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PROPOSITIONERNA

I proposition RP 31/2013 rd foreslas dndringar i
kommunindelningslagen och sprklagen. And-
ringarna hanfor sig till genomfdérandet av kom-
munstrukturreformen. Rubriken for kommunin-
delningslagen foreslds bli dndrad till kommun-
strukturlagen, som bittre beskriver dess inne-
héll. Till lagen fogas bestdmmelser om kommu-
nernas utredningsskyldighet, utredningskriteri-
er och avvikelse fran dem. Samtidigt dndras be-
stimmelserna om ekonomiskt stod for kommun-
sammanslagningar.

Bestdmmelserna om mal for utvecklande av
kommunindelningen och forutsdttningar for
dndring i kommunindelningen foreslas bli kom-
pletterade i enlighet med de centrala malen for
kommunstrukturreformen. Malet fér kommun-
strukturreformen &r i synnerhet att stirka kom-
munernas forutséttningar att ordna likvérdig ser-
vice, att forenhetliga samhallsstrukturen och att
stirka den kommunala sjdlvstyrelsen. Syftet &r
dessutom att stdrka kommunernas férméga att i
huvudsak sjdlva svara for serviceproduktionen
samt deras forméga att utnyttja marknaden.

Kommunen ska tillsammans med andra kom-
muner utreda en sammanslagning, om nagot el-
ler nagra av foljande i lagen angivna utrednings-
kriterier pakallar en utredning. Kommunerna ska
gora sammanslagningsutredningar och utifran
dem sammanslagningsframstillningar senast
den 1 juli 2014. Finansministeriet kan bestim-
ma att det ska goras en sérskild kommunindel-
ningsutredning, om kommunen inte fram till
dess gjort en sddan utredning eller framstdllning
om sammanslagning som forutsitts i lag.

Beslut om kommunsammanslagningar ska i
regel grunda sig pa en gemensam framstéllning
frdn kommunerna. Statsrddet kan forkasta kom-
munernas framstéllning, om den féreslagna sam-
manslagningen uppenbarligen inte uppfyller for-
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utséttningarna for en dndring i kommunindel-
ningen. Statsrddet kan trots motstand frén full-
maktige besluta om kommunsammanslagning i
en situation dér tryggandet av servicen for inva-
narna i en kommun som omfattas av utvérde-
ringsforfarandet for en kommun som befinner
sig i en speciellt svir ekonomisk stéllning kré-
ver en dndring 1 kommunindelningen.

Propositionen innehéller dessutom bestdm-
melser om bl.a. tryggande av de kommunalt an-
stilldas stdllning samt ekonomiskt stod for kom-
munsammanslagningar och understéd for kost-
nader av sammanslagningsutredningar. Sprékla-
gen dndras sd att en sammanslagning av kommu-
ner inte forsdmrar kommuninvénarnas sprakliga
rattigheter.

Lagarna avses tridda i kraft den 1 juli 2013.
Kommunstrukturlagens bestdmmelser om ge-
nomforandet av kommunstrukturreformen samt
ekonomiskt stod for kommunsammanslagningar
foreslas vara i kraft till utgdngen av 2019 och be-
stimmelserna om uppsédgningsskydd for perso-
nalen till utgdngen av 2021.

Den reglering som foreslds i motiven till lag-
stiftningsordning i1 proposition RP 31/2013 rd
har bedomts med avseende pa bestimmelserna
om kommunal sjélvstyrelse, likabehandling,
kulturella och sociala réttigheter, sprakliga rétt-
tigheter och samernas rittigheter i grundlagen.
Regeringen anser att lagforslagen kan behandlas
i vanlig lagstiftningsordning, men att det &r be-
hovligt att inhdmta utlitande av grundlagsut-
skottet om den.

I proposition RP 53/2013 rd foreslds att den
ursprungliga propositionen kompletteras med
riktlinjer for servicestrukturen inom social- och
hédlsovarden. Den kompletterande propositionen
innehaller inga forslag till bestimmelser.
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I avsnittet om den kompletterande propositio-
nens forhdllande till grundlagen konstateras att
servicesstrukturreformen for social- och hilso-
varden har en visentlig betydelse for kommu-
nernas avgoranden om kommunstrukturen. Dér-

for bedoms riktlinjerna ur den kommunala sjalv-
styrelsens synvinkel i synnerhet i frdga om lag-
stadgat samarbete och modellen med ansvars-
kommuner.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmdnt

RP 31/2013 rd. 1 propositionen foreslds &nd-
ringar i kommunindelningslagen och sprakla-
gen. Rubriken for kommunindelningslagen dnd-
ras samtidigt till kommunstrukturlagen, vilket
delvis hénvisar till att regleringens syfte ar att
astadkomma en betydande fordndring i den nu-
varande kommunstrukturen. Malet for utveck-
lande av kommunindelningen och forutséttning-
arna for dndring i kommunindelningen foreslas
bli kompletterade i enlighet med de centrala ma-
len for kommunstrukturreformen. Det tidsbe-
stimda kapitel 1 a dr centralt fér genomforandet
av kommunstrukturreformen. Kapitlet innehél-
ler bestimmelser bl.a. om kommunernas skyl-
digheter att utreda kommunsammanslagningar,
utredningsgrunder samt avvikelser frdn dem och
tidsfristen for sammanslagningsutredningarna.

Propositionens mal enligt motiveringen &r att
genomfora en landsomfattande kommunreform i
syfte att skapa sa starka och livskraftiga kommu-
ner som mdjligt i hela landet. Syftet &r 1 synner-
het att stirka kommunernas forutséttningar att
ordna likvirdig service, att forenhetliga sam-
héllsstrukturen och att stirka den kommunala
sjalvstyrelsen. Meningen ar dessutom att stirka
kommunernas formaga att i huvudsak sjélva sva-
ra for serviceproduktionen och deras féormaga att
utnyttja marknaden. Enligt motiveringen &r re-
formens syften kopplade till den grundlagsenli-
ga kommunala sjélvstyrelsen och likstéllighets-
principen och speciellt tillgodoseendet av de
grundlagstryggade kulturella och sociala grund-
laggande rittigheterna.

Grundlagsutskottet har tidigare i samband
med lagstiftningsprojekt som giller kommun-
och andra forvaltningsstrukturer betonat likabe-
handling av ménniskor i olika delar av landet
och deras faktiska mojligheter att fa tjdnster som
ar nodvandiga for deras grundlidggande réttighe-
ter samt ansett att det &r ett tungt vigande skil
for den nya regleringen att skapa forutsittning-
arna for att trygga detta slag av tjénster. Samti-
digt har utskottet i sammanhanget ocksa upp-
marksammat de krav som hérleds ur demokrati-
principen i den kommunala sjdlvstyrelsen (se
t.ex. GrUU 65/2002 rd och GrUU 22/2006 rd).

De betydande fordndringsfaktorer som péaver-
kar finansieringsbasen for de offentliga finan-
serna, sdsom den pagéende fordndringen av be-
folkningsstrukturen, forutsdtter som utskottet
ser det effektiva atgérder for att i framtiden tryg-
ga bl.a. de kulturella rittigheterna enligt 16 §
och ritten till social trygghet enligt 19 § i grund-
lagen. Den foreslagna regleringen som syftar till
detta maste ocksa bedomas med avseende pé den
kommunala sjélvstyrelsen enligt 121 § och den
administrativa indelningen enligt 122 § i grund-
lagen. Enligt 121 § 1 mom. i grundlagen &r Fin-
land indelat i kommuner, vars forvaltning ska
grunda sig pa sjélvstyrelse for kommunens inva-
nare. Bestimmelser om de allménna grunderna
for kommunernas forvaltning och om uppgifter
som aldggs kommunerna utfardas enligt paragra-
fens 2 mom. genom lag. Enligt paragrafens 4
mom. bestdims genom lag om sjdlvstyrelse pa
storre forvaltningsomraden dn kommuner. Be-
stimmelser om grunderna for kommunindelning
ska enligt 122 § 2 mom. i grundlagen utférdas
genom lag.
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RP 53/2013 rd. 1 propositionen foreslds kom-
pletteringar till RP 31/2013 rd. Bakgrunden till
den kompletterande propositionen &r justitie-
kanslerns beslut av den 10 april 2013. Justitie-
kanslern ansag att grundldsningarna i service-
strukturreformen inom social- och hélsovarden
tillrackligt preciserat borde vara riksdagen till
kdnna ndr den behandlar regeringens proposi-
tion om revideringen av kommunindelningsla-
gen till den del det &r fraga om ikrafttrddandetid-
punkten och tidsfristerna fér anmélan och utred-
ningar, samt kommunerna till kdnna i det skedet
ndr kommunernas skyldighet att pa basis av den
reviderade kommunstrukturlagen utreda en sam-
manslagning av kommuner trdder i kraft. Propo-
sitionen beskriver regeringens riktlinjer for att
tillhandahélla social- och hélsovard och deras
effekter pd kommunstrukturen. Den innehaller
ockséd ett avsnitt om forslagets forhallande till
grundlagen. Daremot ingar inga forslag till be-
stimmelser.

