tymisten kautta. Kuntien yhdistymisen edel-
lytyksenä olisi pääsääntöisesti kuntien val-
tuustojen yhteinen esitys, jonka mukaisesti
valtioneuvosto päättäisi kuntien yhdistymi-
sestä. Kuntajaon muuttamisen edellytyksiä
arvioisivat siten ensisijaisesti kunnat itse.
Valtioneuvosto voisi hylätä kuntien yhteisen
yhdistymisesityksen ainoastaan silloin, jos
muutos olisi ilmeisesti vastoin kuntajaon ke-
hittämisen tavoitteita tai kuntajaon muutta-
misen edellytyksiä. Valtioneuvosto ei siten
lähtökohtaisesti kyseenalaistaisi kuntien ar-
viota kuntajaon muuttamisen edellytyksistä,
vaan sen tehtävänä olisi arvioida muutoksen
edellytyksiä yleisemmällä tasolla ja suhteessa
kuntarakenteen kehittämiseen koko maassa.

Valtioneuvosto voisi poikkeuksellisesti
päättää kuntien yhdistymisestä myös kunnan
ylintä päätösvaltaa käyttävän valtuuston vas-
tustuksesta huolimatta. Tällöin edellytettäi-
siin, että kuntajakoselvittäjän kuntien yhdis-
tymistä koskeva esitys on saanut enemmistön
kannatuksen yhdistymistä vastustavassa kun-
nassa toimitetussa kunnallisessa kansanää-
nestyksessä. Kunnan äänioikeutettujen jäsen-
ten enemmistö voisi siten näissä tilanteissa
sivuuttaa valtuuston vastustuksen.

Valtioneuvosto tai ministeriö voisi päättää
kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan,
jos muutoksen kohteena olevan kunnan val-
tuusto ei vastustaisi muutosta. Kunnan osan
siirtämisestä voitaisiin päättää kahdessa eri
tilanteessa myös muutoksen kohteena olevan
kunnan sitä vastustaessa. Päätös kunnan osan
siirtämisestä voitaisiin tehdä ensinnäkin, jos
muutos olisi muutoksen kohteena olevan
kunnan kannalta vähäinen. Tässä yhteydessä
voimassa olevassa laissa säädetyistä siirtyvän
alueen asukasmäärää ja pinta-alaa koskevista
prosenttirajoista ehdotetaan luovuttavaksi,
koska niillä ei kaikissa tilanteissa tavoiteta
muutoksen merkitystä kyseisille kunnille.
Niiden sijaan edellytettäisiin muutoksen vai-
kutusten laajempaa arviointia. Toiseksi kun-
nan osan siirtämisestä voitaisiin päättää muu-
toksen kohteena olevan kunnan vastustukses-
ta huolimatta niissä tilanteissa, joissa siirty-
vän tai sitä laajemman alueen kehittäminen
edellyttää muutosta eikä muutos merkittäväs-
ti heikennä kunnan toimintakykyä ja edelly-
tyksiä vastata palvelujen järjestämisestä tai
rahoituksesta. Voimassa olevan lain vastaa-
van säännöksen mukaan kuntajaon muutta-
misen yleisten edellytysten tulisi näissä tilan-
teissa täyttyä erityisen painavina. Ehdotetulla
säännöksellä pyritään selkiyttämään sitä,
missä tilanteissa tällainen muutos olisi mah-
dollinen ja mihin edellytysten arvioinnissa
tulisi erityisesti kiinnittää huomiota. Mo-
lemmissa edellä mainituissa tilanteissa ehdo-
tetuilla uusilla säännöksillä pyritään estä-
mään kunnan kannalta kohtuuttomat kuntaja-
on muutokset.

Perustuslain 122 §:n 1 momentin mukaan
hallintoa järjestettäessä tulee pyrkiä yhteen-
sopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suo-
men- ja ruotsinkielisen väestön mahdollisuu-
det saada palveluja omalla kielellään saman-
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laisten perusteiden mukaan. Lisäksi perustus-
lain perusoikeuksia koskevan 2 luvun
17 §:ssä säädetään jokaisen oikeudesta käyt-
tää tuomioistuimessa ja muussa viranomai-
sessa asiassaan omaa kieltään, joko suomea
tai ruotsia. Kuntajaon muuttamisen edelly-
tyksiä koskevassa pykälässä säädettäisiin
suomen- ja ruotsinkielisen väestön aseman
turvaamisesta kuntajakoa muutettaessa pe-
rustuslain edellyttämällä tavalla. Valtioneu-
vosto voisi hylätä sellaisen kuntajaon muu-
tosesityksen, joka olisi ilmeisesti vastoin tätä
vaatimusta.

Yhdenvertaisuus

Yhdenvertaisuusperiaate on ilmaistu perus-
tuslain 6 §:ssä, jonka mukaan ihmiset ovat
yhdenvertaisia lain edessä. Myös kuntalaisia
tulee kohdella tasapuolisesti eikä kunnan jä-
seniä saa perusteettomasti asettaa keskenään
erilaiseen asemaan.

Voimassa olevan kuntajakolain 31 §:n mu-
kaan kunnalliset taksat ja säännöt pysyvät
kuntajaon muututtuakin soveltuvin osin voi-
massa sillä alueella, jota ne ovat koskeneet.
Taksat ja säännöt on viipymättä tarkistettava
uutta kuntajakoa vastaaviksi. Kuntalaisten
yhdenvertaisuuden turvaamiseksi säännöksiä
maksujen ja sääntöjen tarkistamisesta kunta-
jaon muutostilanteissa ehdotetaan täsmennet-
täväksi. Ehdotetun 32 §:n 1 momentin mu-
kaan kunnalliset maksut olisi yhtenäistettävä
koko uuden kunnan alueella tai kunnassa ja
siihen siirrettävällä alueella kuntajaon muu-
toksen voimaantuloon mennessä. Mainitusta
ajankohdasta voitaisiin poiketa ainoastaan,
jos siihen olisi lakiin perustuva syy. Yhden
kunnan alueella ei siten olisi mahdollista so-
veltaa toisistaan poikkeavia maksuja esimer-
kiksi terveydenhuollossa, lasten päivähoidos-
sa tai vanhusten laitospalveluissa. Mahdolli-
sen poikkeamisen tulisi perustua lakiin, kuten
esimerkiksi vesimaksujen osalta vesilakiin
(264/1961).

Ehdotetun 32 §:n 2 momentin mukaan lain
nojalla annetut kunnalliset säännöt olisi tar-
kistettava uutta kuntajakoa vastaaviksi vii-
pymättä, kuitenkin viimeistään vuoden kulut-
tua kuntajaon muutoksen voimaantulosta.
Ennen tarkistamista säännöt pysyisivät kun-
tajaon muututtuakin soveltuvin osin voimas-

sa sillä alueella, jota ne ovat koskeneet. Kun-
nallisten sääntöjen muuttamista koskevien
päätösten tekeminen ei useinkaan ole käy-
tännössä mahdollista siinä aikataulussa, että
uudet säännöt saataisiin voimaan samanai-
kaisesti kuntajaon muutoksen kanssa. Kunta-
laisten yhdenvertaisen kohtelun turvaamisek-
si säännöt tulisi kuitenkin tarkistaa viipymät-
tä. Sääntöjen tarkistamiselle säädettäisiin
määräaika, johon mennessä ne tulee kaikissa
tapauksissa saattaa uutta kuntajakoa vastaa-
vaksi.

Omaisuuden suoja

Perustuslain perusoikeuksia koskevan 2 lu-
vun 15 §:ssä säädetään omaisuuden suojasta.
Vakiintuneen käsityksen mukaan perusoi-
keudet eivät koske julkisoikeudellisia oike-
ushenkilöitä, kuten kuntia (HE 309/1993 vp).
Tästä syystä esityksessä ehdotetut kuntien
välistä taloudellista selvitystä koskevat sään-
nökset eivät olisi perustuslain omaisuuden
suojan kannalta ongelmallisia.

Taloudellisessa selvityksessä on kyse jul-
kisoikeudellisten oikeussuhteiden uudelleen-
järjestelystä siirrettäessä kunnan osa toiseen
kuntaan. Selvitykseen ei siten sovelleta yksi-
tyisoikeudellisia omaisuuden luovutusperi-
aatteita. Ehdotetun 36 §:n perusteella kuntien
siirtyvällä alueella sijaitsevaa omaisuutta siir-
tyy suoraan lain nojalla toiselle kunnalle.
Kunnat voivat sopia omaisuudesta suoritetta-
vasta korvauksesta, joka lähtökohtaisesti on
omaisuuden käypää arvoa alempi.

Oikeusturva

Perustuslain oikeusturvaa koskevan 21 §:n
1 momentin mukaan ”jokaisella on ... oikeus
saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan kos-
keva päätös tuomioistuimen tai muun riip-
pumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväk-
si”. Vastaava säännös sisältyi aiemmin halli-
tusmuodon 16 §:n 1 momenttiin.

Voimassa olevaa kuntajakolakia koskevas-
sa hallituksen esityksessä ehdotettiin, että
kuntajaon muutosta koskevasta valtioneuvos-
ton päätöksestä ei olisi ollut valitusoikeutta.
Perustuslakivaliokunnan lakia koskevan lau-
sunnon mukaan mainittu säännös oli kuntiin
kohdistuvana valtiosääntöoikeudellisesti on-
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gelmaton. Vakiintuneen käsityksen mukaan
oikeusturvaa koskeva perusoikeus ei, kuten
eivät muutkaan perusoikeudet, koske julkis-
oikeudellisia oikeushenkilöitä, kuten kuntia
(HE 309/1993 vp). Toisaalta valitusmahdol-
lisuuden avaaminen olisi valiokunnan mu-
kaan ehdotettua valituskieltoa paremmin so-
pusoinnussa kuntien itsehallinnon kanssa.
Samaan suuntaan viittaa myös se, että Eu-
roopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
11 artiklan osalta asianomaisen voimaansaat-
tamislain perusteluissa (HE 235/1990 vp)
painotetaan kuntien muutoksenhakuoikeutta.

Yksittäisen kuntalaisen kannalta tilanne on
valiokunnan arvion mukaan sellainen, ettei
kunnallisen jaotuksen muuttamispäätös yksin
voi koskea hänen hallitusmuodon 16 §:ssä
tarkoitettuja oikeuksiaan ja velvollisuuksi-
aan. Asia voi olla toinen, jos yksityisomis-
tuksessa oleva pieni enklaavi siirretään toi-
seen kuntaan. Tällaiseen tapaukseen esityk-
sessä oli kuitenkin kytketty valitusmahdolli-
suus.

Nyt kyseessä olevassa esityksessä ehdote-
taan valituskieltoa valtioneuvoston kuntien
yhteisen esityksen mukaisesta kuntien yhdis-
tymistä merkitsevästä päätöksestä. Tällaisen
päätöksen osalta kunnilla ei katsottaisi ole-
van tarvetta hakea muutosta. Valituskielto
koskisi kuntien lisäksi niiden jäseniä. Kun-
nan jäsenen vaikuttamismahdollisuudet kat-
sottaisiin tulevan riittävästi turvatuksi jo kun-
tien yhdistymisesitykseen liittyvän muutok-
senhakumahdollisuuden avulla. Kunnan jä-
seniä kuultaisiin jo valtuuston päätöksenteon
yhteydessä. Valtioneuvoston päätös ei siten
toisi asian käsittelyyn yksittäisen kuntalaisen
kannalta enää mitään uutta.

Sen sijaan valtioneuvoston kuntien yhdis-
tymisesityksen hylkäävää päätöstä tulee arvi-
oida toisin. Edellä mainitun perustuslakiva-
liokunnan kuntajakolain säätämistä koskevan
lausunnon perusteella voidaan katsoa, että
ainakin muutoksen kohteena olevalla kunnal-
la tulisi olla valitusoikeus tällaisesta päätök-
sestä. Lisäksi valtuuston esityksen kannalla
olleella yksittäisellä kunnan jäsenellä voisi
olla tarve hakea muutosta päätöksestä, joka
poikkeaa siitä.

Edelleen edellä mainitun perustuslakivalio-
kunnan kannan mukaan kunnan osan siirtä-
misen toiseen kuntaan voidaan katsoa koske-

van kuntien yhdistymistä suoremmin yksit-
täistä kunnan jäsentä. Tästä syystä kunnan
osan siirtämistä merkitsevistä päätöksistä eh-
dotetaan muutoksenhakumahdollisuutta muu-
toksen kohteena olevien kuntien ohella myös
yksittäisille kunnan jäsenille. Lisäksi muu-
toksen hylkäävästä päätöksestä valitusoikeus
olisi kyseisen esityksen tekijällä.

Hallintotehtävän antaminen muulle kuin
viranomaiselle

Perustuslain 124 §:ssä säädetään hallinto-
tehtävän antamisesta muulle kuin viranomai-
selle. Säännöksen mukaan julkinen hallinto-
tehtävä voidaan antaa muulle kuin viran-
omaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on
tarpeen tehtävän tarkoituksenmukaiseksi hoi-
tamiseksi eikä vaaranna perusoikeuksia, oi-
keusturvaa tai muita hyvän hallinnon vaati-
muksia. Merkittävää julkisen vallan käyttöä
sisältäviä tehtäviä voidaan kuitenkin antaa
vain viranomaiselle.

