HaVM 18/1996 vp — HE 110/1996 vp

Hallintovaliokunnan mietint6 18/1996 vp

Hallituksen esitys laiksi kuntalain muuttamisesta

Eduskunta on 18 p#ivdni syyskuuta 1996 la-
hettinyt hallintovaliokunnan valmistelevasti k-
siteltdvaksi edella tarkoitetun hallituksen esityk-
sen 110/1996 vp.

Perustuslakivaliokunta on hallintovaliokun-
nan pyynnoén mukaisesti antanut valiokunnalle
lausuntonsa. Lausunto (PeVL 31/1996 vp) on
otettu timan mietinnon liitteeksi.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina hallitus-
neuvos Aulikki Mentula sisdasiainministeriosta,
lainsdddintdneuvos Martti Simola ja erityis-
asiantuntija Matti Halen oikeusministeriosti,
toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanen ja lainopilli-
nen erityisavustaja Heikki Harjula Suomen Kun-
taliitosta, talousjohtaja Reijo Turtiainen Uuden-
maan sairaanhoitopiirist, hallituksen puheen-
johtaja Mikko Sedigja sairaanhoitopiirin johtaja
Pentti Paivike Varsinais-Suomen sairaan-
hoitopiiristd, sairaanhoitopiirin johtaja Pentti It-
konen Pohjois-Karjalan sairaanhoitopiirista,
kuntayhtymin johtaja Yrj® Rajamiki Pohjois-
Pohjanmaan erityishuoltopiirin kuntayhtymas-
td, kehittdmispaallikké Erkki Torppa Jyviasky-
lan kaupungista, kunnanjohtaja Heikki Auras-
maa Pihtiputaan kunnasta sekd professori Olli
Maienpad. Lisiksi presidentti Pekka Hallberg
korkeimmasta hallinto-oikeudesta on antanut
kirjallisen asiantuntijalausunnon.

Hallituksen esityksessd ehdotetaan muutetta-
vaksi kuntalakia niin, ettd niissd kuntayhtymis-
sd, joissa kunnan on lain mukaan oltava kunta-
yhtymaén jisen jollakin toimialalla ja miaratylla
alueella, voitaisiin kuntayhtymén perussopimus-
ta muuttaa jasenkuntien yksimielisyyttd vaati-
matta jisenkuntien kahden kolmasosan enem-
mistolld myos siltd osin kuin on kysymys kunta-
yhtymén toimielinten jisenten tai yhtyméiko-
kousedustajien ddnivallan perusteista, jisenkun-
tien maksuosuuksista ja niiden osuudesta kunta-
yhtymén varoihin sekd niiden vastuusta kunta-
yhtymén veloista.
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Lisdksi ehdotetaan kunnallisvalitusta koske-
via sddnnoksia tdydennettaviksi uuden hallinto-
lainkayttolain johdosta siten, ettd vakiintuneen
oikeuskdytinnon mukaisesti valitusajan pait-
tymisen jalkeen ei saisi esittdd uusia valitusperus-
teita. Valitusta koskevat viittaussddnnokset eh-
dotetaan muutettaviksi koskemaan hallinto-
lainkayttolakia.

Lain 79 §n muutos on tarkoitettu tulemaan
voimaan mahdollisimman pian ja muut muutok-
set 1 pdivana joulukuuta 1996.

Valiokunnan kannanotot

1. Yleisti

Kuntalain 79 §&n 2 momenttia ehdotetaan
muutettavaksi niin, ettd pakkokuntayhtyméan
perussopimusta voitaisiin muuttaa jasenkuntien
kahden kolmasosan kannatuksella silloinkin,
kun muutos koskee kuntayhtymin toimielinten
jasenten tai yhtymakokousedustajien danivallan
perusteita, jasenkuntien maksuosuuksia ja nii-
den osuutta kuntayhtymén varoihin seké niiden
vastuuta kuntayhtymén veloista.

