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6
Kaupunginhallituksen lausunto valtiovarainministeriölle 
kuntarakennelain muuttamisesta

HEL 2014-002420 T 03 00 00

Päätösehdotus

Kaupunginhallitus päättää antaa valtiovarainministeriölle seuraavan 
lausunnon kuntarakennelain muuttamisesta:

Kaupunginhallitus toteaa, että luonnoksessa kuntarakennelain 
muuttamiseksi lisätään kuntien yhdistymistä koskevaa valtioneuvoston 
toimivaltaa yhtenäisellä työssäkäynti-  tai yhdyskuntarakennealueella. 
Kaupunginhallitus pitää tätä hallituksen rakennepoliittisen ohjelman 
linjauksen perusteella valmisteltua muutosesitystä periaatteellisesti 
merkittävänä.

Esitetty kuntarakennelain muutos pyrkii ratkaisemaan suurilla 
kaupunkiseuduilla samoja kaupunkirakenteen, maankäytön ja 
rakentamisen ongelmia, mitä metropolihallinnolla esitetään 
ratkaistavaksi Helsingin seudulla.

Luonnoksessa on käsitelty maankäyttöä ja rakentamista ja 
kaupunkiseutujen taloudellista kehitystä sekä kaupunkiseutujen 
ennakoitua kehitystä ja alueiden käytön ohjausta. Keskeinen 
luonnoksen johtopäätös on, että mainittujen ongelmien ratkaisuun 
paras keino on kuntaliitosten toteuttaminen kaupunkiseudun 
ydinalueilla. Yhteistoimintavelvoitteitta ei nähdä toimivaksi ratkaisuksi. 
Uusia itsehallintoyksiköitä pidetään hallinnollisesti raskaina. Lisäksi 
syntyisi tarve arvioida maankäyttö- ja rakennuslain mukaisen 
kaavajärjestelmän muuttamista.

Edellä mainitut ongelmat tulevat ratkaistavaksi myös metropolihallinnon 
osalta. Perusteena Helsingin seudun muusta maasta poikkeavalle 
ratkaisulle esitetään varsin ylimalkaisella maininnalla ainoastaan 
seudun kokoa. Helsingin seudulla kaupunkiseutuperusteiden mukainen 
kunta muodostuisi liian suureksi eikä sitä voitaisi perustella kunnallisen 
itsehallinnon näkökulmasta. 

Esityksen vaikutusten arvioinnissa on todettu lukuisia myönteisiä 
perusteluja kuntaliitosten puolesta suurilla kaupunkiseuduilla. Näitä 
ovat mm.

 uuden kunnan tarkasteleminen kokonaisuutena taloudellisen 
kestävyyden kannalta

 maankäytön, asumisen ja liikenteen suunnittelun tehostaminen
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 hankkeiden parempi priorisointi
 kuntien toiminnan tehostaminen
 verorasituksen tasaaminen
 yhdyskuntarakenteen parempi hallinta
 osaoptimoinnin väheneminen
 yhdyskuntarakenteen hajautumiskehityksen pysäyttäminen
 suunnittelemattoman rakentamisen vähentäminen
 yhtenäinen maapolitiikka
 elinvoimaisuuden ja kilpailukyvyn edistäminen
 toimintatapojen integrointi
 viranomaistehtävien erityisosaamisen keskittäminen
 asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien parantuminen 

maankäyttöön, asumiseen ja liikenteeseen
 yhteistoimintaorganisaatioiden vähenemisen positiiviset 

vaikutukset demokratialle ja
 päätösvallan palauttaminen kuntatasolle.

Yhteenvetona voidaan todeta, että lakiesityksen mukaan kuntaliitosten 
toteuttaminen kaupunkiseuduilla on selkein ja perustelluin keino 
kaupunkiseutujen hallinnan ja demokratian keskeisiin haasteisiin.

Esityksessä on tarkasteltu esityksen suhdetta perustuslakiin. Tässä 
yhteydessä on tarkasteltu kuntakokokysymystä ja kuntaa suuremman 
itsehallintoalueen kysymystä. Nämä tulevat tarkasteltavaksi 
myöhemmin myös metropolihallinnon osalta.  

Helsingin kaupunki on johdonmukaisesti aikaisemmissaan 
lausunnoissaan pitänyt sekä Helsingin seudun että kuntarakenteen 
kehittämisen ensisijaisena keinona kuntaliitoksia. Viime vuonna 
voimaan tullut kuntarakennelaki on ollut tavoitteiltaan oikea ja askel 
eteenpäin. Antaessaan lausunnon maaliskuussa 2013 
kuntarakennelakiehdotuksesta kaupunginhallitus katsoi, että 
valtioneuvoston toimivalta päättää kuntien yhdistymisestä pitäisi olla 
käytettävissä myös tietyissä muissa erityistapauksissa esimerkiksi 
silloin, jos toiminnallista kokonaisuutta ei ole alueella muutoin 
saavutettavissa. Lakiin tätä mahdollisuutta ei kuitenkaan sisällytetty.