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi, että
kuntajakoselvittäjät toimisivat virkavastuulla.
Tällöin kuntajakoselvittäjäksi voitaisiin esi-
tyksen mukaan määrätä myös muu kuin vir-
kasuhteessa oleva henkilö.

Kuntajakoselvittäjän tehtävän voidaan kat-
soa olevan luonteeltaan sellainen, että siinä
on kyse julkisen vallan käytöstä. Selvittäjä
vastaa kuntajaon muuttamista koskevan asian
valmistelusta. Siihen liittyen selvittäjä vastaa
muun muassa siitä, että kuntalaisten näke-
mykset tulevat esityksen valmisteluvaiheessa
kuulluksi lainsäädännön edellyttämällä taval-
la ja että kuntajaon muutosesitys muutoinkin
täyttää sille lainsäädännössä asetetut vaati-
mukset. Selvittäjä voi tehdä myös ehdotuk-
sen kunnallisen kansanäänestyksen toimitta-
miseksi. Selvittäjällä on myös lakiin perustu-
va tietojensaantioikeus. Joissakin tapauksissa
kuntajaon muuttaminen edellyttää nimen-
omaan selvittäjän ehdotusta, jonka sisältöön
myös valtioneuvosto on sidottu päätöksente-
ossaan. Selvittäjä ei kuitenkaan tee lopullisia
päätöksiä kuntajaon muuttamisesta, vaan hä-
nellä on asiassa valmisteleva rooli. Siten ky-
se ei ole sellaisesta perustuslaissa tarkoitetus-
ta merkittävää julkista valtaa käyttöä sisältä-
västä julkisesta tehtävästä, jota ei voitaisi an-
taa muulle kuin viranomaiselle.
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Kuntajakoselvittäjät on pääsääntöisesti
otettu ministeriön palvelukseen määräaikai-
seen virkasuhteeseen selvityksen tekemisen
ajaksi. Tämä ei kuitenkaan tulevaisuudessa
ole välttämättä aina mahdollista. Ehdotettuun
lakiin sisältyy kuntajakoselvittäjien tarvetta
lisääviä säännöksiä, esimerkiksi 4 §:n 2 mo-
mentissa säädetty mahdollisuus alueellisen
eheyden vaatimuksesta poikkeamiseen erityi-
sen kuntajakoselvityksen perusteella. Myös
monikuntaliitosten lisääntyminen vaikuttaa
kuntajakoselvittäjien tarpeeseen. Kuntaja-
koselvittäjien tarve saattaa muutoinkin vaih-
della suuresti vireillä olevien kuntajaon muu-
tosten määrästä riippuen. Kuntajakoasioita
hoitavalla ministeriöllä ei välttämättä aina
ole mahdollisuutta ottaa kulloinkin tarvitta-
vaa määrää kuntajakoselvittäjiä virkasuhtee-
seen muun muassa työnjohtoon käytettävissä
olevien voimavarojen ollessa rajallisia. Täl-
löin tehtävän hoidon kannalta on tarkoituk-
senmukaisempaa, että selvittäjä on virka- tai
työsuhteessa muuhun organisaatioon. Minis-
teriö vastaa kuitenkin selvittäjää asettaessaan
siitä, että tehtävään määrättävällä henkilöllä
on riittävä asiantuntemus ja kokemus ja että
hän on muutoinkin tehtäväänsä sopiva.

Lisäksi esityksessä ehdotetaan säädettäväk-
si, että kuntien välisen taloudellisen selvityk-
sen toimittamisesta vastaavat välittäjät toimi-
vat virkavastuulla. Välittäjän tehtävänä olisi
päättää kuntia sitovasti taloudellisesta selvi-
tyksestä. Kunnilla olisi mahdollisuus hakea
välittäjien päätöksestä muutosta hallinto-
oikeudelta. Koska välittäjät tekevät kuntia si-
tovia hallintopäätöksiin rinnastettavia pää-
töksiä, välittäjän tehtävän voidaan katsoa
olevan luonteeltaan sellainen, että siinä on
kyse julkisen vallan käytöstä. Välittäjät olisi-
vat muutoksen kohteena olevien kuntien va-
litsemia, joten välittäjänä voisi toimia myös
muu kuin virkasuhteessa oleva henkilö.

Esitykseen sisältyvä lakiehdotus voitaneen
käsitellä tavallisen lain säätämisjärjestykses-
sä. Koska esitykseen kuitenkin sisältyy pe-
rustuslain kannalta merkityksellisiä seikkoja,
pidetään tarkoituksenmukaisena, että esityk-
sestä pyydetään perustuslakivaliokunnan lau-
sunto.

Edellä esitetyn perusteella annetaan Edus-
kunnan hyväksyttäväksi seuraava lakiehdo-
tus:
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Lakiehdotukset

1.

Kuntajakolaki
Eduskunnan päätöksen mukaisesti

1 luku

Yleiset säännökset

1 §

Kuntajako

Asukkaiden itsehallintoa, palvelujen järjes-
tämistä ja yleistä hallintoa varten Suomi ja-
kaantuu kuntiin.

Kuntajaon muuttamisesta säädetään lailla
tai siitä päättää, sen mukaan kuin tässä laissa
säädetään, valtioneuvosto tai valtiovarainmi-
nisteriö, jäljempänä ministeriö.

2 §

Kuntajaon kehittämisen tavoitteet

Kuntajaon kehittämisen tavoitteena on
elinvoimainen, alueellisesti eheä ja yhdys-
kuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne.
Tavoitteena on myös, että kunta muodostuu
työssäkäyntialueesta tai muusta toiminnalli-
sesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset
ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat edel-
lytykset vastata kunnan asukkaiden palvelu-
jen järjestämisestä ja rahoituksesta.

3 §

Käsitteet

Tässä laissa kuntajaon muuttamisella tar-
koitetaan kuntien yhdistymistä tai kunnan
osan siirtämistä toiseen kuntaan.

Kuntien yhdistymisellä tarkoitetaan kunta-
jaon muuttamista, jossa

1) yksi tai useampi kunta lakkaa ja yhdis-
tyy olemassa olevaan kuntaan;

2) kunnat lakkaavat ja yhdistyvät perusta-
malla uuden kunnan; tai

3) kunnan alue jaetaan kahden tai useam-
man kunnan kesken siten, että kyseinen kun-
ta lakkaa.

Kuntien yhdistymisen tuloksena syntynyttä
kuntaa kutsutaan tässä laissa uudeksi kunnak-
si.

Kunnan osan siirtämisellä toiseen kuntaan
tarkoitetaan kuntajaon muuttamista, jossa
kuntien lukumäärä ei muutu.

4 §

Kuntajaon muuttamisen edellytykset

Kuntajakoa voidaan muuttaa, jos muutos
parantaa

1) kunnan toiminnallisia ja taloudellisia
edellytyksiä vastata palvelujen järjestämises-
tä tai muutoin edistää kunnan toimintakykyä;

2) alueen asukkaiden palveluja tai elin-
olosuhteita;

3) alueen elinkeinojen toimintamahdolli-
suuksia; tai

4) alueen yhdyskuntarakenteen toimivuut-
ta.

Kunnan tulee muodostua yhdestä alueesta,
joka muodostaa toiminnallisen kokonaisuu-
den, jollei valtioneuvosto alueellisen eheyden
osalta 4 luvussa tarkoitetun erityisen kunta-
jakoselvityksen perusteella toisin päätä. Eri-
tyisellä kuntajakoselvityksellä pyritään sii-
hen, että kunta muodostuisi yhdestä alueesta.

Edellä 1 momentissa alueella tarkoitetaan
yhden tai useamman kunnan tai niiden osan
muodostamaa aluetta, johon kuntajaon muu-
tos vaikuttaa. Kuntajaon muuttamisen edelly-
tyksiä arvioidaan myös alueen tulevan kehi-
tyksen kannalta.

Kuntajakoa muutettaessa tulee turvata suo-
men- ja ruotsinkielisen väestön mahdollisuu-
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det saada palveluja omalla kielellään saman-
laisten perusteiden mukaan.

2 luku

Kuntien yhdistymisen vireillepano ja val-
mistelu

5 §

Yhdistymisen vireillepano

Esityksen kuntien yhdistymisestä tekevät
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuus-
tot yhdessä. Kuntien tekemä esitys on toimi-
tettava ministeriölle.

Ministeriö voi panna kuntien yhdistymisen
vireille määräämällä toimitettavaksi 4 luvus-
sa tarkoitetun erityisen kuntajakoselvityksen.

Ministeriö määrää ajankohdan, johon men-
nessä esitys seuraavan vuoden alusta voi-
maan tulevaksi aiotusta kuntien yhdistymi-
sestä on toimitettava ministeriölle.

6 §

Yhdistymisesityksen sisältö

Kuntien esityksessä on perusteltava kunta-
jaon muuttamisen tarve ja selvitettävä, miten
4 §:ssä säädetyt kuntajaon muuttamisen edel-
lytykset täyttyvät. Esitykseen on liitettävä
kuntien valtuustojen yhtäpitävät päätökset
kuntien yhdistymisesityksestä niihin liittyvi-
ne asiakirjoineen sekä 8 §:ssä tarkoitettu yh-
distymissopimus.

Esityksestä tai siihen liitetyistä asiakirjoista
on ilmettävä, millä tavoin kunnan asukkaille
ja muille, jotka katsovat asian koskevan itse-
ään, on varattu 7 §:n mukaisesti mahdolli-
suus vaikuttaa ja tulla kuulluksi esityksen
valmistelussa.

Kunnan alueen jakamista koskevaan esi-
tykseen on liitettävä kiinteistörekisterin pitä-
jän ja maistraatin lausunnot. Kiinteistörekis-
terin pitäjän lausuntoon on liitettävä luettelo
kuhunkin kuntaan siirrettävistä kiinteistöre-
kisterin rekisteriyksiköistä ja niiden osista
sekä tarpeen mukaan ehdotus kuntien välisen
rajan sijainniksi. Maistraatin lausunnosta on

käytävä ilmi kuhunkin kuntaan siirrettävien
alueiden asukasmäärät ja kielisuhteet.

7 §

Yhdistymisesityksen valmistelu kunnassa

Yhdistymisesityksen valmistelussa kunkin
kunnan on huolehdittava kuntalain
(365/1995) 4 luvun mukaisesti kunnan asuk-
kaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksista sekä hallintolain (434/2003) 41 §:n
mukaisesti vaikuttamismahdollisuuksien va-
raamisesta henkilöille, joiden elinympäris-
töön, työntekoon tai muihin oloihin kuntien
yhdistymisellä voi olla huomattava vaikutus.

Kunnanhallituksen on lisäksi varattava
kunnan asukkaille ja muille, jotka katsovat
asian koskevan itseään, tilaisuus tehdä huo-
mautus ehdotuksesta kuntien yhdistymisesi-
tykseksi. Huomautus on tehtävä 30 päivän
kuluessa siitä, kun huomautusten tekemistä
koskeva kuulutus on kunnassa julkaistu siten
kuin kunnalliset ilmoitukset julkaistaan.
Kunnanhallitus antaa huomautuksista lau-
sunnon ja tekee kuntien yhdistymisestä ehdo-
tuksen valtuustolle.

Yhdistymisesityksen valmistelu toteutetaan
yhteistoiminnassa henkilöstön edustajien
kanssa siten kuin työnantajan ja henkilöstön
välisestä yhteistoiminnasta kunnissa annetus-
sa laissa (449/2007) säädetään.

8 §

Yhdistymissopimus

Kunnat tekevät kuntien yhdistymisestä yh-
distymissopimuksen, jossa on sovittava aina-
kin:

1) kuntajaon muuttamisen 3 §:n 2 momen-
tissa säädetystä toteuttamistavasta ja ajan-
kohdasta;

2) uuden kunnan hallinnon järjestämisen
periaatteista;

3) uuden kunnan nimestä;
4) 10 §:ssä tarkoitetun yhdistymishallituk-

sen jäsenten ja varajäsenten määrästä, paik-
kojen jakautumisesta yhdistyvien kuntien
kesken sekä niiden alueella valtuustoissa
edustettuina olevien eri ryhmien kesken;

5) yhdistymishallituksen toimivallasta;
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6) yhdistymishallituksen yhteistyöstä yh-
distyvien kuntien viranomaisten kanssa en-
nen kuin valtioneuvosto on päättänyt kuntien
yhdistymisestä;

7) yhdistyvien kuntien kunnanjohtajien
asemasta uudessa kunnassa;

8) yhdistyvien kuntien palvelujärjestelmien
yhteensovittamisen periaatteista; sekä

9) uuden kunnan taloudenhoidon yleisistä
periaatteista.

Jos kuntien yhdistyminen tulee voimaan
kesken kunnallisen vaalikauden, kuntien on
sovittava yhdistymissopimuksessa uuden
kunnan valtuuston muodostamisesta siten
kuin 23 §:ssä säädetään. Jos uudessa kunnas-
sa on 24 §:n mukaisesti tarkoitus valita val-
tuutettuja enemmän kuin kuntalain 10 §:ssä
säädetään, kuntien on sovittava siitä yhdis-
tymissopimuksessa.