Valiokunta yhtyy siihen perustuslakivalio-
kunnan lausunnossa esitettyyn kisitykseen, etta
hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestdmiseen
yhteisia tehtdvid hoidettaessa kuuluu se, etta yksi
kunta ei voi vastustuksellaan estdd hallintojérjes-
telmdn tai jasenkuntien keskindisten oikeuksien
ja velvollisuuksien muuttamista. Yhteistoimin-
nan onnistuminen vaatii jatkuvasti toimintaky-
kyisen paatoksentekojirjestelmén. Talta kannal-
ta ehdotettu muutos madrdenemmistolla tapah-
tuvaksi paatoksenteoksi pakkokuntayhtymien
perussopimusta muutettaessa on oikean suuntai-
nen. Valiokunta korostaa kuitenkin sitd, ettd
kuntien valisessd yhteistoiminnassa tulee 1aht6-
kohtana pitda sitd, ettd asioista pyritdln sopi-
maan yhteisesti.
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Lain sanamuoto ei sulje pois sitd mahdolli-
suutta, ettd jasenkuntien kahden kolmasosan
kannatuksella tehtdisiin sellainen perussopi-
muksen muutos, jonka seurauksena jokin jasen-
kunta, vaikka se vastustaa perussopimuksen
muuttamista, joutuu alistumaan epiedullisina
pitdmiinsd muutoksiin A4nivaltaa ja taloudellisia
seikkoja koskevissa kysymyksissa.

Kun perussopimuksen muuttamista vastusta-
vat kunnat voivat edustaa jasenkuntien asukkai-
den enemmistdd, valiokunta ehdottaa, ettd pak-
kokuntayhtymén perussopimuksen muutoksen
lishedellytykseksi sdddetddn, ettd muutosta
kannattaa niin suuri osa kunnista, ettd kannatus
vastaa vdhintddn 50 prosenttia kuntayhtyméin
jasenkuntien yhteenlasketusta asukasluvusta.
Sadnnds turvaisi paremmin erityisesti taloudelli-
sesti merkittavalla panoksella kuntayhtymain
osallistuvien kuntien aseman. S4&nnds ei erityis-
tilannetta koskevana olisi ristiriidassa kuntalain
yleisten padtoksentekomenettelyd koskevien
periaatteiden kanssa.

Hallituksen esityksessd on lain voimaantulo-
saannds jatetty 79 §n 2 momentin osalta auki.
Muut sadnnokset ehdotetaan tulevaksi voimaan
1 pdivdnd joulukuuta 1996. Kuntalain voimassa
olevan 79 §:n 2 momentin mukaisesti kuntayhty-
mien perussopimuksen muuttaminen vaatii ji-
senkuntien yksimielisyytta siltd osin kuin muutos
koskee asioita, jotka koskevat kuntayhtymin
toimielinten jisenten tai kuntayhtyméko-
kousedustajien 4anivallan perusteita. Perussopi-
mukset tulee kuntalain 105 §:n 2 momentin mu-
kaan saattaa kuntalain mukaisiksi ennen vuoden
1996 loppua.

Kun yksimielisyyden saavuttaminen kaikissa
kuntalain 79 §:n 2 momentissa tarkoitetuissa ta-
pauksissa ennen vuoden 1996 loppua ei ilmeisesti
ole mahdollista ja kun 79 §n 2 momentin muu-
toksen soveltaminen vasta 1 pdivésta joulukuuta
1996 lukien saattaisi johtaa siihen, ettid perusso-
pimuksia pitdisi ryhtya kisittelemadan jasenkun-
nissa uudelleen, valiokunta ehdottaa, ettd 79 §n
2 momentin muutosta sovellettaisiin taannehti-
vasti 16 paivastd syyskuuta 1996. Ajankohdan
valinta perustuu siihen, ettd hallituksen esitys on
annettu eduskunnalle perjantaina 13 paivani
syyskuuta 1996, mink4 jilkeen kunnat ovat voi-
neet ottaa tulossa olevan lainmuutoksen huo-
mioon.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan
esittianyt, ettd lakiehdotus voidaan késitella val-
tiopaivéjirjestyksen 66 §:issd sddidetyssa jirjes-
tyksessa.