En regeringsproposition kan enligt 71 § i
grundlagen kompletteras genom en ny komplet-
terande proposition. Enligt forarbetet till grund-
lagen dr komplettering av propositioner ett for-
farande av exceptionell karaktir som lampar sig
for den situationen att regeringen pa eget initia-
tiv vill géra dndringar i en proposition som be-
handlas 1 riksdagen, men anser det vara oénda-
malsenligt att aterta propositionen och avlata en
helt ny proposition. Det &r séledes friga om ett
enklare forfarande én ett dtertagande (RP 1/1998
rd, s. 121). Med hédnsyn till det dr den aktuella
kompletterande propositionen ganska exceptio-
nell eftersom dess syfte inte 4r att &ndra den ur-
sprungliga propositionen och propositionen inte
alls innehaller nya forslag till bestimmelser.

Enligt 74 § 1 grundlagen ska riksdagens
grundlagsutskott ge utldtanden om grundlagsen-
ligheten i fraga om lagforslag och andra drenden
som foreldggs utskottet samt om deras forhallan-
de till internationella fordrag om ménskliga rétt-
tigheter. Enligt forarbetet till grundlagen kan sa-
dana andra drenden som avses i bestimmelsen
gélla t.ex. budgetbehandlingen eller de EU-fra-
gor som avses i 96 § (RP 1/1998 rd, s. 127).
Grundlagsutskottet anser att det inte ingdr 1 ut-

skottets grundlagsenliga uppgifter att gora en f6-
regripande beddmning om hur ett lagférslag som
kanske ldmnas i1 framtiden forhédller sig till
grundlagen. Denna aspekt betonas nu da riktlin-
jerna i den kompletterande propositionen é&r rela-
tivt prelimindra och allmént hallna (jfr GrUU
37/2006 rd). Pa grund av det ovan sagda konsta-
terar grundlagsutskottet att det inte i detta utla-
tande bedomer synpunkterna i den komplette-
rande propositionen ur grundlagens synvinkel.
En sddan dversyn kan goras forst nér ett eventu-
ellt forslag till lag om tillhandahallande av soci-
al- och hélsvérd ldmnas till riksdagen.

Utredningsskyldighet och utredningskriterier

Kommunen ar enligt 4 b § i forslaget till kom-
munstrukturlag skyldig att tillsammans med an-
dra kommuner utreda kommunsammanslagning-
ar enligt kommunindelningens férutsédttningar
om ett eller flera av utredningskriterierna i lag-
forslagets 4 c—4 f § uppfylls (det befolknings-
underlag som krivs for servicen, sjalvforsorj-
ningsgrad i friga om arbetsplatser samt pend-
ling och samhaéllsstruktur eller kommunens eko-
nomiska situation). En kommun ska inte kunna
stanna utanfor en utredning dven om den inte
uppfyller utredningskriterierna, ifall en funktio-
nell helhet som uppfyller forutséttningarna i la-
gen inte kan uppnds i omradet pd ndgot annat
sitt. Dessutom ska en kommun som héller pa att
stanna utanfér en sammanslagningsutredning
och en kommun som tillsammans med den bil-
dar en funktionell helhet tillsammans utreda en
sammanslagning av kommunerna eller den forst-
ndmnda kommunen ska tas med i en utredning
som den senare kommunen deltar i. En samman-
slagningsutredning som uppfyller kriterierna i
lagforslagets 4 b § 4 mom. ska gdras inom den
tidsfrist som foreskrivs i1 lagforslagets 4 h §.
I praktiken gédller skyldigheten att géra samman-
slagningsutredningar merparten av Finlands
kommuner.

Utredningsskyldigheten jdmte skyldigheten
att utarbeta en sammanslagningsutredning ér en
ny uppgift for kommunerna. Bestdmmelsen &r
forenlig med 121 § 2 mom. i grundlagen pa den
punkten att bestimmelser om uppgifter som
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alaggs kommunerna ska utfardas genom lag (jfr
GrUU 37/2006 rd). Nér man lagstiftar om nya
uppgifter, maste man samtidigt se till att kom-
munerna har faktiska mojligheter att klara av
dem, har grundlagsutskottet betonat i sin praxis
(GrUU 41/2002 rd, s.2, GrUU 29/2009 rd, s. 3,
och GrUU 12/2011 rd, s. 2). I lagforslagets 41 §
foreskrivs om statens deltagande i kostnaderna
for utredningarna, vilket innebér att regleringen
i detta avseende #r oproblematisk. Anda finner
utskottet det angeldget att 41 § 1 mom. och
2 mom. formuleras pa ett sitt som inte ldmnar
ministeriet provningsritt i friga om betalning av
understod da kriterierna enligt bestimmelserna
blir uppfyllda ("Till en kommun betalas...").

Andringar i kommunindelningen

Mélet med kommunstrukturreformen &r pa
grundval av 4 a § i forslaget att utveckla kom-
munstrukturen i enlighet med mélen i lagens 2 §.
Det innebdr omfattande ingrepp i kommunstruk-
turen och storre kommuner &n for nirvarande.
Mélet framgéar tydligt av bade flera bestimmel-
ser 1 lagforslaget och av motiveringen i proposi-
tionen.

Utskottet har fast sérskild uppmérksamhet vid
forfarandet med sammanslagningsutredningar
jamte beslutsfattande i lagforslagets kapitel 1 a.
Mélet for sammanslagningsutredningen ar en-
ligt 4 b § 4 mom. en framstédllning om samman-
slagning av kommuner och ett anknytande sam-
manslagningsavtal. Sammanslagningsutredning-
en jidmte eventuell relaterad framstéllning ska
goras inom den tidsfrist som foreskrivs i 4 h §.
Det framgér tydligt av formuleringen av bestim-
melserna — liksom ocksa formuleringen av mo-
tiveringen i propositionen — att kommunerna
inte har en ovillkorlig skyldighet att utarbeta en
framstdllning om sammanslagning. Ministeriet
kan visserligen med stdd av 4 j § vid behov be-
stimma att det ska genomforas en sérskild kom-
munindelningsutredning pé ett omrédde som upp-
fyller forutsdttningarna i 4 §, om inte kommu-
nen inom den nidmnda tidsfristen har gjort en
sammanslagningsframstéllning. D4 tillimpas
dock lagens nu gillande 16 § om forrittning av
sdrskild kommunindelningsutredning och 18 §

1 och 2 mom. om forutséttningarna for besluts-
fattande ndr kommuner sammanslas. Det bety-
der bl.a. att om fullmédktige i en eller flera kom-
muner som ar foremal for omstillning inte god-
kédnner kommunindelningsutredarens forslag till
dndring av kommunindelningen, ldmnar utreda-
ren till ministeriet sin framstillning och sin
eventuella framstéllning om forrattning av kom-
munal folkomrostning. Efter det kan ministeriet
forordna en folkomrostning i den kommun eller
de kommuner dir fullméktige inte har godkant
utredarens forslag till sammanslagning av kom-
munerna. Statsradet kan dock i sa fall besluta om
att kommunerna ska sammanslés trots fullmékti-
ges motstand endast om kommunindelningsutre-
darens forslag har vunnit majoritetens stod i
folkomrostningen i den kommun som motsatt sig
sammanslagningen.

Regleringen inklusive det nya kapitel 9 om
ekonomiskt stod for kommunsammanslagningar
innebdr for kommunerna att det faktiska trycket
att lamna framstéllningar om kommunsamman-
slagningar ir forhdllandevis patagligt. And4 ska
besluten om &@ndringar i kommunindelningen i
sista hand - med ett undantag - fortfarande fattas
av kommunerna pd ett sétt som grundlagsutskot-
tet har konstaterat vara oproblematiskt i konsti-
tutionellt hdanseende (GrUU 37/2006 rd, GrUU
33/2009 rd). Det handlar enligt utskottets me-
ning generellt sett om en reglering av grunderna
for kommunindelningen enligt 122 § 2 mom.
som inte heller enligt 121 § i grundlagen blir
problematisk.

Det ovan nimnda undantaget géller en kom-
mun i ytterst svar ekonomisk situation och kom-
muner som ska sammanslds med den. Statsridet
kan enligt 18 § 3 mom. i lagforslaget pad den
framstéllning av kommunindelningsutredaren
som avses 1 16 a § besluta om en dndring i kom-
munindelningen for en sddan kommun trots mot-
stdnd fran fullméktige i den eller de kommuner
som berdrs av dndringen, om dndringen behdvs
for att trygga den lagstadgade servicen for inva-
narna i den kommun som befinner sig i en speci-
ellt svar ekonomisk stéllning och forutsittning-
arna for en dndring i kommunindelningen enligt
4 § uppfylls. Kommunindelningsutredarens for-
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slag kan enligt 16 a § i lagforslaget gélla en eller
flera andra kommuner.