Jos kuntien yhdistyessä uudelle kunnalle
aiotaan antaa nimi, joka ei ole ollut aiemmin
kunnan nimenä, nimestä on ennen yhdisty-
missopimuksen hyväksymistä hankittava Ko-
timaisten kielten tutkimuskeskuksen lausun-
to. Lausunto on liitettävä yhdistymissopi-
mukseen.

Yhdistymissopimuksen valmistelu toteute-
taan yhteistoiminnassa kuntien henkilöstön
edustajien kanssa.

9 §

Yhdistymissopimuksen voimassaolo ja muut-
taminen

Yhdistymissopimusta on noudatettava siitä
alkaen, kun yhdistyvien kuntien valtuustot
ovat hyväksyneet sopimuksen. Sopimusta on
noudatettava siihen saakka, kun kuntien yh-
distymisen voimaantulosta on kulunut kolme
vuotta, jollei ole sovittu lyhyemmästä ajasta
tai jollei jonkin sopimusmääräyksen noudat-
taminen enää olisi mahdollista.

Yhdistymissopimusta voidaan muuttaa
kuntien valtuustojen yhtäpitävillä päätöksillä
kuntien yhdistymisen voimaantuloon saakka,
jos olosuhteet ovat muuttuneet niin, että jon-
kin sopimusmääräyksen noudattaminen olisi
ilmeisen epätarkoituksenmukaista.

10 §

Yhdistymishallitus

Yhdistyvien kuntien valtuustot valitsevat
yhdistymishallituksen 8 §:n mukaisessa yh-
distymissopimuksessa sovitulla tavalla. Yh-
distymishallitus vastaa yhdistymissopimuk-
sen toimeenpanosta ja huolehtii uuden kun-
nan toiminnan ja hallinnon järjestämisen
valmistelusta.

Yhdistymishallituksen toimikausi alkaa,
kun yhdistyvien kuntien valtuustot ovat kun-
tien yhdistymisesitystä koskevan päätöksen
jälkeen valinneet yhdistymishallituksen jäse-
net ja varajäsenet. Yhdistymishallitus valit-
see keskuudestaan puheenjohtajan ja tarpeel-
lisen määrän varapuheenjohtajia. Yhdisty-
mishallituksen toimikausi päättyy, kun uuden
kunnan kunnanhallitus on valittu.

Yhdistymishallituksesta on muuten sovel-
tuvin osin voimassa, mitä kunnanhallitukses-
ta säädetään.

3 luku

Vireillepano ja valmistelu siirrettäessä
kunnan osa toiseen kuntaan

11 §

Vireillepano

Esityksen kunnan osan siirtämisestä toiseen
kuntaan voi tehdä muutoksen kohteena ole-
van kunnan valtuusto, kuntien valtuustot yh-
dessä tai kunnan jäsen. Kunnan tai kuntien
tekemä esitys on toimitettava ministeriölle.

Kunnan jäsen toimittaa esityksensä oman
kuntansa kunnanhallitukselle, jonka on han-
kittava esityksestä kaikkien muutoksen koh-
teena olevien kuntien valtuustojen lausunto.
Lausunnosta tulee ilmetä kunnan kanta kun-
tajaon muuttamiseen perusteluineen. Kun-
nanhallituksen on toimitettava esitys ja kun-
tien lausunnot ministeriölle kolmen kuukau-
den kuluessa esityksen vastaanottamisesta.

Ministeriö voi panna vireille kunnan osan
siirtämisen toiseen kuntaan määräämällä
toimitettavaksi 4 luvussa tarkoitetun erityisen
kuntajakoselvityksen.
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12 §

Kuntien yhteisen esityksen sisältö ja valmis-
telu

Muutoksen kohteena olevien kuntien yhtei-
sessä esityksessä kunnan osan siirtämisestä
toiseen kuntaan on perusteltava kuntajaon
muuttamisen tarve ja selvitettävä, miten
4 §:ssä säädetyt kuntajaon muuttamisen edel-
lytykset täyttyvät.

Kuntien on liitettävä esitykseensä kiinteis-
törekisterin pitäjän ja maistraatin lausunnot.
Kiinteistörekisterin pitäjän lausuntoon on lii-
tettävä luettelo kunnasta toiseen siirrettävistä
kiinteistörekisterin rekisteriyksiköistä ja nii-
den osista sekä tarpeen mukaan ehdotus kun-
tien välisen rajan sijainniksi. Maistraatin lau-
sunnosta on käytävä ilmi siirrettäväksi esite-
tyn kunnan osan asukasmäärä ja kielisuhteet.

Esityksen valmistelussa kunkin kunnan on
huolehdittava kuntalain (365/1995) 4 luvun
mukaisesti kunnan asukkaiden osallistumis-
ja vaikuttamismahdollisuuksista sekä hallin-
tolain (434/2003) 41 §:n mukaisesti vaikut-
tamismahdollisuuksien varaamisesta henki-
löille, joiden elinympäristöön, työntekoon tai
muihin oloihin kuntien yhdistymisellä voi ol-
la huomattava vaikutus.

Kunnanhallituksen on varattava kunnan
asukkaille ja muille, jotka katsovat asian
koskevan itseään, tilaisuus tehdä huomautus
kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan.
Huomautus on tehtävä 30 päivän kuluessa
siitä, kun huomautusten tekemistä koskeva
kuulutus on kunnassa julkaistu siten kuin
kunnalliset ilmoitukset julkaistaan. Kunnan-
hallitus antaa huomautuksista lausunnon ja
tekee kuntien yhdistymisestä ehdotuksen val-
tuustolle.

Esityksen valmistelu toteutetaan yhteistoi-
minnassa henkilöstön edustajien kanssa siten
kuin työnantajan ja henkilöstön välisestä yh-
teistoiminnasta kunnissa annetussa laissa
säädetään.

13 §

Kunnan tai kunnan jäsenen esityksen sisältö

Yksittäisen kunnan ja kunnan jäsenen esi-
tyksessä kunnan osan siirtämisestä toiseen

kuntaan on perusteltava kuntajaon muuttami-
sen tarve ja selvitettävä, miten 4 §:ssä sääde-
tyt kuntajaon muuttamisen ja 18 §:n 2 mo-
mentissa säädetyt päätöksenteon edellytykset
täyttyvät.

Kunnan esityksestä tulee ilmetä, miten asi-
aa on valmisteltu muiden muutoksen kohtee-
na olevien kuntien kanssa. Esitykseen tulee
liittää muiden kuntien valtuuston lausunto.

Esityksessä on tarpeellisella tarkkuudella
ilmoitettava kyseessä olevat alueet.

14 §

Kunnan tai kunnan jäsenen esityksen valmis-
televa käsittely

Ministeriö määrää yksittäisen kunnan tai
kunnan jäsenen tekemän kunnan osan siirtä-
mistä koskevan esityksen valmistelevasta kä-
sittelystä, jollei se hylkää esitystä 20 §:n
3 momentin perusteella heti. Ministeriö voi
perustellusta syystä myös lykätä valmistele-
van käsittelyn aloittamista.

Ministeriön on hankittava esityksestä asi-
anomaisen kiinteistörekisterin pitäjän ja
maistraatin lausunto. Kiinteistörekisterin pi-
täjän lausuntoon on liitettävä luettelo kunnas-
ta toiseen siirrettävistä kiinteistörekisterin re-
kisteriyksiköistä ja niiden osista sekä tarpeen
mukaan ehdotus kuntien välisen rajan sijain-
niksi. Maistraatin lausunnosta on käytävä il-
mi siirrettäväksi esitetyn kunnan osan asu-
kasmäärä ja kielisuhteet.

Ministeriön on määrättävä, että muutoksen
kohteena olevat kunnat varaavat asukkailleen
ja muille, jotka katsovat asian koskevan itse-
ään, tilaisuuden tehdä huomautus esityksestä.
Huomautus on tehtävä 30 päivän kuluessa
siitä, kun huomautusten tekemistä koskeva
kuulutus on kunnassa julkaistu siten kuin
kunnalliset ilmoitukset julkaistaan. Huomau-
tus on toimitettava sen kunnan kunnanhalli-
tukselle, jonka asukas huomautuksen tekijä
on tai johon nähden huomautuksen tekijä
katsoo muuten olevansa asianosainen.

Muutoksen kohteena olevien kuntien val-
tuustojen on annettava esityksestä ja sitä
koskevista huomautuksista lausuntonsa.
Kunnan lausunto ja huomautukset on toimi-
tettava asetetussa määräajassa ministeriölle.
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4 luku

Erityinen kuntajakoselvitys

15 §

Erityisen kuntajakoselvityksen määrääminen

Kuntajaon muuttamista koskevan asian laa-
juuden tai vaikeuden johdosta taikka muusta
perustellusta syystä ministeriö voi määrätä
toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityk-
sen, jota varten ministeriö asettaa kyseessä
olevia kuntia kuultuaan kuntajakoselvittäjän
tai -selvittäjiä.

Erityinen kuntajakoselvitys voidaan määrä-
tä toimitettavaksi

1) ministeriön aloitteesta;
2) kunnan esityksestä; tai
3) jos vähintään 20 prosenttia kunnan ääni-

oikeutetuista asukkaista on tehnyt esityksen
erityisen kuntajakoselvityksen toimittamises-
ta.

16 §

Erityisen kuntajakoselvityksen toimittaminen

Kuntien on osallistuttava erityiseen kunta-
jakoselvitykseen ja kuntajakoselvittäjän eh-
dotuksen valmisteluun siten kuin kuntien yh-
teisen esityksen valmistelusta 2 ja 3 luvussa
säädetään. Kun erityinen selvitys koskee
kunnan osan liittämistä toiseen kuntaan, sel-
vittäjän tulee tarvittaessa laatia myös erilli-
nen ehdotus 36 §:ssä tarkoitetusta kuntien vä-
lisestä taloudellisesta selvityksestä.

Jos kuntajakoselvittäjä katsoo selvityksen
perusteella kuntajaon muuttamisen tarpeelli-
seksi, hänen on tehtävä muutoksen kohteena
olevien kuntien valtuustoille ehdotus kunta-
jaon muuttamisesta. Selvittäjän ehdotuksen
sisällöstä on soveltuvin osin voimassa mitä
6 ja 12 §:ssä säädetään kuntien yhteisestä esi-
tyksestä.

Jos kaikkien muutoksen kohteena olevien
kuntien valtuustot hyväksyvät kuntajakosel-
vittäjän ehdotuksen, kunnat tekevät selvittä-
jän ehdotuksen mukaisen yhteisen esityksen
kuntajaon muuttamisesta ministeriölle.

Jos yhden tai useamman muutoksen koh-
teena olevan kunnan valtuusto ottaa kieltei-

sen kannan kuntajakoselvittäjän ehdotukseen
kuntajaon muuttamisesta, selvittäjä toimittaa
esityksensä kuntajaon muuttamisesta minis-
teriölle ja liittää siihen muutoksen kohteena
olevien kuntien valtuustojen selvittäjän ehdo-
tuksesta antamat lausunnot. Samalla selvittä-
jä voi esittää ministeriölle kuntalain 30 §:ssä
tarkoitetun kunnallisen kansanäänestyksen
toimittamista kuntien yhdistymistä koskevas-
ta ehdotuksestaan.

Jos selvittäjä ehdottaa kansanäänestyksen
toimittamista, ministeriö voi määrätä kansan-
äänestyksen toimitettavaksi siinä kunnassa
tai niissä kunnissa, joissa valtuustot ottivat
kielteisen kannan kuntajakoselvittäjän ehdo-
tukseen kuntien yhdistymisestä.

Kuntajakoselvittäjällä on salassapitoa kos-
kevien säännösten estämättä oikeus saada vi-
ranomaisilta tehtävänsä suorittamista varten
tarpeelliset kuntien ja kuntakonserniin kuu-
luvien yhteisöjen hallintoa ja taloutta koske-
vat tiedot sekä muuta apua. Selvittäjä toimii
tämän lain mukaisia tehtäviä hoitaessaan vir-
kavastuulla.

Erityisen kuntajakoselvityksen tekemisestä
maksettavan korvauksen perusteista määrää
ministeriö. Selvityksen toimittamisesta ja
ministeriön määräämistä kunnallisista kan-
sanäänestyksistä aiheutuvat kustannukset
suoritetaan valtion varoista.

5 luku

Kuntajaon muuttamisesta päättäminen

17 §

Päätöksenteon edellytykset kuntien yhdisty-
essä

Valtioneuvosto voi päättää kuntien yhdis-
tymisestä yhdistyvien kuntien valtuustojen
yhteisestä esityksestä. Kuntien esitys kuntien
yhdistymisestä voidaan hylätä vain, jos kun-
tajaon muuttaminen olisi ilmeisesti vastoin
2 §:ssä säädettyjä kuntajaon kehittämisen ta-
voitteita tai 4 §:ssä säädettyjä kuntajaon
muuttamisen edellytyksiä.

Kuntien yhdistymisestä voidaan päättää
valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos
16 §:ssä tarkoitettu kuntajakoselvittäjän eh-
dotus kuntien yhdistymisestä on saanut
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enemmistön kannatuksen yhdistymistä vas-
tustaneessa kunnassa toimitetussa kansanää-
nestyksessä.

18 §

Päätöksenteon edellytykset siirrettäessä kun-
nan osa toiseen kuntaan

Kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan
voidaan päättää, jos minkään muutoksen
kohteena olevan kunnan valtuusto ei vastusta
muutosta.

Kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan
voidaan päättää valtuuston vastustuksesta
huolimatta, jos

1) muutos on muutoksen kohteena olevan
kunnan kannalta vähäinen; tai

2) 4 §:n 3 momentissa tarkoitetun alueen
kehittäminen edellyttää muutosta eikä muu-
tos merkittävästi heikennä muutoksen koh-
teena olevan kunnan toimintakykyä ja edelly-
tyksiä vastata palvelujen järjestämisestä tai
rahoituksesta.

19 §

Kuntajaon muuttamisen vaikutukset muihin
aluejakoihin

Ennen kuin kuntajaon muuttamisesta pääte-
tään, ministeriön on selvitettävä, miten muu-
tos vaikuttaa valtion alue- ja paikallishallin-
toon ja Euroopan unionin toiminnassa nouda-
tettaviin aluejakoihin.

20 §

Toimivallan jako valtioneuvoston ja ministe-
riön välillä

Valtioneuvosto päättää kuntajaon muutta-
misesta tai sitä koskevan esityksen hylkäämi-
sestä.

Ministeriö voi päättää kunnan osan siirtä-
misestä toiseen kuntaan, jos muutoksen koh-
teena olevan kunnan valtuusto ei ole sitä vas-
tustanut, tai hylätä esityksen kunnan osan
siirtämisestä toiseen kuntaan, jos muutoksen
kohteena olevan kunnan valtuusto on sitä
vastustanut.

Ministeriö voi heti hylätä esityksen kunnan
osan siirtämisestä toiseen kuntaan, jos se kat-
soo, ettei kuntajaon muuttamiselle ole riittä-
viä edellytyksiä. Muutoin ministeriö määrää
esityksen valmistelevasta käsittelystä 14 §:n
mukaisesti.

21 §

Päätös kuntajaon muuttamisesta

Päätös kuntajaon muuttamisesta on tehtävä
ennen muutoksen voimaantuloa edeltävän
vuoden kesäkuun loppua. Kuntajaon muutos
on määrättävä tulemaan voimaan kalenteri-
vuoden alusta.

Päätös kuntajaon muuttamisesta on julkais-
tava säädöskokoelmassa ja toimitettava jul-
kaistavaksi muutoksen kohteena olevassa
kunnassa siten kuin kunnalliset ilmoitukset
kunnassa julkaistaan. Päätös kunnan jäsenen
tekemän kuntajaon muutosesityksen hyväk-
symisestä tai hylkäämisestä on annettava
erikseen tiedoksi esityksen tekijälle.

6 luku

Vaalien toimittaminen ja uuden kunnan
hallinnon järjestäminen

22 §

Kuntajaon muutoksen huomioon ottaminen
kunnallisvaaleissa

Jos kuntajaon muutoksen voimaantuloa
edeltävänä vuonna toimitetaan kunnallisvaa-
lit, ne on toimitettava muutoksen kohteena
olevissa kunnissa uutta kuntajakoa noudatta-
en.

Kuntien yhdistyessä uuden kunnan yhdis-
tymishallitus päättää äänestysaluejaosta sekä
asettaa keskusvaalilautakunnan, vaalilauta-
kunnat ja vaalitoimikunnat.

Siirrettäessä kunnan osa toiseen kuntaan,
kunnan osan vastaanottavan kunnan valtuus-
ton on valittava siirrettävältä alueelta kunnan
keskusvaalilautakuntaan vaalilain (714/1998)
mukaan kuuluvien jäsenten lisäksi yksi tai
useampia jäseniä ja varajäseniä, mikäli siir-
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rettävän alueen asukasluvun suhde kunnan
asukaslukuun tätä edellyttää.

Jos kunnassa muodostetaan kunnan osan
siirtämisen johdosta uusi äänestysalue, joka
käsittää kuntaan siirrettävää aluetta, kyseisen
kunnan kunnanhallituksen on valittava äänes-
tysalueen vaalilautakuntaan lisäjäseniä siten
kuin 3 momentissa säädetään.

23 §

Valtuuston muodostaminen kesken vaalikau-
den

Kuntien yhdistymisen tullessa voimaan
kesken kunnallisen vaalikauden muutoksen
kohteena olevissa kunnissa toimitetaan voi-
maantuloa edeltävänä vuonna uudet kunnal-
lisvaalit. Kunnat voivat yhdistymissopimuk-
sessa sopia vaalien toimittamisesta vaalilain
144 §:ssä säädettyä ajankohtaa aikaisemmin,
ei kuitenkaan ennen valtioneuvoston päätöstä
kuntien yhdistymisestä. Kuntien on ilmoitet-
tava vaalien ajankohdasta oikeusministeriölle
viipymättä valtioneuvoston päätöksen jäl-
keen. Vaaleissa noudatetaan soveltuvin osin,
mitä varsinaisista kunnallisvaaleista sääde-
tään. Valtuutettujen toimikausi kestää kun-
nallisen vaalikauden loppuun.

Yhdistyvät kunnat voivat 1 momentin es-
tämättä sopia yhdistymissopimuksessa, että
niiden valtuustot yhdistetään uuden kunnan
valtuustoksi kunnallisvaalikauden loppuun
kestäväksi toimikaudeksi.

Yhdistyvät kunnat voivat 1 momentin es-
tämättä myös sopia yhdistymissopimuksessa,
että niiden valtuustot yhdistyvät osittain uu-
den kunnan valtuustoksi kunnallisvaalikau-
den loppuun kestäväksi toimikaudeksi. Täl-
löin yhdistyvien kuntien valtuustot päättävät,
montako valtuustopaikkaa kustakin kunnasta
tulee uuden kunnan valtuustoon. Uuden kun-
nan valtuustoon tulee kuitenkin aina vähin-
tään neljäsosa kunkin yhdistyvän kunnan val-
tuutetuista. Kustakin kunnasta valtuustoon
tulevat valtuutetut ja varavaltuutetut määräy-
tyvät heille edellisissä kunnallisvaaleissa
vaalilain 89 §:n mukaisesti annettujen verta-

uslukujen suuruuden mukaisessa järjestyk-
sessä.

24 §

Valtuutettujen lukumäärä

Yhdistyvät kunnat voivat yhdistymissopi-
muksessa sopia, että valtuutettuja valitaan
uudessa kunnassa enemmän kuin kuntalain
10 §:ssä säädetään. Sopimus voi tältä osin ol-
la voimassa ensimmäisen kokonaisen kunnal-
lisvaalikauden loppuun saakka. Kuntien on
ilmoitettava valtuutettujen määrä oikeusmi-
nisteriölle.

25 §

Valmistavat toimenpiteet

Rekisterihallinnon viranomaisten ja vaali-
viranomaisten on ryhdyttävä tarvittaviin toi-
menpiteisiin, jotta 22 ja 23 §:ssä tarkoitetut
vaalit voidaan aikanaan toimittaa sekä annet-
tava toisilleen siinä tarkoituksessa virka-
apua.

26 §

Valtuuston toiminnan aloittaminen

Uuden kunnan kunnallisvaalien tuloksen
vahvistamisen jälkeen valtuuston on viipy-
mättä ryhdyttävä toimenpiteisiin, jotka ovat
tarpeen kunnan toiminnan ja hallinnon järjes-
tämiseksi. Jos yhdistyvät kunnat ovat sopi-
neet valtuuston muodostamisesta 23 §:n 2 tai
3 momentin mukaisesti, valtuuston toimikau-
si alkaa valtioneuvoston päätettyä kuntajaon
muuttamisesta.

Iältään vanhin valtuutettu antaa kokouskut-
sun valtuuston ensimmäiseen kokoukseen ja
johtaa siinä puhetta, kunnes valtuuston pu-
heenjohtaja ja varapuheenjohtajat on valittu.

Valtuustolla on oikeus antaa väliaikaisia
määräyksiä asioista, jotka voimaantullakseen
edellyttävät valtion viranomaisen päätöstä.
Määräykset ovat voimassa siihen saakka kun
pysyvä määräys on annettu.
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27 §

Muiden luottamushenkilöiden toimikausi ja
viranhaltijoiden viranhoidon alkaminen

Yhdistyvien kuntien luottamushenkilöiden
toimet päättyvät kuntajaon muutoksen tulles-
sa voimaan.

Uuden kunnan kunnanhallituksen toimi-
kausi alkaa heti, kun uusi valtuusto on sen
valinnut.

Muut uuden kunnan luottamushenkilöt sa-
moin kuin viranhaltijat ryhtyvät hoitamaan
tointaan uuden valtuuston päättämästä ajan-
kohdasta, kuitenkin viimeistään kuntajaon
muutoksen tullessa voimaan.

28 §

Henkilöstön asema

Tässä laissa tarkoitetut kuntajaon muutok-
set, jotka johtavat henkilöstön työnantajan
vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovutuk-
seksi.

Vuosien 2008—2013 alusta voimaan tule-
vissa kuntajaon muutoksissa, joissa henkilös-
töä siirtyy 3 §:ssä tarkoitetun uuden tai toisen
kunnan palvelukseen, työnantajalla ei ole oi-
keutta irtisanoa palvelussuhdetta työsopimus-
lain (55/2001) 7 luvun 3 §:ssä tai kunnalli-
sesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003)
37 §:ssä tarkoitetuilla taloudellisilla tai tuo-
tannollisilla irtisanomisperusteilla. Työnteki-
jä tai viranhaltija voidaan kuitenkin irtisanoa,
jos hän kieltäytyy vastaanottamasta työnanta-
jan hänelle tarjoamaa työsopimuslain 7 luvun
4 §:n tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun
lain 37 §:n mukaista uutta työtehtävää tai
virkaa. Tämä kielto koskee kaikkia kuntajaon
muutoksessa mukana olevia kuntia ja on
voimassa viisi vuotta kuntajaon muutoksen
voimaantulosta.

29 §

Kunnanjohtaja

Jos yhdistyvän kunnan kunnanjohtaja ei
siirry uuden kunnan kunnanjohtajaksi, hänet
siirretään soveltuvaan uuden kunnan virkaan
tai työsopimussuhteeseen. Kunnanjohtajan

asemasta ja oikeuksista on muutoin voimas-
sa, mitä 28 §:ssä säädetään.

7 luku

Kuntajaon muutoksen erinäiset vaikutuk-
set

30 §

Yhdistyvän kunnan viranomaisen toimivalta

Kuntien yhdistymistä koskevan valtioneu-
voston päätöksen jälkeen yhdistyvän kunnan
viranomainen ei saa päättää asioista, joilla
olisi merkittäviä uutta kuntaa sitovia vaiku-
tuksia ja joista päättäminen olisi yhdistymis-
sopimuksen tarkoituksen vastaista. Yhdisty-
vän kunnan viranomainen saa kuitenkin päät-
tää edellä mainituista asioista, jos päätöksen-
tekoa ei voida asian kiireellisyyden vuoksi
lykätä.

31 §

Toimivallan jako kunnan osan luovuttavan ja
vastaanottavan kunnan viranomaisen välillä

Kunnan osan siirtämistä toiseen kuntaan
koskevan valtioneuvoston tai ministeriön
päätöksen jälkeen kunnan osan luovuttavan
kunnan viranomainen saa ilman kunnan osan
vastaanottavan kunnan viranomaisen suos-
tumusta päättää ainoastaan sellaisista täytän-
töönpanoluonteisista asioista, joilla ei ole
merkittäviä vastaanottavaa kuntaa sitovia
vaikutuksia.

Vastaanottavan kunnan viranomainen voi
ennen kuntajaon muutoksen voimaantuloa
ryhtyä muutoksen täytäntöönpanon edellyt-
tämiin toimenpiteisiin.

32 §

Kunnalliset maksut ja säännöt

Kunnalliset maksut on yhtenäistettävä koko
uuden kunnan alueella tai kunnassa ja siihen
siirrettävällä alueella kuntajaon muutoksen
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voimaantulosta lukien, jollei mainitusta ajan-
kohdasta ole lakiin perustuvaa syytä poiketa.

Lain nojalla annetut kunnalliset säännöt on
tarkistettava uutta kuntajakoa vastaaviksi vii-
pymättä, kuitenkin viimeistään vuoden kulut-
tua kuntajaon muutoksen voimaantulosta.
Ennen tarkistamista säännöt ovat kuntajaon
muututtuakin soveltuvin osin voimassa van-
han kuntajaon mukaisina.

33 §

Yhteisöjen ja säätiöiden kotipaikka

Jos rekisteriin merkityn yhtiön, yhdistyk-
sen, osuuskunnan tai muun yhteisön, toimi-
nimen tai säätiön yhtiöjärjestyksessä tai
säännöissä määrättynä kotipaikkana oleva
kunta lakkaa, uusi kunta tulee kuntajaon
muutoksen voimaan tullessa yhteisön tai sää-
tiön kotipaikaksi.

Jos kunnan alue jaetaan kahden tai useam-
man kunnan kesken, yhteisön tai säätiön ko-
tipaikaksi tulee se kunta, johon yhdistetään
lakkaavan kunnan hallintokeskus.

Edellä 1 ja 2 momentin mukaan määräyty-
västä uudesta kotipaikasta tehdään viran puo-
lesta merkintä rekisteriin.