2. Pykiilikohtaiset muutosehdotukset

79 § Perussopimuksen muuttaminen

Kun hallituksen esityksessi oleva 79 §:n sana-
muoto ei sulje pois sitd mahdollisuutta, etta ja-
senkuntien kahden kolmasosan kannatuksella
tehtiisiin sellainen perussopimuksen muutos,
jonka seurauksena jokin jasenkunta, vaikka se
vastustaa perussopimuksen muuttamista, kokisi
joutuvansa dénivaltaa ja taloudellisia seikkoja
koskevissa kysymyksissi muita huonompaan
asemaan, ja kun suurien kuntien osuudet kunta-
yhtymén varoihin ovat asukasluvun tai paikko-
jen madrédn perusteella suurempia kuin pienten
kuntien, tulee kuntayhtymien perussopimusta
muutettaessa kiinnittdd huomiota myés kuntien
kokoon. Tdmén vuoksi valiokunta ehdottaa, etti
79 §n 2 momentissa séddetddn, ettd perussopi-
muksen muuttaminen edellyttia paitsi vihintdin
jisenkuntien kahden kolmasosan kannatusta
my0s sitd, ettd muutosta kannattavien jasenkun-
tien asukasluku on véhintddn puolet kaikkien
jasenkuntien yhteenlasketusta asukasluvusta.

Asukasluvulla tarkoitetaan tdllin viestotie-
tolain 18 §:ssi tarkoitettua vuodenvaihteen asu-
kaslukua eli tilannetta klo 00.00 uuden vuoden
puolella. Asukasluvusta puuttuvat siis kaikki
31.12. kuolleet ja siin& on jokainen 31.12. synty-
nyt. Jos muutto uuteen kuntaan on tapahtunut
ennen keskiyota, on henkild uuden kunnan asu-
kas. Vuodenvaihteen asukasluvussa otetaan
huomioon kaikki sellaiset véestdtietojarjestel-
main viimeistiin tammikuun 31 piivani uuden
vuoden puolella tallennetut tiedot, jotka ovat
tapahtuneet edellisen vuoden puolella. Vuoden-
vaihteen asukaslukuun ei siis endd voi vaikuttaa
sellainen edellisen vuoden tapahtuma, josta tieto
tallennetaan 1 paivianid helmikuuta seuraavana
vuonna tai sen jilkeen.

Voimaantulosdiiinnés

Kun 79 §n 2 momentin muutoksen tarkoitus
on helpottaa kuntayhtymien perussopimusten
muutoksia, tulisi sitd voida soveltaa jo vireilld
oleviin muutoshankkeisiin. Vireilld olevilla muu-
toshankkeilla tarkoitetaan tdlloin sellaisia perus-
sopimuksen muutoksia, joissa kaikki jasenkun-
nat eivdt vield ole tehneet pAatoksia perussopi-
muksen muuttamisesta.

Valiokunta ehdottaa tdmén vuoksi lain voi-
maantulosdianndsti muutettavaksi siten, ettd
laki tulee voimaan 1 paivani joulukuuta 1996,
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mutta sen 79 §:n 2 momenttia sovelletaan kuiten-
kin 16 pdivista syyskuuta 1996. Kuntayhtymén
perussopimuksen muuttamiseen sovelletaan siis
titd sidnnostd, jos perussopimuksen muuttamis-
ta koskevia padtoksid ei 16 paivadn syyskuuta
1996 mennessi ole vield tehty kuntayhtymaén kai-
kissa jasenkunnissa.

Hallituksen esityksessd mainituista syisti ja
saamansa selvityksen perusteella valiokunta pi-

tda lakiehdotusta tarpeellisena ja puoltaa sen
hyviksymista valiokunnan ehdottamin muutok-
sin.