I en sédan situation maste det séarskilt beaktas
att avsikten i frdga om en s.k. kriskommun &r att
trygga kommunbornas grundlagsstadgade réttig-
heter. Intressena bakom en tvangssammanslag-
ning viger i sé fall enligt utskottets asikt s tungt
att de berittigar ett s& pass betydande ingrepp i
den kommunala sjilvstyrelsen. Anda vill utskot-
tet i sammanhanget betona stillningen hos de
kommuner som ir foremal for sammanslagning
men har motsatt sig den. Hir 4r det viktigt att en-
ligt propositionens motivering enbart det fak-
tum att de ekonomiska kriterier som lett till ut-
véarderingsforfarandet uppfylls inte bor leda till
en dndring i kommunindelningen 1 strid med
kommunens vilja, utan dndringen bdr vara moti-
verad som helhet. Dessutom bor utredningen
samtidigt efterstrdva en dndring i kommunindel-
ningen som alla berérda kommuner kan ga med
pé. Utskottet finner det angeldget att troskeln for
mojligheten till tvdngssammanslagning utreds
ocksé genom att forutsétta att dndringen ar ndd-
vindig ("...om &ndringen dr nodvindig for att
trygga den service som forutsitts i lagstiftning-
en for invanarna i en kommun som befinner sig i
en speciellt svar ekonomisk stdllning..") Nod-
vandighetskriteriet begransar ocksé antalet kom-
muner som kan omfattas av sammanslagningen.

Sambandet mellan kommunstrukturreformen
och servicestrukturreformen fér social- och
hélsovdrden

Genomforandet av kommunstrukturreformen
har samband inte bara med forslaget till kom-
munstrukturlagen utan ocksa med ett flertal an-
dra lagstiftningsprojekt. Sddana &r atminstone
totalrevideringen av kommunallagen, férnyan-
det av statsandels- och finansieringssystemet for
kommunerna samt servicestrukturreformen for
social- och hdlsovdrden. Regeringen har for av-
sikt att ldmna propositionerna till riksdagen un-
der 2014. For att det ska uppsté en helhetsbild av
reformen och dess konstitutionella dimensioner
anser utskottet det dnskvirt att de ovan ndmnda
lagstiftningsprojekten kunde ha behandlats av
riksdagen samtidigt. Det hade varit sarskilt vik-

tigt att behandla lagforslaget om ordnandet av
social- och hélsovarden tillsammans med lagfor-
slaget om kommunstrukturen, eftersom de inne-
héllsmissigt dr nira kopplade till varandra. I det
avseendet kan det inte anses tillrdckligt — som
tidigare har konstaterats — att riktlinjer av all-
mén karaktdr tas upp i en kompletterande propo-
sition. Det finns dock inga direkta konstitutio-
nella hinder for att 4rendena behandlas vid olika
tidpunkter 1 riksdagen.

Arendet maste bedémas ocksd med avseende
pa kommunerna och sirskilt deras grundlags-
skyddade sjdlvstyrelse. Enligt grundlagsutskot-
tets etablerade praxis dr den kommunala sjélv-
styrelsen skyddad i grundlagen och betyder att
kommuninvénarna har ritt att bestimma om
kommunens foérvaltning och ekonomi. I sjélvsty-
relsen ingér bland annat kommuninvanarnas rétt
till forvaltningsorgan som de sjélva valt. Det gar
inte att genom vanliga lagar gora sddana ingrepp
i sjdlvstyrelsens mest centrala sérdrag att den ur-
holkas i sak (se t.ex. GrUU 22/2006 rd). Beslut
som ror sammanslagning av hela kommuner hor
till den kommunala sjdlvstyrelsens kdrnomréade,
anser utskottet. Nar kommunerna gér samman-
slagningsutredningar och sammanslagnings-
framstéllningar maste de ha tillracklig informa-
tion dtminstone om de centrala omstdndigheter
som kan paverka beslutsfattandet.

Kostnaderna for social- och hélsovardsservi-
ce utgdr enligt propositionen i genomsnitt 46
procent av kommunernas utgifter. Det innebér
att l6sningar som géller finansieringen och ord-
nandet av social- och hdlsovédrden &r av central
betydelse for atminstone en del av kommunerna
ndr de utreder en eventuell kommunsamman-
slagning. Utskottet menar att riktlinjerna i den
kompletterande propositionen inte ger kommu-
nerna ett tillrackligt beslutsunderlag, i synner-
het som de foreslagna modellernas grundlagsen-
lighet kan provas forst i samband med behand-
lingen av lagen om ordnande av social- och hil-
sovédrden.

Kommunerna ska enligt 4 h § 1 mom. i lagfor-
slaget gora en sammanslagningsutredning och
med stod av den en eventuell sammanslagnings-
framstdllning senast den 1 juli 2014. Forslaget
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till lag om ordnandet av social- och hilsovarden
ska enligt uppgift till utskottet lamnas till riksda-
gen véren 2014. Det verkar alltsa std klart att
kommunerna méste ldamna sina utredningar och
framstédllningar mycket snart efter att den ndmn-
da lagen godkints, eller eventuellt redan innan
den godkints. Det ar givetvis ocksd mdjligt att
lagen inte alls ldmnas till riksdagen eller att den
inte antas.

Med tanke pa den kommunala sjélvstyrelsen,
som dr skyddad i grundlagen, ar det inte godtag-
bart att i en situation av detta slag alagga kom-
muner att fatta avgdéranden pa grundval av osik-
ra uppgifter. Det vore likasd problematiskt om
kommunerna alltsd maste fatta beslut mycket
snabbt efter att de fatt exakt och slutlig informa-
tion. Det dr enligt utskottet darfor nddvindigt att
nér lagforslagen godkédnts s ges kommunerna
tillrdckligt med tid for att gora sammanslag-
ningsutredningar och sammanslagningsfram-
stillningar. Denna tidsperiod kan enligt utskot-
tet inte vara kortare in sex manader.' Dessutom
ar det skal att foreskriva om att tiden kan for-
langas efter ansokan, om utredningen &r omfat-
tande eller annars sirskilt krivande. Eftersom
det fortfarande ar dppet nir avgérandena om lag-
stiftningen om ordnandet av social- och hilso-
véarden fattas, maste tidpunkten for sammanslag-
ningsutredningarna och sammanslagningsfram-
stillningarna, och i synnerhet nér tiden for att
gora upp dem l6per ut, absolut bestimmas sér-
skilt genom lag och att drendet saledes dnnu ska
foras till riksdagen och grundlagsutskottet for
provning. Om en sddan dndring inte gors i lag-
forslag 1, kan lagforslaget inte behandlas i van-
lig lagstiftningsordning. Det kan genomféras
t.ex. genom en komplettering i ikrafttridandebe-
stimmelse: om ikrafttridandet av 4 h § 1 mom.
bestdms sérskilt genom lag. Motsvarande &nd-
ring méaste ocksd goras i friga om de 6vriga be-
stimmelser i lagforslaget som har samband med

I T.ex. Kommunforbundet har gett utlatandet att erfa-

renheterna av flerkommunindelningsutredningar un-
der 2000-talet visar att utredning och beslutsfattande
tar 9—12 manader och for en god beredning av verk-
stillandet av sammanslagningen behdvs ca 12 mana-
der.

tidsfristen i 4 h § 1 mom. (dtminstone 4 j §, 42 §
2 mom. och 44 § 1 mom.).

Utskottet konstaterar att ett motsvarande pro-
blem med otillrdcklig information och osékerhet
i princip ocksd sammanhidnger med 4 h § 2 mom.
1 lagforslaget: med stod av det ska varje kom-
mun senast den 30 november 2013 anmdla till
ministeriet med vilken eller vilka kommuner den
utreder en kommunsammanslagning utredning
av finansministeriet till utskottet har bestimmel-
sen om anmélningsskyldighet fridmst att gora
med regeringens avsikt och forhoppning att vid
arsskiftet 2013-2014 kunna beddéma hur kom-
munreformen framskrider och fa en dversikt av
kommunernas avgdrande i samband med att mi-
nisteriet fattar beslut om avvikelser frén utred-
ningsomradenas storlek. Tidsangivelsen syftar
ocksa till att kommunerna ska borja forhandla
om utredningsomrade och uppgorande av utred-
ningar s& snart lagen har trétt i kraft. Anmil-
ningsskyldigheten innebdr enligt uppgift dock
inte att kommunernas anmélningar och de slutli-
ga utredningarna noédvindigtvis maste gélla
samma omrade. Kommunen kan alltsé dndra sitt
beslut efter att anmédlan har ldmnats. Ministeriet
fattar inte nagra forpliktande eslut utifrdn anmal-
ningarna. En sddan anmélningsskyldighet sak-
nar enligt utskottets mening rittslig betydelse
for sjdlva utredningsprocesserna och bestim-
melsen verkar séledes inte vara nodvéndig. Mi-
nisteriet kan f& motsvarande information av
kommunerna ockséd pa annat sétt &n med stdd av
en lagstadgad anmilningsskyldighet. Om be-
stimmelsen dverhuvudtaget anses behdvlig bor
den atminstone visa att anmélan inte hindrar att
utredingen gar vidare ocksd med andra kommu-
ner d4n de som nidmns i anmélan. Forstdr man det
sa dr regleringen inte konstitutionellt problema-
tisk.