34 §

Muutokset oikeudelliseen ja hallinnolliseen
jaotukseen

Kunnan tai kuntien yhdistyessä olemassa
olevaan kuntaan, jaettaessa kunnan alue kah-
den tai useamman kunnan kesken tai siirret-
täessä kunnan osa toiseen kuntaan, aiheuttaa
päätös kuntajaon muuttamisesta, jollei erik-
seen toisin päätetä, vastaavat muutokset oi-
keudellisessa ja hallinnollisessa jaotuksessa
samasta ajankohdasta lukien. Kuntien yhdis-
tyessä perustamalla uusi kunta on myös pää-
tettävä, mihin tuomiopiireihin ja hallintoalu-
eisiin uusi kunta kuuluu.

8 luku

Omaisuuden siirtyminen ja taloudellinen
selvitys

35 §

Omaisuuden ja velkojen siirtyminen kunnan
lakatessa

Kuntien yhdistyessä siirtyvät lakkaavan
kunnan oikeudet, luvat, omaisuus, velat ja
velvoitteet uudelle kunnalle.

Jos lakkaavan kunnan alue jaetaan kahden
tai useamman kunnan kesken, omaisuuden
jakamisesta on soveltuvin osin voimassa, mi-
tä erityisen kuntajakoselvityksen toimittamis-
ta koskevassa 16 §:n 1 momentissa ja tässä
luvussa säädetään taloudellisesta selvitykses-
tä.

36 §

Taloudellisen selvityksen toimittaminen

Siirrettäessä kunnan osa toiseen kuntaan
muutoksen kohteena olevien kuntien on toi-
mitettava kuntien omaisuutta muutosalueella
koskeva taloudellinen selvitys, jollei sitä
muutoksen vähäisten vaikutusten vuoksi tai
muusta syystä ole pidettävä tarpeettomana.

Sellainen kiinteä omaisuus ja siihen koh-
distuva vuokra- tai muu käyttöoikeus sekä
kiinteään omaisuuteen kiinteästi liittyvä ir-
tain omaisuus, joka yksinomaan tai pääasial-
lisesti palvelee kunnan palvelujen järjestä-
mistä kyseisellä alueella asuville henkilöille,
siirtyy selvityksessä sille kunnalle, johon
alue tulee kuulumaan.

Kunnan on korvattava 2 momentissa tar-
koitettu omaisuus alueen luovuttavalle kun-
nalle. Korvauksen määrässä otetaan huomi-
oon kunnille muutoksesta aiheutuvia velvoit-
teita ja taloudellisia vaikutuksia siten kuin
kunnat sopivat.

Muutoin muutoksen kohteena olevan kun-
nan omaisuus, varat ja velat eivät siirry toi-
selle kunnalle, jos kunnat eivät toisin sovi.

Omaisuuden sekä velkojen ja velvoitteiden
jakaminen muutoksen kohteena olevien kun-
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tien kesken ei saa vaarantaa velkojien tai
muiden oikeudenhaltijoiden asemaa. Jollei
oikeudenhaltijana ole valtio, vastuuta si-
toumuksesta ei saa siirtää toiselle kunnalle
ilman velkojan tai muun oikeudenhaltijan
suostumusta.

37 §

Välitysmenettely

Jos muutoksen kohteena olevat kunnat ei-
vät pääse yksimielisyyteen taloudellisesta
selvityksestä tai kuntajakoselvittäjän 16 §:n
1 momentissa tarkoitetusta sitä koskevasta
ehdotuksesta, asia ratkaistaan kunnan vaati-
muksesta tämän pykälän mukaisessa väli-
tysmenettelyssä.

Kunnat nimeävät yhdessä välittäjän tai vä-
littäjiä toimittamaan taloudellisen selvityk-
sen. Jos kunnat eivät pääse yksimielisyyteen
välittäjistä, kukin kunta nimeää yhden välit-
täjän ja välittäjät yhdessä nimeävät puolueet-
tomana puheenjohtajana toimivan välittäjän.
Jos välittäjät ovat erimielisiä taloudelliseen
selvitykseen liittyvästä asiasta, enemmistön
kanta on ratkaiseva. Välittäjiin on voimassa,
mitä 16 §:n 6 momentissa säädetään kuntaja-
koselvittäjän tietojen saantioikeudesta ja vir-
kavastuusta.

Edellä 36 §:ssä säädettyjen edellytysten li-
säksi välittäjät voivat ottaa selvityksessä
huomioon sellaisia kuntajaon muutoksesta
aiheutuvia taloudellisia vaikutuksia, jotka
katsotaan kuntien talouden ja tasapuolisen
kohtelun kannalta kohtuullisiksi.

Kunnat vastaavat välitysmenettelyn kus-
tannuksista yhteisvastuullisesti. Välittäjille
tulevan korvauksen on, ottaen huomioon teh-
tävän vaatima aika, asian vaikeus ja muut
asiaan vaikuttavat seikat, oltava kohtuullinen.

Välittäjien on tehtävä taloudellisesta selvi-
tyksestä päätös. Päätös on annettava kunnille
tiedoksi hallintolain 59 tai 60 §:n mukaisesti.

Kunnat voivat hakea välittäjien taloudellis-
ta selvitystä koskevasta päätöksestä muutosta
hallinto-oikeudelta siten kuin hallintolain-
käyttölaissa (586/1996) säädetään.

38 §

Sopimusta koskevan riidan ratkaiseminen

Jos muutoksen kohteena olevat kunnat ovat
erimielisiä taloudellista selvitystä koskevan
sopimuksen tulkinnasta, asia ratkaistaan hal-
lintoriita-asiana hallinto-oikeudessa.

39 §

Omaisuuden saanto

Taloudelliseen selvitykseen sisältyvä mää-
räys omaisuuden osoittamisesta kunnalle vas-
taa omaisuuden saantokirjaa.

9 luku

Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki

40 §

Yhdistymisavustus

Kuntien yhdistyessä uudelle kunnalle mak-
setaan yhdistymisavustusta. Yhdistymisavus-
tusta maksetaan kuntajaon muutoksiin, jotka
toteutetaan vuosien 2008—2013 alusta.

Yhdistymisavustus maksetaan kolmen
vuoden aikana kuntien yhdistymisen voi-
maantulovuodesta. Avustuksesta maksetaan
40 prosenttia muutoksen voimaantulovuotena
ja 30 prosenttia kumpanakin kahtena seuraa-
vana vuotena. Yhdistymisavustus maksetaan
1,4-kertaisena, jos kuntajaon muutos toteute-
taan vuoden 2010 tai 2011 alusta, ja 1,8-
kertaisena, jos kuntajaon muutos on tullut
voimaan vuoden 2008 tai 2009 alusta.

Yhdistymisavustus muodostuu asukasmää-
rän mukaan määräytyvästä perusosasta ja
kuntien yhdistymisessä mukana olevien kun-
tien lukumäärän mukaan määräytyvästä lisä-
osasta.

Jos yhdistymisavustuksen maksukauden
aikana kuntajakoa muutetaan siten, että kun-
nat olisivat oikeutettuja uuteen avustukseen,
avustus lasketaan sen mukaan kuin myös
viimeksi toteutettu kuntajaon muutos olisi to-
teutunut maksukauden alusta. Maksussa ole-
van avustuksen ja uudelleen lasketun avus-
tuksen erotus maksetaan viimeksi toteutetun
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kuntajaon muutoksen voimaantulovuotena ja
sitä seuraavana kahtena vuotena siten kuin
2 momentissa säädetään.

Ministeriö maksaa yhdistymisavustuksen
vuosittain kunkin vuoden kesäkuun loppuun
mennessä. Silloin kun avustusta saa useampi
kuin yksi kunta, avustus jaetaan kuntien kes-
ken kuhunkin kuntaan siirtyvien asukkaiden
määrien mukaisessa suhteessa. Kunkin kun-
nan osuus lasketaan euromäärästä, joka kun-
nalle olisi maksettu yhdistymisavustuksena,
jos lakkaava kunta olisi liitetty kokonaan asi-
anomaiseen kuntaan. Kunnan asukasmääränä
käytetään väestötietolain (507/1993) 18 §:n
mukaista kunnan asukasmäärää kuntajaon
muutoksen voimaantulovuotta edeltävän
vuoden alussa.

41 §

Yhdistymisavustuksen perusosa

Yhdistymisavustuksen perusosa määräytyy
uuden kunnan asukasmäärän sekä yhdistymi-
sessä mukana olevien muiden kuin suurim-
man kunnan yhteenlasketun asukasmäärän
perusteella seuraavasti:

Uuden kunnan
asukasmäärä

Muiden kuin suu-
rimman kunnan
yhteenlaskettu
asukasmäärä

Perusosa
milj. euroa

20 000 tai enem-
män

yli 10 000 4,00

5 000–10 000 3,60
alle 5 000 3,20

alle 20 000 yli 7 000 3,00
3 500–7 000 2,50
alle 3 500 2,00

42 §

Yhdistymisavustuksen lisäosa

Yhdistymisavustuksen lisäosaa maksetaan
kuntajaon muutoksessa, jossa kuntien määrä
vähenee vähintään kahdella. Lisäosa on 0,7
miljoonaa euroa, jos kuntien määrä vähenee

kahdella. Se kasvaa mainitulla euromäärällä
jokaista kuntien määrää tämän lisäksi vähen-
tävää kuntaa kohden.

43 §

Valtionosuuksien vähenemisen korvaaminen

Jos vuosien 2008—2013 alusta toteutettava
kuntien yhdistyminen vähentää yhdistyvien
kuntien valtionosuuksia, kunnille myönne-
tään vähennyksen johdosta kuntien yhdisty-
misen voimaantulovuotena ja sitä seuraavana
neljänä vuotena valtionosuuksien vähenemi-
sen korvausta. Vuotuinen korvauksen määrä
saadaan vertaamalla yhdistyville kunnille
muutoksen voimaantuloa edeltävänä vuotena
myönnettyjä yleistä valtionosuutta, verotu-
loihin perustuvaa valtionosuuksien tasausta
ja tehtäväkohtaisia käyttökustannusten valti-
onosuuksia niihin vastaaviin valtionosuuk-
siin, jotka uudelle kunnalle olisi maksettu
sellaisen kuntien yhdistymisen perusteella,
joka olisi toteutettu samana vuotena. Jos val-
tionosuuden määräytymisperusteet muuttuvat
kuntien yhdistymisen voimaantulovuodesta,
korvaus lasketaan mainitusta vuodesta sovel-
lettavien uusien määräytymisperusteiden
mukaisesti. Ministeriö laskee korvauksen
määrän kuntien valtionosuuslaissa tarkoitet-
tujen asianomaisten ministeriöiden antamien
tietojen perusteella.

Silloin kun korvausta saa useampi kuin yk-
si kunta, korvaus jaetaan kuntien kesken ku-
hunkin kuntaan siirtyvien asukkaiden määri-
en mukaisessa suhteessa. Kunkin kunnan
osuus lasketaan euromäärästä, joka kunnalle
olisi maksettu korvauksena, jos lakkaava
kunta olisi liitetty kokonaan asianomaiseen
kuntaan. Kunnan asukasmääränä käytetään
väestötietolain 18 §:n mukaista kunnan asu-
kasmäärää kuntajaon muutoksen voimaantu-
lovuotta edeltävän vuoden alussa.

Ministeriö maksaa korvaukset yhdisty-
misavustuksen yhteydessä.
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10 luku

Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen
suhde

44 §

Kameraalisen jaotuksen sopeuttaminen kun-
tajakoon

Kiinteistörekisterin pitäjän tulee huolehtia
kuntajaon muuttamista tai kuntien välisen ra-
jan sijaintia koskevan päätöksen mukaisten
muutosten tekemisestä kiinteistörekisterin
mukaiseen kuntajakoon (kameraalinen jao-
tus).

45 §

Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen yhte-
näistäminen kiinteistötoimituksessa

Jos kuntajako ja kameraalinen jaotus ovat
kiinteistötoimituksen vuoksi muodostumassa
toisistaan poikkeaviksi, päättävät toimitus-
miehet hallinnollisen kuntajaotuksen ja ka-
meraalisen jaotuksen yhtenäistämisestä.

Hallinnollista kuntarajaa voidaan muuttaa
kiinteistötoimituksessa, jos

1) kunnasta toiseen siirtyvän alueen pinta-
ala on enintään 50 hehtaaria; ja

2) siirtyvällä alueella ei ole muita raken-
nuslupaa edellyttäviä rakennuksia kuin ase-
makaava-alueen ulkopuolella sijaitsevia yk-
sittäisiä loma-asuntoja tai maa- ja metsäta-
louden harjoittamista varten tarpeellisia talo-
usrakennuksia.

Kunta on asianosainen kiinteistötoimituk-
sessa, jossa hallinnollinen kuntaraja muuttuu.

Toimitusmiesten kuntarajan muuttamista
koskevaan päätökseen saa hakea muutosta
rekisteriyksikköön kuuluvan alueen omistaja
tai kunta, jota hallinnollisen kuntarajan muut-
taminen koskee. Muutosta haetaan maa-
oikeudelta. Muutoksenhaussa noudatetaan,
mitä kiinteistönmuodostamislaissa
(554/1995) säädetään.