Valiokunta ehdottaa kunnioittaen,

ettd hallituksen esitykseen sisdltyvi la-
kiehdotus hyvéksyttdisiin ndin kuuluvana:

Laki

kuntalain muuttamisesta

Eduskunnan paitoksen mukaisesti

muutetaan 17 paivini maaliskuuta 1995 annetun kuntalain (365/95) 79 §:n 2 momentti, 94 §:n 3

momentti ja 100 § sekd
liséitéicin 90 §:44n uusi 3 momentti seuraavasti:

7938
Perussopimuksen muuttaminen

Jos kunnan on lain mukaan oltava kuntayhty-
min jidsen jollakin toimialalla ja midratylld
alueella, voidaan kuntayhtyméan perussopimusta
muuttaa, jos vahintddn kaksi kolmannesta jisen-
kunnista sitd kannattaa ja niiden asukasluku on
vahintidn puolet kaikkien jdsenkuntien yhteen-
lasketusta asukasluvusta. Jasenkuntaa ei kuiten-

Helsingissa 25 paivana lokakuuta 1996

Asian ratkaisevaan kasittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Matti Vaistod
/kesk, varapuheenjohtaja Kaarina Dromberg
/kok ja jasenet Ulla Juurola /sd, Reijo Kallio /sd,
Toimi Kankaanniemi /skl, Juha Karpio /kok,

kaan voida ilman suostumustaan velvoittaa osal-
listumaan uusien vapaaehtoisten tehtdvien hoita-
miseen ja ndistd aiheutuviin kustannuksiin.

90, 94 ja 100 §
(Kuten hallituksen esityksessi)

Témd laki tulee voimaan 1 pdivind joulukuuta
1996. Lain 79 §:n2 momenttia sovelletaan kuiten-
kin 16 pdivdstd syyskuuta 1996.

Osmo Kurola /kok, Pehr Lov /r, Hannes Manni-
nen /kesk, Jukka Mikkola /sd, Iivo Polvi /vas,
Veijo Puhjo /va-r, Erkki Pulliainen /vihr sekd
varajisen Raimo Holopainen /sd.
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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA

Lausunto 31/1996 vp
Hallituksen esitys 110/1996 vp

Liite

Hallintovaliokunnalle

Hallintovaliokunta on kirjeellddn 3 pdiviltd
lokakuuta 1996 pyytinyt perustuslakivalio-
kunnan lausunnon hallituksen esityksestd 110/
1996 vp laiksi kuntalain muuttamisesta. Lausun-
toa on pyydetty erityisesti silti osin, voiko lakieh-
dotuksen 79 §:n mukainen, jasenkuntien kahden
kolmasosan enemmistdlla tapahtuva paitdksen-
teko johtaa sellaisiin kuntien itsehallinnon rajoi-
tuksiin tai vaikuttaa siten perustuslaissa turvat-
tuun omaisuudensuojaan, ettd lakiehdotus on
kisiteltavd perustuslainsddtimisjarjestyksessa.
Perustuslakivaliokunnan lausuntoa on pyydetty
myods siitd hallintovaliokunnassa esille tulleesta
79 §:n muutosehdotuksesta, jonka mukaan maa-
rdenemmistdpdatoksenteon kayttdmisen lisd-
edellytykseni olisi se, ettd padtostd kannattavien
kuntien yhteisen vékiluvun tulisi ylittda 50 pro-
senttia koko kuntayhtymin vikiluvusta.

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina neuvot-
televa virkamies Matti Ollinkari sisdasiainminis-
teriosta, lakiasiain paéllikkd Kari Prattila Suo-
men Kuntaliitosta, professori Antero Jyrédnki,
professori Olli Mé&enpdi ja apulaisprofessori
Aimo Ryynénen.

Kasiteltyadn asian valtiosddntdoikeudelliselta
kannalta perustuslakivaliokunta esittid kun-
nioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi kunta-
lakia niin, ettd ns. pakkokuntayhtymén perusso-
pimusta voitaisiin muuttaa jdsenkuntien yksi-
mielisyyttd vaatimatta kahden kolmasosan
enemmistolld myoOs siltd osin kuin kysymys on
kuntayhtymén toimielinten jdsenten tai yhtyma-
kokousedustajien danivallan perusteista, jisen-
kuntien maksuosuuksista ja niiden osuudesta
kuntayhtyméin varoihin sekd niiden vastuusta
kuntayhtyman veloista. TAméa kuntalain 79 §:24n
ehdotettu muutos on tarkoitettu tulemaan voi-
maan mahdollisimman pian muiden muutosten
ollessa tarkoitetut tulemaan voimaan 1.12.1996.