Sprakliga rdttigheter

Den gillande 4 § i kommunindelningslagen fore-
slas bli dndrad med ett omndmnande om att nér
kommunindelningen &ndras ska en indelning i
sinsemellan forenliga omraden efterstrévas sa att
den finsk- och svensksprékiga befolkningens
ritt att erhalla tjanster pd det egna spréket tillgo-
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doses enligt lika grunder. I anknytning till det
finns i 4 g § 1 mom. 3 punkten i forslaget till
kommunstrukturlag en bestimmelse om mdjlig-
heten att avvika fran ett utredningsomrade som
foljer av utredningskriteriernai4 ¢ § och4 d § 3
om utredningsomradena om en avvikelse be-
hovs for att trygga de sprakliga rittigheterna for
de finsksprékiga eller de svensksprakiga inva-
narna. [ 8 § 2 mom. i lagforslaget foreskrivs om
kommunernas skyldighet att i sammanslagnings-
avtalet komma &verens om att trygga invénarnas
sprakliga rittigheter om sammanslagningen gal-
ler en tvasprakig kommun. Vidare foreslas det
att 5 § 3 mom. i spréklagen om andringar i kom-
munindelningen ska kompletteras med ett nytt
alternativ utdver alternativen i 1 och 2 mom.
som faststidller kommunens sprakliga status.
Forslaget lyder att om en tvasprakig kommun till
foljd av en dndring 1 kommunindelningen blir en
del av en sddan ny kommun som enligt 2 mom.
borde bestimmas vara ensprakig, ska den nya
kommunen likvil vara tvasprakig. Den sprakli-
ga statusen for en sddan kommun far inte dndras
genom en statsrddsforordning som utfdrdas med
stod av 1 mom. Det hir giller en undantagsreg-
lering om dndring av kommunindelningen som
inte paverkar tillimpningen av paragrafens 1 och
2 mom. i de situationer som avses i dem.
Bestdmmelsen dr betydelsefull med avseende
pé 122 § i grundlagen om den administrativa in-
delningen. I paragrafen foreskrivs att nér for-
valtningen organiseras ska en indelning i sinse-
mellan forenliga omréden efterstrivas sa att den
finsk- och svensksprékiga befolkningens mojlig-
heter att erhélla tjanster pa det egna spréaket till-
godoses enligt lika grunder. Nér grundlagen stif-
tades avstod man uttryckligen fran strivan efter
ensprékliga administrativa omradden och betona-
de i stillet att de grundldggande sprakliga rattig-
heterna i grundlagens 17 § ska tillgodoses nér
forvaltningen organiseras och att den finskspra-
kiga och svensksprakiga befolkningen tillfor-
sikras lika mojligheter att fa tjanster pa sitt eget
sprak (RP 1/1998 rd, s. 177/1; se ocksd GrUU
37/2006 rd och GrUU 21/2009 rd). Grundlagens
17 § forutsétter i sin tur inte bara att sprken ska
behandlas formellt lika utan ocksé att den faktis-

ka jamlikheten mellan finsksprakiga och svensk-
sprikiga garanteras bland annat nér samhéllelig
service organiseras (RP 309/1993 rd och GrUU
21/2009 rd). Grundlagsutskottet har konstaterat
att de sprékliga forhéllandena ocksé kan inneba-
ra sddana sidrskilda skdl som medger avvikelser
fran 1 och for sig forenliga omrddesindelningar
(GrUB 10/1998 1d, s. 33, GrUU 37/2006 rd och
GrUU 21/2009 rd). Utskottet ansdg vid bedom-
ningen av lagstiftningen om fornyande av omra-
desforvaltningen att det bl.a. innebér att om en
administrativt fungerande omrédesindelning kan
definieras pd flera alternativa sitt, fOrutsitter
skyldigheten att tillgodose de grundlidggande
rittigheterna att man védlja det alternativ som
bist tillgodoser de grundldggande sprékliga rétt-
tigheterna (GrUU 21/2009 rd). Dessutom har ut-
skottet 1 anslutning till beredningen av &ndring-
arna i kommunindelningen betonat att 4ndringar
1 kommunindelningen inte fir pdverka kommu-
nens sprékliga stéllning eller forsdmra sprik-
gruppernas mdjligheter att klara sig pé sitt eget
sprak (GrUB 10/1998 rd, s. 33/11, GrUU 37/2006
rd och GrUU 33/2009 rd).

Grundlagsutskottets bedomning &r att den fo-
reslagna regleringen som helhet allmént taget
ritt vil tryggar de sprakliga réttigheterna nér
kommunindelningen dndras. Utskottet konstate-
rar att forslaget till dndring av spréklagen bl.a.
innebdr att om en tvasprakig kommun blir en del
av en kommun som bildas till f61jd av dndringar i
kommunindelningen, 4 kommunen tvésprakig
ocksa i sa fall att sprdkminoriteten skulle bli s&
liten att kommunen annars av den orsaken borde
faststdllas som ensprékig. Det kan i sin tur leda
till att en tidigare ensprikig kommun till f61jd av
sammanlagning blir en del av en tvsprikig
kommun.

Enligt utredning till grundlagsutskottet ar det
1 undantagssituationer mojligt att en tvdsprikig
kommun vill forenas med en ensprédkig kommun
t.ex. pd grund av pendling eller andra orsaker re-
laterade till den funktionsmaéssiga helheten, trots
att den skulle ha mojligheter att forenas ocksé
med en tvasprakig kommun. Utskottet anser att
det inte finns grundlagsrelaterade hinder for en
sddan forening baserad pa frivillighet eftersom



GrUU 20/2013 rd — RP 31/2013 rd, RP 53/2013 rd

den kommun som bildas blir tvasprakig. Det blir
dock aktuellt endast om det finns synnerligen
tungt vigande skdl for sammanslagningen. I sd
fall — liksom i andra situationer dér sprakmino-
ritetens andel i en ny kommun minskar i jaim{0-
relse med tiden fore sammanslagningen — beto-
nas dock behovet av att redan niar kommunindel-
ningen bereds se till att den sprékliga minorite-
tens sprakliga rattigheter faktiskt inte forsvagas
(jfr GrUU 33/2009 rd).

Samernas stdllning

Nar kommunindelningen &ndras ska enligt 4 §
4 mom. i kommunindelningslagen samernas
sprakliga rittigheter beaktas liksom samernas
ratt att sasom urfolk bevara och utveckla sitt
sprak och sin kultur samt samernas sprékliga och
kulturella autonomi inom sitt hembygdsomrade.
Denna bestimmelse foreslds inte bli dndrad i
forslaget till kommunstrukturlag. 1 detta sam-
manhang foreslas det att 4 g § 1 mom. 4 punkten
ska foreskriva om méjligheten att avvika frén ett
utredningsomrade som foljer av utredningskrite-
rierna om utredningsomradena om en avvikelse
behdvs for att trygga samernas rittigheter till sitt
sprak och sin kultur.

Pa grundval av 17 § 3 mom. i grundlagen har
samerna sdsom urfolk rétt att bevara och utveck-
la sitt spradk och sin kultur. Bestimmelser om
samernas ratt att anvdnda samiska hos myndig-
heterna utfiardas enligt samma bestdimmelse i
grundlagen genom lag. Bestimmelserna ingar i
samiska spraklagen. Dessutom har samerna en-
ligt 121 § 4 mom. i grundlagen inom sitt hem-
bygdsomrade spraklig och kulturell autonomi
enligt vad som bestdms i lag. Bestimmelser om
det ingdr numera i sametingslagen.

Den foreslagna regleringen motsvarar till
innehéllet motsvarande reglering i lagen om en
kommun- och servicestrukturreform som stifta-
des med grundlagsutskottets medverkan (se
GrUU 37/2006 rd) och som géllde till slutet av
2012. Utskottet upprepar sin davarande anmark-
ning att det ar viktigt att &ndringar i kommunin-
delningen inte forsvagar de sprékliga och kultu-
rella ratttigheter eller de forutsittningar for kul-
turell autonomi som den géllande lagstiftningen

tillforsdkrar samerna. Dessutom betonar utskot-
tet fortsdttningsvis betydelsen av forhandlings-
skyldigheten enligt 9 § 1 sametingslagen vid be-
redningen av kommunstrukturreformen.

Kommunstorlek och kommunstruktur

Enligt 121 § 1 mom. i grundlagen &r Finland in-
delat i kommuner, vars foérvaltning ska grunda
sig pa sjdlvstyrelse for kommunens invanare.
Bestdmmelsens vaga utformning ger inte mdjlig-
heter till hirledning av négra sirskilt strdnga for-
behall for kommunstorlek eller kommunstruktur
mer allmént. Detta bekréftas redan av att kom-
munernas invanarantal och areal har varierat och
fortfarande varierar mycket kraftigt. Bakgrun-
den till bestimmelsen i grundlagen ar enligt
grundlagsutskottet likval uppfattningen att kom-
munen dr den grundldggande enheten i den loka-
la forvaltningen. Kommunens verksamhet och
forvaltning grundar pa en gemenskap som upp-
levs som lokal och pé lokalt férankrad demokra-
ti. Till det hor ocksa att enligt 14 § 3 mom. i
grundlagen ska det allménna frimja den enskil-
des mojligheter att delta i samhéllelig verksam-
het och att paverka beslut som géller honom el-
ler henne sjélv.