46 §

Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen yhte-
näistäminen muissa tapauksissa

Jos kuntajako ja kameraalinen jaotus ovat
kiinteistötoimituksen vuoksi tai muuten
muusta kuin kuntajaon muuttamista tai rajan
sijaintia koskevasta päätöksestä johtuen
muodostuneet toisistaan poikkeaviksi, kiin-
teistörekisterin pitäjä voi

1) päättää kameraalisen jaotuksen muutta-
misesta kuntajaon mukaiseksi;

2) päättää kuntarajan muuttamisesta kame-
raalisen jaotuksen mukaiseksi, jos kameraali-
sen jaotuksen muuttaminen ei ole tarkoituk-
senmukaista ja 45 §:n 2 momentin 1—2 koh-
dassa säädetyt edellytykset täyttyvät; tai

3) tehdä ministeriölle esityksen kuntajaon
muuttamisesta, jos kameraalisen jaotuksen
muuttaminen ei ole tarkoituksenmukaista ja
45 §:n 2 momentin 1—2 kohdassa säädetyt
edellytykset eivät täyty.

Kiinteistörekisterin pitäjän päätökseen saa
hakea muutosta rekisteriyksikköön kuuluvan
alueen omistaja tai kunta, jota hallinnollisen
kuntarajan muuttaminen koskee. Muutosta
haetaan hallinto-oikeudelta. Hallinto-oikeu-
den päätökseen ei saa valittamalla hakea
muutosta. Muutoin muutoksenhaussa nouda-
tetaan, mitä hallintolainkäyttölaissa sääde-
tään.

47 §

Siirtyvän alueen muodostaminen omaksi kiin-
teistökseen

Jos osa kiinteistöstä on siirrettävä kameraa-
lisesti kunnasta toiseen, se muodostetaan loh-
komalla kiinteistöksi vastaanottavaan kun-
taan (kameraalinen lohkominen). Jos osa
muusta rekisteriyksiköstä on siirrettävä ka-
meraalisesti kunnasta toiseen, se muodoste-
taan uudeksi rekisteriyksiköksi.

48 §

Tarkemmat säännökset

Tarkempia säännöksiä 45 ja 46 §:ssä tar-
koitetusta kuntajaon tai kameraalisen jaotuk-
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sen muuttamisesta ja 47 §:ssä tarkoitetusta
siirrettävän rekisteriyksikön osan muodosta-
misesta uudeksi rekisteriyksiköksi voidaan
antaa maa- ja metsätalousministeriön asetuk-
sella.

49 §

Kuntarajan käyminen

Jos kuntarajan paikan määrittäminen ja
maastoon merkitseminen tulee tarpeelliseksi
kuntien välisen rajan määräämisen vuoksi,
maanmittaustoimiston on huolehdittava täl-
laisen toimituksen (kuntarajan käyminen)
suorittamisesta rajaa koskevan päätöksen tul-
tua lainvoimaiseksi. Milloin kuntarajan pai-
kasta on epäselvyyttä rajan umpeen kasvami-
sen tai muun sellaisen syyn vuoksi ja yleinen
tarve vaatii rajan paikan selvittämistä,
maanmittaustoimisto voi omasta aloitteestaan
määrätä suoritettavaksi kuntarajan käymisen.
Toimituksessa noudatetaan soveltuvilta osin,
mitä kiinteistönmuodostamislaissa
(554/1995) ja sen nojalla annettavissa sään-
nöksissä säädetään kiinteistönmäärityksenä
tapahtuvasta rajankäynnistä sekä rekisteriyk-
sikön rajan määräämisestä ja maastoon mer-
kitsemisestä.

Kuntarajan käymistä koskevassa toimituk-
sessa ovat asianosaisia myös muutoksen koh-
teena olevat kunnat.

50 §

Maanmittauslaitokselle aiheutuvat kustan-
nukset

Tässä laissa maanmittauslaitokselle sääde-
tyistä tehtävistä aiheutuvat kustannukset suo-
ritetaan valtion varoista asiaan varatuista
määrärahoista.

11 luku

Muutoksenhaku sekä oikaisunluonteiset
korjaukset

51 §

Muutoksenhaku valtuuston esitykseen kunta-
jaon muuttamisesta

Valtuuston päätökseen, jolla esitetään kun-
tajakoa muutettavaksi, saa hakea muutosta
valittamalla kuntalaissa säädetyllä tavalla.
Jos valitus koskee 4 §:ssä säädettyjä kuntaja-
on muuttamisen edellytyksiä, päätös voidaan
kumota vain, jos kuntajaon muutos olisi il-
meisesti vastoin mainittuja edellytyksiä. Va-
litus käsitellään hallintotuomioistuimessa kii-
reellisenä.

Valtuuston esitys kuntajaon muuttamisesta
voidaan panna täytäntöön ennen kuin sitä
koskeva päätös on saanut lainvoiman. Täy-
täntöönpanoon ei kuitenkaan saa ryhtyä, jos
hallintotuomioistuin kieltää täytäntöönpanon.

52 §

Muutoksenhaku kuntajaon muuttamista kos-
kevaan valtioneuvoston tai ministeriön pää-

tökseen

Valtioneuvoston päätökseen kuntien yhdis-
tymistä koskevan esityksen hylkäämisestä
saa hakea muutosta valittamalla muutoksen
kohteena oleva kunta tai sen jäsen.

Jos valtioneuvosto päättää kuntien yhdis-
tymisestä 16 §:n 5 momentissa tarkoitetun
kunnallisen kansanäänestyksen perusteella,
päätökseen saa hakea muutosta valittamalla
muutoksen kohteena oleva kunta tai sen jä-
sen.

Valtioneuvoston tai ministeriön päätökseen
kunnan osan siirtämisestä toiseen kuntaan
saa valittamalla hakea muutosta muutoksen
kohteena oleva kunta tai sen jäsen ja muut-
tamisesityksen hylkäämistä tarkoittavaan
päätökseen esityksen tekijä.

Valitus on tehtävä korkeimmalle hallinto-
oikeudelle 30 päivän kuluessa siitä, kun kun-
tajaon muuttamista tarkoittava päätös on jul-
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kaistu säädöskokoelmassa tai muuttamisesi-
tyksen hylkäämistä tarkoittava päätös on saa-
tettu esityksen tekijöiden tietoon. Valitus kä-
sitellään korkeimmassa hallinto-oikeudessa
kiireellisenä.

Kuntajaon muuttamista tarkoittava valtio-
neuvoston tai ministeriön päätös voidaan
panna täytäntöön ennen kuin se on saanut
lainvoiman. Täytäntöönpanoon ei kuitenkaan
saa ryhtyä, jos korkein hallinto-oikeus kieltää
täytäntöönpanon.

53 §

Erityinen valitusoikeus kunnan viranomaisen
päätöksestä

Kunnan viranomaisen päätöksestä, joka on
tehty kuntajaon muuttamista tarkoittavan val-
tioneuvoston tai ministeriön päätöksen anta-
misen jälkeen mutta ennen kuntajaon muu-
toksen voimaantuloa, saa valittaa kuntalaissa
säädetyllä tavalla myös sillä perusteella, että
määräys on kuntajaon muuttamista koskevien
perusteiden tai 30 tai 31 §:n vastainen.

54 §

Muutoksenhakukiellot

Kuntien yhteisen esityksen mukaiseen val-
tioneuvoston päätökseen kuntien yhdistymi-
sestä ei saa hakea muutosta.

Edellä 15 §:ssä tarkoitettuun ministeriön
päätökseen, joka koskee erityisen kuntaja-
koselvityksen määräämistä, ei saa erikseen
hakea muutosta.

55 §

Oikaisunluonteinen korjaus

Sen lisäksi, mitä hallintolain (434/2003)
8 luvussa säädetään päätöksessä olevan vir-
heen korjaamisesta, ministeriö voi tehdä oi-
kaisunluonteisia korjauksia tämän lain nojal-
la annettuun päätökseen kuntajaon muuttami-
sesta.

12 luku

Voimaantulo- ja siirtymäsäännökset

56 §

Voimaantulo

Tämä laki tulee voimaan   päivänä   kuuta
20  .

Lakia sovelletaan ensimmäisen kerran sel-
laisiin kuntajaon muutoksiin, jotka tulevat
voimaan vuoden 2011 alussa.

Ennen lain voimaantuloa voidaan ryhtyä
sen täytäntöönpanon edellyttämiin toimenpi-
teisiin.

57 §

Kumottavat säännökset

Tällä lailla kumotaan 19 päivänä joulukuu-
ta 1997 annettu kuntajakolaki (1196/1997)
siihen myöhemmin tehtyine muutoksineen.

Jos muussa lainsäädännössä viitataan tä-
män lain voimaan tullessa voimassa ollee-
seen kuntajakolakiin, on sen sijasta sovellet-
tava tätä lakia.

58 §

Yhdistymisavustusten rahoitus

Jos 40 §:ssä tarkoitettua yhdistymisavus-
tusta maksetaan vuosina 2008—2011 ja
2012—2015 kumpanakin yhteensä enemmän
kuin 200 miljoonaa euroa, vähennetään kun-
tien valtionosuuslain (1147/1996) mukaista
yleistä valtionosuutta ylitystä vastaavalla
osuudella. Yleisen valtionosuuden vähennys
on kaikissa kunnissa asukasta kohden yhtä
suuri.

59 §

Siirtymäsäännökset

Tämän lain voiman tullessa voimassa ollut-
ta kuntajakolakia voidaan soveltaa vielä kun-
tajaon muutosesityksiin, jotka on toimitettu
ministeriölle vuoden 2010 maaliskuun lop-
puun mennessä.
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Jos vuoden 2008 alusta ja sen jälkeen voi-
maan tuleva kuntajaon muutos koskee kun-
taa, jolle maksetaan yhdistymisavustusta
kuntajaon muuttamisesta annetun lain
(170/2007) voimaan tullessa voimassa ollei-

den säännösten mukaan, maksussa olevan
avustuksen maksaminen lakkaa kuntajaon
muutoksen tullessa voimaan ja uusi avustus
maksetaan tämän lain mukaisesti.

—————
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2.

Laki
verotusmenettelystä annetun lain 5 §:n muuttamisesta

Eduskunnan päätöksen mukaisesti
lisätään 18 päivänä joulukuuta 1995 verotusmenettelystä annetun lain (1558/1995) 5 §:ään

uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 ja 3 momentti siirtyvät 3 ja 4 momentiksi, seuraavasti:

5 §

Kotikunta

— — — — — — — — — — — — — —
Jos luonnollisen henkilön kotikunta muut-

tuu kuntajakolaissa (   /   ) tarkoitetun kunta-
jaon muutoksen vuoksi, vuodenvaihteen ko-
tikuntana pidetään sitä kuntaa, jossa hänellä
on verovuoden alkaessa katsottava olleen ko-

tikuntalaissa tarkoitettu asuinpaikka.
— — — — — — — — — — — — — —

———

Tämä laki tulee voimaan   päivänä   kuuta
20  .

Ennen lain voimaantuloa voidaan ryhtyä
sen täytäntöönpanon edellyttämiin toimenpi-
teisiin.

—————

Helsingissä    päivänä   kuuta 2009

Tasavallan Presidentti

TARJA HALONEN

Hallinto- ja kuntaministeri Mari Kiviniemi
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Liite
Rinnakkaisteksti

Laki
verotusmenettelystä annetun lain 5 §:n muuttamisesta

Eduskunnan päätöksen mukaisesti
lisätään 18 päivänä joulukuuta 1995 verotusmenettelystä annetun lain (1558/1995) 5 §:ään

uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 ja 3 momentti siirtyvät 3 ja 4 momentiksi, seuraavasti:

Voimassa oleva laki Ehdotus

5 §

Kotikunta

— — — — — — — — — — — — — —
Vuodenvaihteen kotikuntaan rinnastetaan

Suomeen muuttaneen henkilön kotikuntalais-
sa tarkoitettu kotikunta tai kunta, johon hän
Suomeen muutettuaan on ensiksi asettunut.
Ulkomaille muuttaneen henkilön kotikunnan
ei verotusta toimitettaessa katsota muuttuvan
sinä aikana, jolloin häntä tuloverolain
(1535/92) 11§:n mukaan pidetään Suomessa
asuvana.
— — — — — — — — — — — — — —

5 §

Kotikunta

— — — — — — — — — — — — — —
Jos luonnollisen henkilön kotikunta muut-

tuu kuntajakolaissa (   /   ) tarkoitetun kunta-
jaon muutoksen vuoksi, vuodenvaihteen koti-
kuntana pidetään sitä kuntaa, jossa hänellä
on verovuoden alkaessa katsottava olleen ko-
tikuntalaissa tarkoitettu asuinpaikka.

— — — — — — — — — — — — — —
———

Tämä laki tulee voimaan   päivänä   kuuta
20  .

Ennen lain voimaantuloa voidaan ryhtyä
sen täytäntöönpanon edellyttämiin toimenpi-
teisiin.
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Puitelain 9 §:ssä tarkoitetut 
kuntajakolain säännökset

1	 Keskeiset ehdotukset

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskeva kuntajaon muutos 

Jos erikseen päätetään tarpeelliseksi, kuntajakolakiin voitaisiin lisätä puitelain 
9 §:ssä tarkoitettuja erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia 
koskevat säännökset (esimerkiksi uuteen 9 a lukuun). Säännökset mahdollis-
taisivat kuntien yhdistymisen myös muutoksen kohteena olevan kunnan tai 
kuntien sitä vastustaessa. . 