Valiokunnan kannanotot

Lausuntopyynndssa viitataan 79 §:n mahdolli-
seen valtiosddntooikeudelliseen merkitykseen
kuntien itsehallinnon (HM 51,2 §) ja omaisuuden
perustuslainsuojan (HM 12 §) kannalta. Jilkim-
maisen seikan osalta on todettava perusoikeus-
uudistuksen 1ahtokohtana olleen, etta esimerkik-
si kunnat jadvit vakiintuneen lainsdadantokdy-
tinndn mukaisesti perusoikeussuojan ulkopuo-
lelle (HE 309/1993 vp, s. 23/11; ks. my6s PeVL 10/
1996 vp). Valiokunta onkin arvioinut ehdotusta
vain kuntien itsehallinnon ndkdkulmasta.

Hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin mukaan
kuntien itsehallinnon tulee perustua kansalaisten
itsehallintoon, niin kuin siitd erityisissd laeissa
sdddetddn. Perustuslakivaliokunnan suhteellisen
runsas tulkintakdytanto (esim. PeVL 9/1994 vp)
osoittaa kuntien itsehallinnon perustuslainvoi-
maisesti turvattuna sisaltdna olevan ldhinna sen
estiminen, ettd tavallisella lailla puututtaisiin it-
sehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalia,
joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merki-
tyksettomaksi. Perustuslainsuojaa nauttivina
kuntien itsehallinnon osa-alueina on pidetty
muun muassa kunnallista verotusoikeutta ja
kuntalaisten oikeutta itse valitsemiinsa hallinto-
elimiin. Valiokunta on arvioidessaan erityisesti
kuntien rahoitustehtdvia valtioon ndhden lisdksi
katsonut, ettd tillaiset rahoitustehtdvit eivit it-
sehallinnon perustuslainsuojan takia saa suuruu-
tensa puolesta heikentda kuntien toiminta-
edellytyksid tavalla, joka vaarantaisi kuntien
mahdollisuuksia pAdttadd itsendisesti taloudes-
taan ja siten myOs omasta hallinnostaan (esim.
PeVL 13/1993 vp).

Lakiehdotus koskee pakkokuntayhtymia,
joista tai joita vastaavista yhteistoimintaelimista
on sdddetty tavallisessa lainsaaddntdjarjestyk-
sessd jo usean vuosikymmenen ajan. Kuntien eri-
laista yhteistoimintaa koskevaa lainsdddantod
on arvioitu my0s perustuslakivaliokunnassa
(Kunnallinen sopimusvaituuskunta — PeVL 2/
1970 vp, Padkaupunkiseudun yhteistyovaltuus-
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kunta — PeVL 11/1984 vp, maakuntaliittojen ja
seutukaavaliittojen yhdistdminen — PeVL 12/
1989 vp ja Kuntien takauskeskus — PeVL 10/
1996 vp). Pakkojisenyydelle rakentuvan kuntien
yhteistoiminnan olemassaolo, sitd erikseen val-
tiosdantdoikeudelliselta kannalta arvostelemat-
ta, todettiin nimenomaisesti lausunnossa 11/1984
vp.
pKésiteltéivéinii olevan lakiehdotuksen 79 §:n
mukainen piaitoksentekomenettely saattaa joh-
taa sithen, ettd pakkokuntayhtymissd vahem-
mistdon jadva jasenkunta joutuu kuntayhtymin
perussopimuksen muuttamisen johdosta alistu-
maan epéedullisina pitimiinsd muutoksiin d4ni-
valtaa ja taloudellisia seikkoja koskevissa kysy-
myksissd. Tallaisilla seikoilla on kieltiméitti ai-
nakin vilillisesti yhteyttd kuntien itsehallinnon
perustuslainvoimaisesti turvattuihin osatekijoi-
hin. Toisaalta jo itse kuntien velvoittaminen lail-
la osallistumaan kuntayhtyméén rajoittaa tietys-
sd midrin kuntien itsehallintoa. Ehdotetut uudet
sadnnokset muodostaisivat perusteen lisdrajoi-
tuksille.