Grundlagens 121 § 1 mom. utgér en helhet
tillsammans med 121 § 4. Enligt den senare be-
stimmelsen bestims genom lag om sjélvstyrelse
pé storre forvaltningsomrdden &n kommuner.
Genom denna bestdmmelse uttrycks mojlighe-
ten att ordna med storre sjilvstyrelseomraden dn
kommuner sdsom landskap, enligt principerna
for sjélvstyrelse (RP 1/1998 rd, s. 176/11, GrUU
65/2002 rd och GrUU 22/2006 rd). Av helheten
foljer oundvikligen att kommunerna allmént ta-
get avses vara mindre fOrvaltningsenheter &n
landskap. Det stdller vissa granser for hurdan
kommunstrukturen i Finland kan bli med vanlig
lagstiftning. T.ex. 122 § 2 mom. i grundlagen,
enligt vilken bestdmmelser om grunderna for
kommunindelning bestdms genom lag, kan inte i
denna helhet anses ge ens lagstiftaren grunder
for att helt fritt andra kommunstrukturen och dka
pa kommunstorleken.

Malet for kommunstrukturreformen &r en om-
fattande &ndring i den nuvarande kommunindel-
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ningen och kommunstorleken. Till vissa delar
ser de foreslagna sammanslagningskriterierna
redan ut att forutsitta en kommunstorlek som
ndrmar sig landskapets och dér det stiller sig
svart att genomfora en lokal sjalvstyrelse. Dar-
for anser grundlagsutskottet det viktigt att 2 § i
forslaget till kommunstrukturlag kompletteras
med en uttrycklig beskrivning av att den kom-
munala sjélvstyrelsen fortfarande &r lokaforvalt-
ning. Samtidigt kan den kommunstruktur som
uppstar pa grundval av reformen inte bedomas
sarskilt detaljerat i forvdg eftersom den i sista
hand bestdms péd grundval av kommunens egna
sammanslagningsbeslut.

Avslutningsvis

Kommunstrukturreformen ar ett ytterst betydan-
de lagstiftningsprojekt med langtgdende verk-
ningar. Tillsammans med vissa andra projekt un-
der beredning (totalrevideringen av kommunal-
lagen, férnyandet av kommunernas statsandels-
och finansieringssystem, servicestrukturrefor-

Helsingfors den 18 juni 2013

I den avgorande behandlingen deltog

pj.  Johannes Koskinen /sd

vordf. Outi Mékeld /saml

medl. Sauli Ahvenjéarvi /kd
Tuija Brax /grona
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Maarit Feldt-Ranta /sd
Ilkka Kantola /sd
Pia Kauma /saml
Kimmo Kiveld /saf

Sekreterare var

utskottsrad Petri Helander.
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men for social- och hilsovérd, bedomning av
kommunernas uppgifter, utredningen av metro-
polomréadet) utgdr den en betydande helhet med
avseende pa organisering och anvéndning av den
offentliga makten. Grundlagsutskottet anser sé-
ledes att det dr beklagligt att beredningen av pro-
jekten ar svagt koordinerad savél tidsméissigt
som i sak. Beredningen av en sa pass omfattan-
de och betydande helhet borde enligt utskottets
asikt i enlighet med hallbara lagberedningsprin-
ciper ske utan braddska och pé bred bas t.ex. i en
parlamentarisk kommitté.

Stillningstagande
Grundlagsutskottet anser

att lagférslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning, om utskottets kon-
stitutionella anmdrkningar till 4 h §
I mom., 4j ¢, 42 § 2 mom. och 44 §
I mom. i lagforslag 1 beaktas pa beho-
rigt sdtt.

Anna Kontula /vénst
Jukka Kopra /saml (delvis)
Markus Lohi /cent
Tom Packalén /saf
Tapani T6lli /cent
Anu Urpalainen /saml
ers. Lea Mékipéa /saf
Mikaela Nylander /sv
Kimmo Sasi /saml.
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AVVIKANDE MENING 1

Motivering

Utskottet anser i sitt utldtande att det med tanke
pé den kommunala sjélvstyrelsen inte dr godtag-
bart att dldgga kommuner att gdra sammanslag-
ningsutredningar och sammanslagningsfram-
stdllningar pa grundval av osdkra uppgifter. Ut-
skottet menar att kommunerna méste ha minst
sex manaders tid att fatta sitt beslut efter det att
riksdagen har godkéint lagen om ordnandet av
social- och hdlsovérden.

Det dr i sig motiverat och godtagbart att kom-
munerna maste ges tillrickligt med tid att ta
stillning i1 frdgan nér de har slutgiltig informa-
tion om de grundldggande principerna for soci-
al- och hilsovéardsreformen. Det 4r darfor moti-
verat att forvaltningsutskottet dndrar kommun-
indelningslagen i detta syfte.

Enligt var uppfattning dr det frdga om god
forvaltning och inte om nagon skyldighet som
foljer av grundlagen.

Kommunerna maste stindigt fatta beslut i
osikra situationer och i en omvérld i férédndring.
I skrivande stund bereds vid sidan av social- och
hélsovéardsreformen en totalreform av kommu-
nallagen och en eventuell dversyn av kommu-
nernas statsandels- och finansieringssystem.

Det visentliga i regeringens forslag till &nd-
ring av kommunindelningslagen ir att det sist
och slutligen dr kommunfullmiktige som gor
framstdllningen och faktiskt fattar beslut om en
sammanslagning av kommunen med andra kom-
muner.

Statsradet kan bestimma att det ska goras en
sdrskild kommunindelningsutredning. Om full-
méktige da inte godkdnner kommunindelnings-
utredaren forslag om dndring av kommunindel-
ningen kan ministeriet bestimma att en kommu-
nal folkomrdstning ska ordnas. Statsrddet kan
inte fatta beslut om sammanslagning av kommu-
nerna, om sammanslagningen inte har godkénts
genom folkomrostning i varje kommun.

Det dr givet att samhillsreformer har gjorts
och fortsédttningsvis maste kunna goras separat

och dven vid olika tidpunkter. Det kan inte fin-
nas konstitutionellt hinder for detta. Det vésent-
liga med avseende pa den kommunala sjélvsty-
relsen dr att kommunfullméktige vid den tid-
punkt da besluten fattas kan bilda sig en skali-
gen klar bild av de lagstiftningsreformer som be-
ror kommunen.

Det visentliga med tanke pad kommuninvéanar-
nas beslutanderitt &r att kommunfullméktige och
den kommunala folkomrdstningen kan forkasta
sammanslagningsframstéllningen, om det inte
finns tillrdckligt med faktaunderlag for ett be-
slut. Det sdkerstéller den kommunala sjélvsty-
relsen.

Det kan ses som betecknande for det levande
livet att riksdagen, utifrdn resultatet fran riks-
dagsvalet, skulle kunna f en majoritet som i av-
gdrande grad dndrar pd de redan godkénda struk-
turerna for social- och hélsovarden. Vi kan inte
omfatta den mojliga uppfattningen att riksdagen
av konstitutionella skil inte kan dndra lagstift-
ningen om ordnandet av social- och hélsovirden
darfor att en revidering skulle avvika fran den
information kommunerna hade tillgang till nir
besluten om kommunstrukturen togs.

Konstellationerna i det politiska beslutsfat-
tandet fordndras standigt och det dr darfor myck-
et farligt att utifrdn konstitutionella argument
krdva en sadan sdkerhet i frdga om beslut som
star i konflikt med den parlamentariska demo-
kratin.

Utskottet anser att man inte kan kréva beslut
av kommunerna tidigare dn sex manader frén det
att lagen om ordnandet av social- och hilsovér-
den slutligen godkénts av riksdagen. Utskottet
menar dock att beslutet om tidpunkten for sam-
manslagningsutredningarna och sammanslag-
ningsframstéllningarna maste foras till riksda-
gen for avgérande. Kommunerna skulle fatta
sina beslut nér reformen har godkénts i riksda-
gen. Arendet fors i s4 fall till grundlagsutskottet
for bedomning. Det &r omotiverat att utskottet pa
tamligen l6sa grunder avgor att kommunerna be-
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hover dessa sex manader. Det finns inga grunder
for en forutseende atgérd av detta slag, eftersom
saken dnda kommer att beddmas av grundlagsut-
skottet senare. Beddmningen av hur mycket tid
kommunerna behéver borde ha overlatits till
grundlagsutskottet for behandling i ett senare ut-
latande.

Det ar mojligt att propositionen om ordnan-
det av social- och hélsovarden bereds s& om-
sorgsfullt med hinsyn till grundlagen att den inte
far ndgon konstitutionell kritik och att kommu-
nerna darfér kunde bereda sina beslut i god tid
pé basis av propositionen. Det vore da oskéligt
att kriva en tidsfrist pd sex manader fran det att
propositionen godkints.