Puitelain 9 §:ssä tarkoitettua erityisen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa 
olevaa kuntaa koskeva kuntajaon muutos tulisi vireille mainitun pykälän mukai-
sen arviointiryhmän ehdotuksesta. Muutoksen valmistelemiseksi edellytet-
täisiin toimitettavaksi erityinen kuntajakoselvitys, johon osallistuisi erityisen 
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan lisäksi alueen muita kuntia. 
Kuntajakoselvittäjän tekemä ehdotus kunnille voisi koskea 1) erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan yhdistymistä olemassa olevaan 
kuntaan, 2) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan alueen 
jakamista kahden tai useamman kunnan kesken tai 3) useamman kuin kahden 
kunnan yhdistymistä. Lisäksi ehdotukseen voisi tarvittaessa sisältyä kunnan 
osan osien siirtäminen toiseen kuntaan. 

Jos kaikki kunnat hyväksyisivät kuntajakoselvittäjän ehdotuksen kuntien 
yhdistymisestä, ne tekisivät siitä esityksen ministeriölle. Muutoin esityksen 
tekisi kuntajakoselvittäjä. Valtioneuvosto voisi päättää kuntien yhdistymi-
sestä, jos muutos on tarpeen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa ole-
van kunnan asukkaiden lainsäädännössä edellytettyjen palvelujen turvaami-
seksi. Lisäksi edellytettäisiin, että tilanteessa täyttyvät kuntajaon muuttamisen 
edellytykset ja muutos on kuntajaon kehittämisen tavoitteiden mukainen. Val-
tioneuvolla olisi lopullinen harkintavalta siitä, toteutetaanko kuntajakoselvit-
täjän esittämä kuntien yhdistyminen.    

Jos kuntajaon muutos toteutettaisiin erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevia kuntia koskevien säännösten mukaisesti, valtioneuvosto voisi aset-

Liite 1
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taa yhdistymisavustusten käytölle erityisiä ehtoja. Näissä tilanteissa yhdisty-
misavustuksia ei siten voisi, toisin kuin täysin vapaaehtoisissa yhdistymisissä, 
käyttää vapaasti kuntien päättämällä tavalla. Valtioneuvosto voisi määrätä esi-
merkiksi, että yhdistymisavustukset tulisi suunnata suoraan uuden kunnan 
talouden tervehdyttämiseen. 

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koskevien sään-
nösten soveltaminen perustuisi puitelain 9 §:n mukaiseen arviointimenettelyyn. 
Arviointimenettelyä koskevat säännökset kuten puitelaki kokonaisuudessaan-
kin ovat voimassa vuoden 2012 loppuun. Myös nyt kyseessä olevat kuntajako-
lain erityissäännökset olisivat voimassa määräaikaisesti. Säännökset olisivat 
voimassa samanaikaisesti nykyisten yhdistymisavustuksia koskevien sään-
nösten kanssa, jolloin niitä sovellettaisiin viimeistä kertaa vuoden 2013 alussa 
voimaan tuleviin kuntaliitoksiin.

Seuraavassa kaaviossa (kuva 1) havainnollistetaan yhteenvedonomaisesti 
menettelyä tässä luvussa tarkoitetuissa tilanteissa.

Arviointiryhmä

Erityinen
kuntajakoselvitys

1. kierros

I

II.

Ryhmä ei
esitä erityistä

kuntajakoselvitystä

Kuntajakoselvittäjä
ei esitä kuntajaon

muuttamista

Kuntajakoselvittäjä
ei esitä kuntajaon

muuttamista

Arviointiryhmä 
esittää erityisen 

kuntajakoselvityksen
tekemistä

Kuntajakoselvittäjä
esittää kuntien 

yhdistymistä

Valtuustot 
hyväksyvät

Yksi tai useampi
valtuusto ei

hyväksy

Kuntajakoselvittäjä
esittää kuntien

yhdistymistä 

Valtuustot
hyväksyvät

Yksi tai useampi
valtuusto ei

hyväksy

Valtioneuvosto voi päät-
tää kuntien yhdistymisestä

vastoin kunnan tai 
kuntien kantaa 

M 
= ministeriön päätös

2. kierros
(kunnat valitaan

1. kierroksen perus-
teella)

Kuva 1. Kuntajaon muutoksen eteneminen 9 §:n kunnissa.
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2	 Yksityiskohtaiset perustelut

9 a luku

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskeva kuntajaon muutos

43 a §. Kuntajakoselvityksen määrääminen. Pykälässä säädettäisiin puitelain 9 
§:ssä tarkoitetussa arviointimenettelyssä ollutta erityisen vaikeassa taloudelli-
sessa asemassa olevaa kuntaa koskevasta kuntajakoselvityksestä. Erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevalla kunnalla tarkoitettaisiin kaikkia niitä 
kuntia, jotka puitelain voimassaoloaikana ovat olleet mukana lain 9 §:ssä tar-
koitetussa arviointimenettelyssä. 

Pykälän 1 momentin mukaan tällaista kuntaa koskeva kuntajaon muutos 
voisi tulla vireille puitelain 9 §:n 2 momentissa tarkoitetun arviointiryhmän 
ehdotuksesta. Puitelain 9 §:n 2 momentin mukaan arviointiryhmä tekee ehdo-
tuksen kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toimenpi-
teistä. Ehdotus voi koskea myös kuntajaon muutostarpeita. Kunnanvaltuuston 
on käsiteltävä arviointiryhmän toimenpide-ehdotukset ja saatettava niitä kos-
keva päätös ministeriön tietoon mahdollisia jatkotoimenpiteitä varten. Mainitun 
pykälän 3 momentin mukaan ministeriö tekee arviointiryhmän toimenpide-
ehdotusten ja kunnanvaltuuston päätösten perusteella ratkaisun voimassa ole-
vassa kuntajakolaissa tarkoitetun erityisen selvityksen tarpeellisuudesta kun-
tajaon muuttamiseksi.

Arviointiryhmän ehdotukseen ei sisälly esimerkiksi yhdistymissopimus-
luonnosta eivätkä toimenpide-ehdotukset muutoinkaan ilman lisävalmistelua 
ole riittävän yksityiskohtaisia kuntajaon muutosta koskevan päätöksenteon poh-
jaksi. Siten erityistä kuntajakoselvitystä vastaava menettely olisi näissä tapauk-
sissa lähtökohtaisesti aina tarpeen kuntajaon muutoksen valmistelemiseksi.

Arviointiryhmä voi kuitenkin jo ehdotustaan valmistellessaan esimerkiksi 
kartoittaa, mitkä alueen kunnista olisivat mahdollisia vaihtoehtoja erityisen 
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan kumppaneiksi. Tässä arvi-
oinnissa tulisi taloudellisten tekijöiden ohella kiinnittää huomiota erityisesti 
elinvoimaisen ja toiminnallisen kokonaisuuden syntymiseen. 

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että ministeriö voisi arvi-
ointiryhmän ehdotuksen perusteella määrätä toimitettavaksi erityisen vaikeassa 
taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevan kuntajakoselvityksen. Selvitys 
määrättäisiin toimitettavaksi lähtökohtaisesti kaikissa niissä tilanteissa, joissa 
kuntajaon muutokselle olisi arviointiryhmän ehdotuksen perusteella edellytyk-
siä, mutta arviointiryhmän ehdotus sinällään ei vielä ole käynnistänyt kuntien 
yhteistä kuntajaon muuttamisen valmistelua. 

Samalla kun ministeriö määräisi kuntajakoselvityksen toimittamisesta, sen 
tulisi nimetä ne kunnat, jotka ovat mukana selvityksessä. Selvityksen tulisi kos-
kea erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan lisäksi myös tar-
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peellista määrää alueen muita kuntia. Nimetessään selvitykseen tulevia kuntia 
ministeriö voisi hyödyntää muun muassa arviointiryhmän kartoitusta mah-
dollisista kuntajaon muutosvaihtoehdoista. 

Selvityksestä olisi voimassa, mitä 4 luvussa säädetään erityisestä kuntajako-
selvityksestä, ellei nyt kyseessä olevassa luvussa toisin säädetä. Siten esimerkiksi 
15 §:n mukaisesti ministeriö voisi asettaa kyseessä olevia kuntia kuultuaan joko 
yhden tai useampia kuntajakoselvittäjiä. 

43 b §. Kuntajakoselvityksen toimittaminen. Pykälässä säädettäisiin erityisen 
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevan kuntajakoselvityk-
sen toimittamisesta. Selvityksen tarkoituksena olisi edistää kuntia pääsemään 
yhteisymmärrykseen arviointiryhmän ehdottamasta kuntajaon muutoksesta. 
Kuntajaon muutoksen tulisi koskea ainakin erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevaa kuntaa. Se, montako muuta kuntaa muutoksessa olisi mukana, 
jäisi selvityksen kuluessa ratkaistavaksi. Selvityksessä pyrittäisiin ensisijaisesti 
saamaan aikaan sellainen kuntajaon muutos, johon kaikki muutoksen kohteena 
olevat kunnat voivat suostua. Jos tämä ei ole mahdollista, tulisi pyrkiä siihen, 
että muutosta vastustavia kuntia on mahdollisimman vähän. 

Pykälän 1 momentin mukaan kuntajakoselvittäjän olisi tehtävä selvityksessä 
mukana olevien kuntien valtuustoille ehdotus kuntien yhdistymisestä sekä kun-
tien yhdistymissopimuksesta. 

Ehdotetun 43 a §:n 2 momentin mukaisesti selvitykseen sovellettaisiin sovel-
tuvin osin 4 luvun erityistä kuntajakoselvitystä koskevia säännöksiä. Kuntajako-
selvittäjän tulisi siten muun muassa huolehtia ehdotuksen valmistelusta yhdessä 
kuntien kanssa siten kuin 16 §:n 1 momentissa säädetään. Kuntajakoselvittäjän 
ja kuntien tulisi huolehtia 7 §:ssä tarkoitetusta vaikutusmahdollisuuksien varaa-
misesta ja varata myös mainitun pykälän mukaisesti mahdollisuus kuntajaon 
muutosta koskevien huomautusten tekemiseen kunnan asukkaille ja muille, 
jotka katsovat asian koskevan itseään. 

Vastaavasti kuin erityisen kuntajakoselvityksen ollessa kyseessä, kuntaja-
koselvittäjä ei olisi yhdistymissopimusta valmistellessaan sidottu muutoksen 
kohteena olevien kuntien kantoihin, vaan voisi itsenäisesti esittää esimerkiksi 
niistä poikkeavia kompromissiratkaisuja. 

Pykälän 2 momentin mukaan ehdotus kuntien yhdistymisestä voisi kos-
kea

 1) 	erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan yhdistymistä 
olemassa olevaan kuntaan;

2) 	erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan alueen jaka-
mista kahden tai useamman kunnan kesken; tai 

3) 	useamman kuin kahden kunnan yhdistymistä.  

Kuntajakoselvittäjän tulisi ehdotustaan valmistellessaan arvioida 4 §:ssä sää-
dettyjen kuntajaon muuttamisen edellytysten täyttymistä eri vaihtoehdoissa. 
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Lisäksi selvittäjän tulisi kiinnittää huomiota erityisesti siihen, että ehdotuk-
sen mukainen uusi kunta olisi elinvoimainen ja muodostuisi toiminnallisesta 
kokonaisuudesta, jolla olisi taloudelliset edellytykset vastata kunnan palvelujen 
järjestämisestä ja rahoituksesta. 

Momentissa luetellut vaihtoehdot vastaavat pääosin 3 §:ssä säädettyjä kun-
tien yhdistymisen eri tapoja. Mahdollisissa vaihtoehdoissa on kuitenkin otettu 
huomioon nyt kyseessä olevien tilanteiden erityispiirteet. Erityisen vaikeassa 
taloudellisessa asemassa olevan kunnan kanssa jopa vastoin tahtoaan yhdis-
tyvän kunnan asema ei saa muodostua muutoksen johdosta liian raskaaksi. 
Esimerkiksi, jos kyse olisi momentin 1 kohdassa tarkoitetusta kahden kunnan 
yhdistymisestä, se olisi tarkoituksenmukaista toteuttaa yhdistämällä erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleva kunta toiseen jo olemassa olevaan 
kuntaan. Erityisesti näissä tilanteissa voisi olla tarpeen, että valtioneuvosto 
asettaa ehdotetun 43 c §:n 2 momentin mukaisesti ehtoja yhdistymisavustuk-
sen käytölle. 

Edellä mainittujen kuntien yhdistymistä koskevien vaihtoehtojen lisäksi 
kuntajakoselvittäjä voisi pykälän 3 momentin mukaan sisällyttää tarvitta-
essa ehdotukseensa myös kunnan osan tai osien siirtämisen toiseen kuntaan. 
Kyseessä oleva alue voisi siirtyä mistä tahansa muutoksen kohteena olevasta 
kunnasta. Kunnan osan siirtäminen toiseen kuntaan voisi olla joissakin tapa-
uksissa tarkoituksenmukaista esimerkiksi kuntajaon kehittämisen tavoitteita 
koskevassa 2 §:ssä tarkoitetun elinvoimaisen tai alueellisesti ja yhdyskuntara-
kenteellisesti toimivan kokonaisuuden saavuttamiseksi.