Arvioidessaan aikaisemmin kuntien pakolli-
sen yhteistoiminnan jérjestelyjd valiokunta on
kiinnittinyt huomiota muun muassa yhteistoi-
mintatehtivien ylikunnalliseen luonteeseen ja
hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestimiseen
niiti hoidettaessa seké siihen, ettei noudatettava
paitoksentekojirjestelma anna yksittiiselle kun-
nalle yksipuolisen mairddmisvallan mahdollista-
maa asemaa (PeVL 11/1984 vp).

Kuntalain 76 §:sti ilmenevén periaatteen mu-
kaisesti pakkokuntayhtymin perustamisesta
sdiadetdidn kulloinkin erikseen. Niin ollen kysy-
mys pakkokuntayhtymdssid hoidettavien tehté-
vien ylikunnallisesta luonteesta on arvioitava
niissa yhteyksissd. Késiteltdvand olevan esityk-
sen perusteluissa mainittujen sairaanhoitopiirien

Helsingissa 22 pdivdnd lokakuuta 1996

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Ville Itdla
/kok, varapuheenjohtaja Johannes Koskinen /sd
seki jasenet Esko Helle /vas, Gunnar Jansson /r,
Ulla Juurola /sd, Anneli Jaitteenmaki /kesk,

ja erityishuoltopiirien osalta tdma edellytys tayt-
tyy.

Hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestami-
seen yhteisid tehtdvid hoidettaessa kuuluu valio-
kunnan mielestd se, ettd yksi kunta ei voi vastus-
tuksellaan estdd hallintojdrjestelmén tai jisen-
kuntien keskinaisten oikeuksien ja velvollisuuk-
sien muuttamista. Yhteistoiminnan onnistumi-
nen vaatii jatkuvasti toimintakykyisen paatok-
sentekojirjestelmdn. Taltd kannalta madri-
enemmistdpaitdksenteko pakkokuntayhtymin
perussopimusta muutettaessa on tiysin hyvik-
syttava. Voidaan lisdksi sanoa, etta juuri sairaan-
hoidon, erikoissairaanhoidon ja erityishuollon
alojen pakkokuntayhtymien toiminnan taloudel-
lisuus ja tehokkuus on yleisen edun kannalta
erityisen tarked.

Ehdotettu vaatimus jasenkuntien kahden kol-
masosan midirdenemmistdstd puolestaan on riit-
tidva yksipuolisen madraddmisvallan estimiseksi.
Yksittdisen kunnan kannalta on lisdksi huomat-
tava, ettd perussopimusta muutettaessa on nou-
datettava hallinnon paitOksentekoon yleisesti
kohdistuvia rajoitusperiaatteita, kuten tarkoi-
tussidonnaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta.

Edella esitetyn perusteella valiokunta katsoo,
ettd 79 § ei vaikuta lakiehdotuksen késittelyjar-
jestykseen. Tamin kannalta merkityksetdnta on
myos se, tdydennetddnkd hallituksen esitystd
hallintovaliokunnassa esille tulleen lisdedellytyk-
sen mukaisesti.

Edelld esitetyn perusteella perustuslakiva-
liokunta esittda kunnioittavasti,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld val-
tiopdivdjdrjestyksen 66 §.:ssd sdddetyssdi
Jérjestyksessd.

Marjut Kaarilahti /kok, Juha Korkeaoja /kesk,
Heikki Koskinen /kok, Risto Kuisma /sd, Osmo
Kurola /kok, Johannes Leppanen /kesk, Paavo
Nikula /vihr, Riitta Prusti /sd ja Maija-Liisa Ve-
teldinen /kesk.