Séledes borde stycke 18 a i utskottets utkast
till utlatande ha haft f6ljande lydelse:

Med tanke pa den kommunala sjélvstyrelsen,
som &r skyddad i grundlagen, dr det inte godtag-
bart att i en situation av detta slag alagga kom-
muner att fatta avgdéranden pa grundval av osik-
ra uppgifter. Det vore likasd problematiskt om
kommunerna maste fatta beslut mycket snabbt
efter att de fatt exakt och slutlig information. Det

Helsingfors den 18 juni 2013

Kimmo Sasi /saml
Outi Mikeld /saml
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Avvikande mening 1

ar enligt utskottet ddrfér motiverat att kommu-
nerna ges tillrickligt med tid for att géra sam-
manslagningsutredningar och  sammanslag-
ningsframstéllningar nér lagforslagen godkénts.
Eftersom det fortfarande dr Oppet nér lagstift-
ningen om ordnandet av social- och hilsovérden
avgors, foreslar grundlagsutskottet for forvalt-
ningsutskottet att tidpunkten for att géra en sam-
manslagningsutredning och sammanslagnings-
framstdllning, och i1 synnerhet nér tiden for att
gora upp dem l6per ut, bestdms sdrskilt genom
lag och att drendet saledes dnnu fors till riksda-
gen och grundlagsutskottet for provning. Utskot-
tet foreslér darfor att forvaltningsutskottet 1 det-
ta syfte gor en dndring 14 h § 1 mom. 1 lagfor-
slag 1. Motsvarande dndring maste ocksd goras i
de andra bestimmelser i lagforslaget som har
kopplingar till tidsfristen 14 h § 1 mom.

Forslag
Vidare borde utskottet ha foreslagit

att lagférslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning.
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AVVIKANDE MENING 2

Regeringens forslag till dndring av kommunin-
delningslagen (RP 31/2013 rd och RP 53/2013
rd) utgdr fran att kommunstrukturen ska forind-
ras genom frivilliga kommunsammanslagning-
ar. Forutséttningen for en kommunsammanslag-
ning ska i regel vara ett gemensamt forslag frn
kommunernas fullméktige, enligt vilket statsra-
det ska besluta om sammanslagningen.
Utskottets utldtande géller kommunstruktu-
ren och regeringens proposition i frigan. Lagfor-
slaget om ordnandet av social- och hélsovarden
kommer att foreldggas riksdagen vid en senare
tidpunkt. Nér det star klart i detalj hur lagstift-
ningen om ordnandet av social- och hilsovarden
kommer att se ut ska kommunerna ha tillrackligt
med tid for att ta stdllning till sammanslagning-
en. I utskottets utldtande foreslés att den tiden i
vilket fall inte far vara kortare dn sex ménader.
Med tanke pa kommunernas grundlagsskyd-
dade sjalvstyrelse dr det inte nodvindigt att pa

Helsingfors den 18 juni 2013

Ilkka Kantola /sd
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Maarit Feldt-Ranta /sd

forhand fastsl& en minimitid inom vilken kom-
munerna ska géra sammanslagningsutredningen
eller sammanslagningsframstédllningen. Det
rdcker om tiden ar tillrdckligt lang. Vi menar att
forvaltningsutskottet i sitt betdnkande vid behov
ska faststélla vad en tillrackligt lang tid dr. En-
ligt grundlagsutskottets utlatande ska frigan om
sammanslagningsframstéllningar och anknytan-
de tidsfrist och i synnerhet beslut om framstall-
ningarna i vilket fall sarskilt foras till grundlags-
utskottet for provning och till riksdagen for av-
gdrande. Dérfor dr det enligt var uppfattning inte
motiverat att i det nu aktuella ssmmanhanget sl
fast exakt hur mycket tid en kommun méste ha
for att gora sammanslagningsutredningen eller
sammanslagningsframstéllningen efter det att
propositionen om ordnandet av social- och hél-
sovarden har godkénts. Grundlagsutskottet bor-
de darfor inte ha faststdllt en minimitid pa sex
manader for sammanslagningsutredningarna.

13
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AVVIKANDE MENING 3

Motivering

1. Allmént

Bakgrund till reformen

Regeringens propositioner RP 31/2013 rd och
RP 53/2013 rd utgor en del av den planerade sto-
ra kommunreformen. I och med reformen kom-
mer storleken pa kommunerna bade geografiskt
och befolkningsmassigt att 6ka betydligt. Detta
enligt propositionsmotiven och ett meddelande
som ldmnades till riksdagen i juni 2012 (SRM
2/2012). Antalet kommuner kommer att minska
betydligt. Ett centralt redskap ar att procedurreg-
lerna och de syftesparagrafer som styr dndring-
arna i den gillande kommunindelningslagen
dndras betydligt sa att de motsvarar regeringens
malséttningar. Denna fas ar central.

Maélen med reformen och medlen for att upp-
nd dem &r vildigt betydande, omfattande och
langvariga med tanke péd hela samhéllet. De har
verkningar langt in i framtiden. Konsekvenser-
na beror inte bara kommuner utan ocksé medbor-
gare, medborgarnas grundldggande fri- och rétt-
tigheter, uppfattning om en kommun, uppfatt-
ningar om forhallanden mellan kommuner och
staten, uppfattningar om kommunens uppgifter,
uppfattningar om betydelsen av omrdden som ar
storre &n kommuner och finansiering av offent-
lig service. Det handlar om en reform for flera
artionden.

Beredning / process

En av parlamentarismens goda traditioner i Fin-
land har varit den att man i betydande reformer
som berdr hela folket och vars verkningar &r
langvariga stridvar efter en beredning som har
bredare bas dn den regeringskoalition som rdkar
sitta vid makten. P4 det hér sdttet har man stré-
vat efter att de omfattande reformerna ska hélla
sig over riksdags- och regeringsperioder. Detta
satt skulle ha varit pa sin plats dven nu, sérskilt
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som det i frdga om reformbehovet i sig rdder ett
ritt sa brett samforstand. BI. a. Hidén (utlatande
daterat den 17 maj 2013, s. 2) och Niemivuo (ut-
latande daterat den 14 maj 2013, s. 3) féste upp-
mérksamhet vid avsaknaden av den parlamenta-
riska beredningen.

Behandlingen av regeringens propositioner
blir betydligt svdrare pa grund av att de dvriga
lagforslagen 1 anknytning till reformen, vars
innehall bara ér ként pd ett allmént plan, inte be-
handlas samtidigt. Av synnerlig vikt i detta av-
seende dr reformen av social- och hélsovarden
som har en direkt koppling med de aktuella pro-
positionerna. Man kan ocksé se att reformen av
social- och hélsovarden anvinds som medel for
att dndra pd kommunstrukturen. Ocksé revide-
ringarna av kommunallagen och statsandelssys-
temet har en betydelsefull koppling till de aktu-
ella propositionerna.

Béde den allminna motiveringen och detalj-
motiveringen till de aktuella lagforslagen &r
otydliga, bristfélliga och befinner sig ofta pa en
asiktsniva. Delvis utgdrs motiveringarna av text
ur regeringsprogrammet som har dverforts till
lagtext.

Speciellt idgonenfallande 4r den knappa och
otydliga konsekvensbedémningen av lagforsla-
gen. I praktiken saknas beddmningen av bédde
ekonomiska och verksamhetsméssiga konse-
kvenser.

Under beredningen av reformen gjordes det i
praktiken inga beddmningar av administrativa
alternativ. Séledes saknas de néstan helt i propo-
sitionerna dven om god lagberedning kriver
dem.

Behandlingen av lagforslagen blir betydligt
svérare pd grund av att riksdagen blir tvungen att
behandla lagforslagen inom en orimlig tidtabell
med tanke pa hur viktig och omfattande den hér
frdgan dr. D4 kan man inte tillrickligt sitta sig in
i drendet och behandlingen blir bristfallig.
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Skillnaden mellan en tvangssammanslagning
och en frivillig sammanslagning suddas ut.

I en process som bestér av flera olika faser sud-
das gransen mellan en frivillig sammanlagning
av kommuner och en tvdngssammanslagning ut.
Utgangspunkten for sammanslagningsutred-
ningarna utgdrs av ett utredningsomrade som
aven finns 1 form av en karta. Utgangspunkten ar
att kommunerna som sina partner ska meddela
de kommuner som hor till utredningsomradet.
Ministeriet foljer upp ldget. For avvikelse fran
utredningsomradet behdvs ett separat beslut av
ministeriet och lagenliga grunder. Enligt lagfor-
slagets syfte ska kommunerna géra sammanslag-
ningsframstéllningar i enlighet med detta. Om
sammanslagningsframstillningen inte blir av
kan ministeriet bestimma att det ska goras en
sarskild kommunindelningsutredning vars syfte
fortséttningsvis dr en sammanslagning av kom-
muner i enlighet med utredningsomradet.

Med tanke pa den kommunala sjdlvstyrelsen
ar det problematiskt att lagforslaget inte ger
kommunerna andra utredningsalternativ dn sam-
manslagningar, inte tdtare samarbete mellan
kommuner. Detta r sdrskilt problematiskt dé det
framgar av den regeringsproposition som kom-
pletterar den allmédnna motiveringen till lagen att
man strivar efter att social- och hilsovardsrefor-
men i betydande grad ska basera sig pa samarbe-
te mellan kommuner, inte pd sammanslagningar
av kommuner.