Jos kuntajakoselvittäjän ehdotukseen sisältyisi myös kunnan osan siirtä-
mistä koskeva muutos, tulisi sen valmistelusta huolehtia siten kuin 12 §:ssä 
säädetään.

Pykälän 4 momentissa säädettäisiin kuntien yhteisen kuntajaon muutosesi-
tyksen ensisijaisuudesta suhteessa kuntajakoselvittäjän esitykseen. Jos muutok-
sen kohteena olevien kuntien valtuustot hyväksyisivät selvittäjän ehdotuksen, 
kunnat tekisivät selvittäjän ehdotuksen mukaisen yhteisen esityksen kuntajaon 
muuttamisesta ministeriölle. Tällöin kuntien yhteinen esitys käsiteltäisiin tavan-
omaisessa menettelyssä ehdotetun lain 5 luvun mukaisesti. 

Jos yhden tai useamman kunnan valtuusto ei hyväksyisi selvittäjän kunta-
jaon muutosehdotusta, selvittäjä voisi tarvittaessa jatkaa selvitystä ensimmäi-
sen selvityskierroksen perusteella valitsemiensa kuntien kanssa ja tehdä uuden 
kuntajaon muutosehdotuksen näiden kuntien valtuustoille. Jos muutoksen koh-
teena olevien kuntien valtuustot eivät hyväksyisi selvittäjän ehdotusta, selvittäjä 
toimittaisi esityksensä kuntajaon muuttamisesta ministeriölle. 

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevaan kun-
tajakoselvitykseen perustuvat esitykset kuntajaon muuttamisesta tulisi toimit-
taa ministeriölle viimeistään maaliskuun 2012 loppuun mennessä. Mainittu 
koskee sekä muutoksen kohteena olevien kuntien yhteisiä esityksiä että kunta-
jakoselvittäjän esityksiä. 
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43 c §. Kuntajaon muuttamisesta päättäminen. Pykälän 1 momentin mukaan 

valtioneuvosto voisi päättää erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa 
kuntaa koskevasta kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kun-
nan tai kuntien valtuustojen vastustuksesta huolimatta 43 b §:ssä tarkoitetusta 
kuntajakoselvittäjän esityksestä.   

Kuntajaon muuttamisen edellytyksenä olisi ensinnäkin momentin 1 koh-
dan mukaan se, että muutos olisi tarpeen erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevan kunnan asukkaiden lainsäädännössä edellytettyjen palvelu-
jen turvaamiseksi. 

Lisäksi momentin 2 kohdan mukaan edellytettäisiin, että tilanteessa täyt-
tyvät kaikissa muissakin kuntajaon muutoksissa sovellettavat kuntajakolain 4 
§:ssä säädetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset. 

Momentin 3 kohdan mukaan muutoksen tulisi myös edistää 2 §:ssä sää-
dettyjä kuntajaon kehittämisen tavoitteita. Erityisesti kyseessä olevissa vas-
toin kuntien tahtoa tapahtuvissa kuntajaon muutoksissa tulisi kiinnittää huo-
miota muutoksella syntyvän kokonaisuuden elinvoimaisuuteen sekä siihen, 
että uudella kunnalla on niin taloudelliset kuin henkilöstövoimavaroihinkin 
perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen järjestämisestä 
ja rahoituksesta.  

Valtioneuvostolla olisi lopullinen harkintavalta siitä, toteutetaanko kunta-
jakoselvittäjän esittämä kuntien yhdistyminen. Harkinta voitaisiin perustaa 
edellä mainittujen edellytysten lisäksi tilanteen kokonaisarvioon. Esimerkiksi 
tilanteessa, jossa kuntien yhdistymistä vastustaisi muukin kuin erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa oleva kunta, arvioinnissa tulisi kiinnittää eri-
tyistä huomiota muodostuvan kokonaisuuden elinvoimaisuuteen ja toiminnalli-
seen perusteltavuuteen. Pelkästään erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa 
olevan kunnan vastustus taas ei olisi kunnallisen itsehallinnon näkökulmasta 
perusteltu ainakaan niissä tilanteissa, joissa kunnalla on ollut pitkäaikaisia 
talouden tasapainotuksen ongelmia. Tällöin voitaisiin katsoa, ettei kunnalla ole 
edellytyksiä omista lähtökohdistaan ylläpitää itsehallintoaan eikä sillä ole tar-
vittavaa elinvoimaa itsehallintonsa tukena. Erityisesti näissä tilanteissa arvioin-
nissa tulisi antaa kunnallisen itsehallinnon sijasta enemmän painoarvoa kun-
nan asukkaiden perusoikeuksien toteutumisen kannalta olennaisten palvelujen 
turvaamiselle tulevaisuudessa. Lisäksi arvioinnissa voitaisiin ottaa huomioon 
muun muassa kuntien väestö- ja elinkeinorakenteen kehitys. Pelkästään pui-
telain 9 §:ssä tarkoitettujen taloudellisten kriteerien täyttymisen ei siten pitäisi 
johtaa kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen, vaan muutoksen tulisi 
olla kokonaisuutena perusteltu.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi kuntajakolain 9 luvussa 
tarkoitettujen yhdistymisavustusten käytöstä niissä tilanteissa, joissa kuntien 
yhdistyminen toteutettaisiin erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa ole-
via kuntia koskevien säännösten mukaisesti. Tällöin yhdistymisavustuksia ei 
voisi käyttää kuten muissa kuntien yhdistymisissä vapaasti kuntien päättämällä 
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tavalla, vaan valtioneuvosto voisi asettaa niiden käytölle ehtoja. Kunnille asetet-
tavien ehtojen tarkoituksen olisi varmistaa, että yhdistymisavustusten käyttö 
tukisi kunnan talouden tasapainottamista ja sitä kautta turvaisi kunnan asuk-
kaiden palvelujen järjestämistä pitemmällä tähtäimellä.

Ehtojen asettaminen avustusten käytölle voisi lähtökohtaisesti olla perusteltua 
erityisesti niissä 43 b §:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitetuissa tilanteissa, joissa 
kyse on ainoastaan kahden kunnan yhdistymisestä.  Tällöin ehtona voisi olla esi-
merkiksi se, että yhdistymisavustukset voitaisiin käyttää ainoastaan välttämät-
tömiin kuntien yhdistymisen kustannuksiin ja uuden kunnan talouden vahvis-
tamiseen. Sen sijaan, jos kyse olisi momentin 2 kohdassa tarkoitetusta erityisen 
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan alueen jakamisesta kahden tai 
useamman kunnan kesken, kyseisen kunnan heikosta taloudellisesta tilanteesta 
aiheutuva rasitus jakautuisi vähintään kahdelle eri kunnalle. Momentin 3 koh-
dassa tarkoitetun monikuntaliitoksen ollessa kyseessä, erityisen vaikeassa talou-
dellisessa asemassa olevan kunnan talous rasittaisi suhteessa vähemmän useam-
man kunnan muodostamaa kokonaisuutta. Kahdessa jälkimmäisessä tilanteessa 
yhdistymisavustusten käytön sitominen kunnan talouden vahvistamiseen ei siten 
olisi lähtökohtaisesti niin perusteltua kuin ensiksi mainitussa tilanteessa. Kai-
kissa tapauksissa ehtojen asettamisen tarve jouduttaisiin kuitenkin ratkaisemaan 
kuntien taloudellisen aseman ja talouden kokoerojen perusteella.

Pykälän 3 momentin mukaan kuntajaon muutos olisi määrättävä tulemaan 
voimaan viimeistään vuoden 2013 alussa. Valtioneuvoston olisi tehtävä päätös 
kuntajaon muuttamisesta viimeistään ennen vuoden 2012 kesäkuun loppua. 

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koskeva menettely 
olisi siten määräaikaisesti voimassa vuosina 2010 - 2012. Tämä on perusteltua 
siksi, että se nojautuisi vuoden 2012 loppuun voimassa olevan puitelain 9 §:n 
mukaiseen arviointimenettelyyn. 

Pykälän 4 momentin mukaan päätös kuntajaon muuttamisesta olisi julkais-
tava säädöskokoelmassa ja toimitettava julkaistavaksi muutoksen kohteena ole-
vassa kunnassa siten kuin kunnalliset ilmoitukset kunnassa julkaistaan. 

43 d §. Muutoksenhaku. Pykälässä säädettäisiin muutoksenhausta valtioneu-
voston 43 c §:n nojalla tekemään päätökseen kuntajaon muuttamisesta. Pykälän 
1 momentin mukaan valtioneuvoston päätökseen saisi hakea muutosta valitta-
malla muutoksen kohteena oleva kunta tai sen jäsen. 

Muuten muutoksenhausta ja päätöksen täytäntöönpanosta olisi pykälän 2 
momentin mukaan voimassa, mitä kuntajakolain 52 §:n 4 ja 5 momentissa sää-
detään. Mainitun pykälän 4 momentin mukaan valitus olisi tehtävä korkeim-
malle hallinto-oikeudelle 30 päivän kuluessa siitä, kun päätös on julkaistu 
säädöskokoelmassa. Valitus tulisi käsitellä korkeimmassa hallinto-oikeudessa 
kiireellisenä. Mainitun pykälän 5 momentin mukaan kuntajaon muuttamista 
tarkoittava valtioneuvoston päätös voitaisiin panna täytäntöön ennen kuin se 
on saanut lainvoiman. Täytäntöönpanoon ei kuitenkaan saisi ryhtyä, jos kor-
kein hallinto-oikeus kieltää täytäntöönpanon.
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3 	 Lakiehdotus

9 a luku

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskeva kuntajaon muutos

43 a §
Kuntajakoselvityksen määrääminen

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007) 9 §:ssä tarkoi-
tetussa menettelyssä ollutta erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa 
kuntaa, jäljempänä erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleva kunta, 
koskeva kuntajaon muutos voi tulla vireille mainitun pykälän 2 momentissa 
tarkoitetun arviointiryhmän ehdotuksesta.

 Ministeriö voi arviointiryhmän ehdotuksen perusteella määrätä toimitetta-
vaksi erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevan kun-
tajakoselvityksen. Samalla ministeriö nimeää muut kunnat, jotka ovat mukana 
selvityksessä. Selvityksestä on voimassa, mitä 4 luvussa säädetään erityisestä 
kuntajakoselvityksestä, jollei jäljempänä toisin säädetä.

43 b §
Kuntajakoselvityksen toimittaminen

Kuntajakoselvittäjän on tehtävä erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa ole-
vaa kuntaa koskevassa kuntajakoselvityksessä mukana olevien kuntien valtuus-
toille ehdotus kuntien yhdistymisestä sekä kuntien yhdistymissopimuksesta. 

Ehdotus kuntien yhdistymisestä voi koskea
 1) 	erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan yhdistymistä 

olemassa olevaan kuntaan;
2) 	erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan alueen jaka-

mista kahden tai useamman kunnan kesken; tai 
3) 	useamman kuin kahden kunnan yhdistymistä.

Edellä 2 momentissa mainitun lisäksi selvittäjän ehdotus voi koskea kun-
nan osan siirtämistä toiseen kuntaan.

Jos kaikkien muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustot hyväksyvät sel-
vittäjän ehdotuksen, kunnat tekevät selvittäjän ehdotuksen mukaisen yhteisen 
esityksen kuntajaon muuttamisesta ministeriölle. Muutoin selvittäjä toimittaa 
esityksensä kuntajaon muuttamisesta ministeriölle. Esitykset kuntajaon muut-
tamisesta tulee toimittaa ministeriölle viimeistään vuoden 2012 maaliskuun 
loppuun mennessä.  
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43 c §
Kuntajaon muuttamisesta päättäminen

Valtioneuvosto voi päättää 43 b §:ssä tarkoitetusta kuntajakoselvittäjän esi-
tyksestä erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevasta 
kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kunnan tai kuntien val-
tuustojen vastustuksesta huolimatta, jos 

1) 	muutos on tarpeen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan 
kunnan asukkaiden lainsäädännössä edellytettyjen palvelujen turvaa-
miseksi;

2) 	4 §:ssä säädetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset täyttyvät; ja 
3) 	muutos edistää 2 §:ssä säädettyjä kuntajaon kehittämisen tavoitteita.

Valtioneuvoston päätöksessä voidaan asettaa ehtoja 9 luvussa tarkoitetun 
yhdistymisavustuksen käytölle. 

Kuntajaon muutos on määrättävä tulemaan voimaan viimeistään vuoden 
2013 alussa. Valtioneuvoston on tehtävä päätös kuntajaon muuttamisesta vii-
meistään vuoden 2012 kesäkuun loppuun mennessä.

Päätös kuntajaon muuttamisesta on julkaistava säädöskokoelmassa ja toimi-
tettava julkaistavaksi muutoksen kohteena olevassa kunnassa siten kuin kun-
nalliset ilmoitukset kunnassa julkaistaan.

 43 d §
Muutoksenhaku

Valtioneuvoston 43 c §:n nojalla tekemään päätökseen kuntajaon muuttami-
sesta saa hakea muutosta valittamalla muutoksen kohteena oleva kunta tai sen 
jäsen. 

Muuten muutoksenhausta ja päätöksen täytäntöönpanosta on voimassa, 
mitä 52 §:n 4 ja 5 momentissa säädetään.
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