2. Oversyn av strukturer inom social- och hil-
sovirden

Sasom det konstateras ovan har genomforandet
av kommunstrukturreformen samband vid sidan
om forslaget till kommunstrukturlagen ocksé
med ett flertal andra lagstiftningsprojekt. Sada-
na dr atminstone totalrevideringen av kommu-
nallagen, fornyandet av statsandels- och finan-
sieringssystemet for kommunerna samt service-
strukturreformen for social- och hélsovérden.
Regeringen har for avsikt att limna propositio-
nerna till riksdagen under 2014.

Med tanke pa beddmningen av kommunstruk-
turlagen och hela kommunreformen hade den
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bésta och enda problemfria 16sningen varit den
att regeringen skulle ha ldmnat kommunstruktur-
lagen och den lag som géller social- och hilso-
véardsreformen samtidigt till riksdagen, sdsom
professor Hidén har konstaterat i sitt utldtande
(daterat den 17 maj 2013, s. 4—S5). Da skulle det
ha varit mojligt att gora en konstitutionell be-
domning som granskar helheten.

Aven om paragraferna i kommunstrukturla-
gen inte innebér bestdimmelser om servicestruk-
turreformen inom social- och hilsovarden kopp-
lar regeringens proposition (RP 31/2013 rd) och
den kompletterande propositionen (RP 53/2013
rd) servicestrukturreformen ihop med kommun-
strukturlagen sa att servicestrukturreformen ut-
gor en fast del av kommunstrukturlagen. Sam-
bandet forstirks av justitiekanslerns avgorande
med anledning av ett klagomal i fragan. Vi anser
att det vid sidan om ett faktiskt och forvaltnings-
massigt samband dven har uppstatt ett juridiskt
samband mellan social- och hilsovéardsreformen
och forslaget till kommunstrukturlagen.

Vi omfattar grundlagsutskottets utlatande till
den delen att de riktlinjer som anges i regering-
ens proposition eller den kompletterande propo-
sitionen inte utgor tillrdcklig grund for besluts-
fattandet 1 synnerhet som de foreslagna model-
lernas (modellen med ansvarskommun) grund-
lagsenlighet kan provas forst i samband med be-
handlingen av lagen om ordnande av social- och
hélsovarden. Alla sakkunniga som utskottet hor-
de dr eniga om detta.

Aven om en separat konstitutionell beddém-
ning av social- och hélsovardsstrukturen och
kommunstrukturlagen dr problematiskt anser vi
dock att det i och for sig inte finns ndgra konsti-
tutionella hinder fér en separat bedomning av
strukturlagen. Men dé ska kommunerna fa till-
rackliga uppgifter och tillracklig sdkerhet om det
detaljerade innehéllet i den valda modellen for
social- och hidlsovarden innan skyldigheten for
dem att fatta beslut om inledande av en samman-
slagningsutredning trdder 1 kraft.

Kommunerna ska enligt 4 h § 1 mom. i lagfor-
slaget gora en sammanslagningsutredning och
med stdd av den en eventuell sammanslagnings-
framstdllning senast den 1 juli 2014. Forslaget
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till lag om ordnandet av social- och hilsovarden
ska enligt uppgift till utskottet lamnas till riksda-
gen véren 2014. Det verkar alltsa std klart att
kommunerna méste ldamna sina utredningar och
framstédllningar mycket snart efter att den ndmn-
da lagen godkints, eller eventuellt redan innan
den godkints. Det ar givetvis ocksd mdjligt att
lagen inte alls ldmnas till riksdagen eller att den
inte antas.

Vi omfattar utskottets standpunkt till den de-
len att det med tanke pd den kommunala sjilsty-
relsen inte dr godtagbart att i en situation av det-
ta slag dldgga kommunerna att fatta sina beslut
pé grundval av osdkra uppgifter. Det vore nédstan
lika problematiskt om kommunerna maéste fatta
beslut mycket snabbt efter att de fatt exakt och
slutlig information. Darfor anser vi det nédvén-
digt att skyldigheten att gora en sammanslag-
ningsutredning och en eventuell sammanslag-
ningsframstéllning tidméassigt binds vid den tid-
punkten ndr riksdagen har antagit lagen om ord-
nandet av social- och hélsovarden. Kommuner-
na ska fa tillrackligt med tid for att fullgdra sina
skyldigheter efter att lagen har antagits. Med
hénvisning till Finlands Kommunf{érbunds utla-
tande (7.3.2013) till finansministeriet om hur
mycket tid en utredningsprocess i friga om sam-
manslagning av flera kommuner kriver anser vi
att denna tid 4tminstone inte kan vara kortare dn
12 ménader. Det faktum att kommunerna mellan
att lagen har antagits och utredningsforfarandet
ska inledas ska ha tillridckligt med tid for att kun-
na reagera talar ocksa for en tidsfrist pd 12 ma-
nader.

Exakt och sdker information om social- och
hilsovardsreformen &r helt visentlig for kom-
munerna redan vid det skedet nér de fattar beslut
om med vilken kommun eller vilka kommuner
de eventuellt borjar utreda en sammanslagning.
Séledes kan kommunerna inte aldggas att anmé-
la ndgonting eller inleda en kommunstukturut-
redning innan social- och hélsovardslagen slut-
giltigt har antagits, sdsom ocksd professor Hi-
dén och professor Tuori har konstaterat i sina ut-
latanden (Hidéns utlatande av den 11 juni 2013,
s. 7—8 och Tuoris utlatande av den 9 juni 2013,
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s. 11). Ocksa justitiekanslern har berort fragan i
sitt utldtande till utskottet (den 3 juni 2013, s. 2).

Vi anser att utskottet i sitt utldtande borde ha
krdvt att de ndimnda omstdndigheterna beaktas
och kommunerna far minst 12 manader for sina
utredningar for att lagen ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

3. Storre sjalvstyrande omraden dn kommu-
ner och nirdemokratin

Kommunstrukturlagens syfte ér att 4stadkomma
storkommuner i Finland. Grundlagsutskottets
utlatande ar bristfélligt i frdga om utredningen
av vad en betydande geografisk och populations-
massig 6kning av kommunernas storlek betyder
for nardemokratin och for kommunbornas moj-
ligheter till inflytande i drenden som berdr dem
konkret. Propositionsmotivens hinvisningar till
att frdgan tas upp vid beredningen av dversynen
av kommunallagen ldmnar sjdlva fragan totalt
utan svar. Som professor Hidén konstaterar i sitt
utlatande (Hidéns utldtande 17.5.2013 s. 5—6):
"Fragan dr betydande med avseende pé kom-
munbornas sjilvstyrelse enligt 121 § i1 grundla-
gen." Samma sak noterar professor Tuori i sitt
utlatande (utldtande 17.5.2013 s. 3): "I proposi-
tionens granskning i friga om grundlagen forbi-
géas ocksa helt uppdraget enligt 14 § 3 mom. att
utveckla de demokratiska mojligheterna att del-
ta och paverka. En 6kning av kommunstorleken
okar avstandet mellan beslutsfattare och kom-
munbor. Dessutom forstor en sidan omvélvning
av kommunstrukturen de lokala identiteterna
som invanarnas sjdlvstyrelse enligt 121 §
1 mom. i grundlagen baserar sig pa."
Kommunstrukturlagen innehéller inga red-
skap, och inga 16sningar &r i sikte for hur kom-
munbornas mojligheter till inflytande ska tryg-
gas vid dvergangen till uppenbart storre kommu-
ner 4n de nuvarande. Problemet tas ocksa upp av
professor Méenpdd (utlatande 11.6.2013 s. 4)
som konstaterar: "Om kommunens storlek dock
vésentligen stor eller forsvagar genomforandet
av den kommunala demokratin, blir ocksa kom-
munens storlek problematisk med avseende pa
grundlagen". Detta problem omintetgdrs eller
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forminskas pé intet sétt av att utredningsarbetet
for att utveckla kommunbornas inflytande just
nu gors som en del av totalrevideringen av kom-
munallagen. Vi anser att grundlagsutskottets ut-
latande skulle ha inkluderat en grundlig bedom-
ning av hur 14 § 3 mom. i grundlagen inverkar
pé innehallet i kommunstrukturlagen.

Grundlagen kinner ocksa till sjilvstyrelse i
storre omraden 4n kommuner (landskap). De ak-
tuella utredningskriterierna och den kommun-
karta som avtecknar sig bakom dem ldmnar ing-
en plats for sjalvstyrelse i storre férvaltningsom-
raden dn kommuner. Tolkningen av grundlagen
bor utgd fran den nuvarande indelningen i kom-
muner och landskap.

Som professor Viljanen konstaterar i sitt utla-
tande (utlatande 11.6.2013 s. 3): "Med kommu-
ner avses sdledes omvint mindre forvaltningsen-
heter &n landskap inom ramen for vilka ocksa
den lokala demokratin och invénarnas rittighe-
ter att delta ska kunna bli genomforda."

Grundlagen &r inte heller blind for kommun-
storleken. Det framgar bl.a. i professor Nie-
mivuos utlitande (utldtande 29.5.2013 s. 3):
"Nar grundlagen utéver baskommuner ocksé ta-
lar om méjligheten till storre forvaltningsomra-
den dn kommuner stiller det grinser ocksa for
kommunenheternas storlek."

I sitt sakkunnigutlatande tar professor Hidén
stillning till tolkningen av ndmnda paragraf i
grundlagen enligt foljande (Hidéns utlatande
s. 10): "Jag anser att den som stiftar en vanlig lag
inte kan gora kommunernas antal sa litet och
kommunernas genomsnittliga storlek sé stor att
kommunfiltet i frdga om enheternas storlek och
antal i sjélva verket motsvarar det som man vid
stiftandet av Regeringsformen och den nuvaran-
de grundlagen med fog kan anse att har avsetts
med hénvisningarna till storre sjdlvstyrelseom-
raden 4n kommuner. Denna begrinsning av be-
horigheten hos den som stiftar en vanlig lag gél-
ler inte enbart situationer da lagen direkt och
konkret anvénds for att ordna en viss kommun-
indelning, utan ocksa situationer da lagens syfte
ar att genom indirekta metoder bilda en viss typ
av kommunindelning och dessutom situationer
dé tillimpningen av lagen med fog kan anses
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leda till att en viss typ av kommunindelning upp-
star."

P4 samma linje dr ocksé professor Tuori (ut-
latande 9.6.2013 s. 2): "Grundlagens 121 § stil-
ler upp hinder for att forstora kommunerna. Pa-
ragrafen méste ldsas som en helhet. Den inklude-
rar ocksd 4 mom. som propositionen inte alls
hénvisar till. Enligt denna bestimmelse bestdms
genom lag om sjélvstyrelse pd storre forvalt-
ningsomrdden 4n kommuner. Bestdmmelsen
skulle sakna mening om kommunstorleken trots
grundlagen kunde 6kas sé att det inte blir nagot
utrymme for sjélvstyrelse pa landskapsniva. En-
ligt bestimmelserna i den grundlag som tridde i
kraft 2000 om sjalvstyrelse i kommuner och pd
landskapsniva hade man siktet instillt pd unge-
fir en kommunstruktur lik den nuvarande. Den
kunde kompletteras med landskapssjélvstyrelse,
som kunde Overta vissa av baskommunernas
uppgifter och &dven deras beskattningsritt.
1121 § 1 mom. i grundlagen definieras den kom-
munala sjédlvstyrelsen som sjélvstyrelse for inva-
narna och definierar tillsammans med 4 mom.
kommunerna som enheter for lokal sjélvstyrelse
och lokal demokrati. Om kommunstorleken dnd-
ras sé att det inte blir plats for en landskapsniva
och kommunerna forlorar sin stdllning som en-
heter for lokal f6rvaltning och lokal demokrati dr
konflikten med 121 § i grundlagen uppenbar."

Professor Tuori fortsétter (utldtande 9.6.2013
s. 3): "Jag anser att det strider mot grundlagen att
skapa en kommunstruktur enligt regeringens for-
slag, som resulterar i att ndstan 300 kommuner
forlorar sin sjdlvstdndighet och den lokala sjalv-
styrelse och demokrati som de har genomfort,
dar kommunstorleken pd ménga stillen ndrmar
sig landskapsniva enligt 121 § 4 mom. i grundla-
gen och dir avstdndet mellan kommunala beslut
och invénare vixer pa ett sitt som star i konflikt
med uppdraget att 6ka den kommunala demokra-
tin enligt 121 § 1 mom. och 14 § 3 mom. Om av-
sikten &r att skapa en ny kommunstruktur som
inte lingre motsvarar utgdngspunkterna enligt
121 och 14 § sa krdver genomférandet att grund-
lagen éndras."

Professor Ryyninen tar stéllning till 121 och
14 § i grundlagen enligt foljande (utldtande
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17.5.2013 s. 8—9): "den grundlidggande fragan
ar om de nya kommunerna som ofta dr av land-
skapsstorlek kan genomfora sjilvstyrelse for in-
vanarna sé att kommunborna har faktiska moj-
ligheter till inflytande och dessutom forutsitt-
ningar for det. Redan med den nuvarande kom-
munstrukturen har det upplevts som ett betydan-
de problem att invénarna &r alienerade och pas-
siva och att tjanstemannakérens inflytande
okar."

En f6ljd av den radikala dndringen av kom-
munstrukturen som forslaget ger mojlighet till
och som efterstravas med det ar oundvikligen att
kommunborna faktiskt och troligtvis ocksa ideo-
logiskt fjarmas fran kommunen, frimst dess or-
ganisation. Principen med sjilvstyrelse for inva-
narna baserad pa historisk tradition, Finlands ti-
digare regeringsform och Finlands nuvarande
grundlag kan mycket vil vara pa vig att ersittas
med en betoning pa tjanstemannaférvaltning.
Utvecklingen skulle strida mot den av hivd
accepterade stdndpunkten enligt vilken 121 § i
grundlagen innebér att kommunens forvaltning
baserar sig pa att de fortroendevalda har en do-
minerande stéllning. En sddan utveckling inne-
bér en visentlig fordndring 1 kommunens still-
ning och verksamhet, sérskilt i relationen mel-
lan kommuner och kommunbor. En sddan ut-
veckling strider ocksd mot 14 § 3 mom. i grund-
lagen enligt vilken det allmdnna ska framja den
enskildes mdojligheter att delta i samhillelig
verksamhet och att paverka beslut som géller ho-
nom eller henne sjalv. Nér det ar kint pa grund-
val av undersdkningar att det redan finns rikligt
med brister och behov av utveckling i friga om
dessa individuella mojligheter, dr den hotfulla
utvecklingen allvarlig med avseende pd demo-
kratin.

I propositionen konstateras (s. 61) att en dnd-
ring i kommunstrukturen oundvikligen leder till
att det bildas storre kommunenheter. Detta orsa-
kar ett behov av att forbittra den representativa
demokratins sdtt att fungera och utveckla alter-
nativen till representativ demokrati i storre kom-
munenheter. Dessutom uppstér ett dnnu starkare
behov av att utveckla de direkta formerna for
deltagande och pdverkan for kommuninvénarna.
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Det dr mojligt att 6kningen av kommunstorle-
ken dessutom gor det svarare for kommuninva-
narna att identifiera sig med den nya kommu-
nen, konstateras det.

4. Sammanfattning

Vi anser:

1. En grundlig konstitutionell bedémning av
den omfattande och till sina konsekvenser bety-
dande propositionen med forslag till kommun-
strukturlag hade krdvt att de framstéllningar
(sarskilt om servicestrukturreformen for social-
och hilsovarden) som faktiskt, administrativt
och juridiskt &r kopplade till lagférslaget i sin
helhet skulle ha behandlats i utskottet samtidigt.

Att lagforslagen behandlas vid olika tidpunkt
kréver att skyldigheten att géra en sammanslag-
ningsutredning och en eventuell sammanslag-
ningsframstillning tidméssigt binds vid den tid-
punkt nér riksdagen har antagit lagen om ord-
nandet av social- och hélsovarden. P& denna tan-
ke baserar sig ocksa utskottets utldtande. Kom-
munerna ska fa tillrickligt med tid for att fullgo-
ra sina skyldigheter efter att lagen har antagits.
Med hinvisning till Finlands Kommunférbunds
utlatande (7.3.2013) till finansministeriet om
hur mycket tid en utredningsprocess i friga om
sammanslagning av flera kommuner kriaver an-
ser vi att denna tid atminstone inte kan vara kor-
tare 4n 12 manader. Det faktum att kommunerna
mellan att lagen har antagits och utredningsfor-
farandet ska inledas ska ha tillrdckligt med tid
for att kunna reagera talar ocksa for en tidsfrist
pa 12 manader.

2. Lagforslagets effekter pa nardemokratin
och medborgarnas mdjligheter till inflytande pa
drenden som berdr dem sjélva har blivit bristfil-
ligt bedomda med avseende pd en forvaltning
baserad pa sjilvstyrelse for kommunborna en-
ligt 121 § i grundlagen. Grundlagsutskottets ut-
latande skulle ha inkluderat en grundlig bedom-
ning av hur 121 § i grundlagen inverkar pé inne-
héllet i kommunstrukturlagen.

3. Lagforslagets verkningar i frdga om ut-
vecklingen av demokratiska mdjligheter till del-
tagande och medinflytande fér kommunborna
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har blivit bristfalligt beddomda med avseende pa
14 § 3 mom. i grundlagen. Grundlagsutskottets
utlatande skulle ha inkluderat en grundlig be-
domning av hur 14 § 3 mom. i grundlagen inver-
kar pa innehéllet i kommunstrukturlagen.

Helsingfors den 18 juni 2013

Tapani Tolli /cent
Markus Lohi /cent
Lea Makipaa /saf

Forslag
Vi foreslar foljaktligen

att lagforslag 1 ska behandlas i grund-
lagsordning.

Kimmo Kiveld /saf
Tom Packalén /saf
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