Nyt lausunnolla olevan esityksen mukaan muilla suurilla 
kaupunkiseuduilla kuin Helsingin seudulla kuntaliitos on paras keino 
kaupunkiseutujen kehityksen hallintaan. Tällä ratkaisulla vältetään 
uusien raskaiden hallintomallien luominen ja kuntaa suurempaan 
itsehallintoalueeseen liittyvät paikallishallinnon toteutumisen vaikeudet. 
Lakimuutoksella tavoitellaan kuntarakennelain tavoitteiden toteutumista 
lisäämällä valtioneuvoston toimivaltaa tilanteissa, joissa tavoitteet eivät 
toteudu vapaaehtoista tietä. Valtioneuvoston toimivallan käytön 
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sitominen koko ehdotetun liitosalueen kuntien asukkaiden enemmistön 
tahtotilaan kansanäänestyksen tuloksen perusteella on parannus 
voimassa olevaan lakiin nähden. 

Kaupunginhallitus katsoo, että lausunnolla oleva lakiluonnoksen 
sisältämä valtioneuvoston toimivallan laajennus 18 §:ssä tulee ulottaa 
koskemaan myös Helsingin seutua. Helsingin seutua ja seudun kuntien 
asukkaita tulee lainsäädännössä kohdella samalla tavalla kuin muitakin 
suuria kaupunkiseutuja ja niiden asukkaita.

Esittelijän perustelut

Valtiovarainministeriö on 17.1.2014 pyytänyt maan suurien 
kaupunkiseutujen kunnilta ja laajalta joukolta muita toimijoita lausuntoa 
kuntarakennelain muuttamisesta. Muutoksella lisätään kuntien 
yhdistymistä koskevaa valtioneuvoston toimivaltaa yhtenäisellä 
työssäkäynti- tai yhdyskuntarakennealueella.

Lausuntopyyntöä ei ole lähetetty Helsingin seudun kuntiin, koska 
lakiluonnos ei koske Helsingin seutua. Lakiehdotuksen perustelut 
liittyvät kuitenkin olennaisesti myös Helsingin seudun 
yhdyskuntarakenteen hallinnan haasteisiin, seudulla käynnissä olevaan 
erityiseen kuntajakoselvitykseen ja metropolihallinnon valmisteluun.

Näiden seikkojen vuoksi on perusteltua, että myös Helsingin kaupunki 
antaa lakiluonnoksesta lausunnon.

Lausuntopyyntö

Hallituksen syksyllä 2013 päättämän rakennepoliittisen ohjelman 
mukaan aluekehityksen kannalta keskeisten kaupunkiseutujen 
yhdyskuntarakenteen eheyden, alueen elinvoimaisuuden kehittämisen 
ja palvelujen tehokkaan järjestämisen turvaamiseksi valmistellaan 
kuntarakennelain täydennys. Tällä lisätään perustuslain asettamien 
reunaehtojen mukaisesti kuntien yhdistymistä koskevaa 
valtioneuvoston toimivaltaa kuntarakennelain 4 d§:n 3 mom:ssa 
tarkoitetulla yhtenäisellä työssäkäynti- tai yhdyskuntarakennealueella. 
Valtioneuvoston toimivallan lisääminen rajoitetaan selkeillä 
reunaehdoilla ja alueen asukkaiden enemmistön tahtotilaan sitomisella. 
Toimivallan käyttö rajoitettaisiin tilanteisiin, joissa kuntarakennelain 
tavoitteet eivät ole toteutettavissa vapaaehtoisesti. Kielellisten 
oikeuksien toteutuminen varmistetaan.

Rakennepoliittisen ohjelman linjauksen perusteella on valmisteltu 
luonnos hallituksen esitykseksi kuntarakennelain muuttamisesta.
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Valtiovarainministeriö pyytää lausuntoa oheisesta luonnoksesta 
yleisesti sekä erityisesti lausumaan seuraavista kysymyksistä:

 kaupunkiseutuperusteista
 menettelystä
 valtioneuvoston päätösvallan rajoista
 vaikutusarvioinnista

Lausunnot pyydetään toimittamaan viimeistään maanantaina 31.3.2014 
valtiovarainministeriöön.

Esityksen keskeinen sisältö

Esityksessä ehdotetaan muutettavaksi kuntarakennelakia. Muutokset 
liittyvät kuntarakenneuudistuksen ja rakennepoliittisen ohjelman 
toteuttamiseen.

Valtioneuvoston toimivaltaa päättää kuntien yhdistymisestä viime 
kädessä vastoin kunnan valtuuston tahtoa esitetään laajennettavaksi. 
Toimivallan laajentaminen koskisi ainoastaan laissa säädettävät 
kaupunkiseutuperusteet täyttäviä kuntia.

Toimivallan käyttö olisi sidottu erityisen kuntajakoselvityksen 
toimittamiseen kyseisellä alueella sekä kansanäänestyksen 
toimittamiseen selvittäjän esittämissä ja kaupunkiseutuperusteiden 
perusteella määräytyvissä kunnissa. Valtioneuvoston toimivallan 
käytön edellytyksenä olisi, että kuntajakoselvittäjän esitystä kannattaisi 
kansanäänestysalueen asukkaiden antamien äänten perusteella 
määräytyvä enemmistö. Valtioneuvosto voisi tällöin päättää kuntajaon 
muuttamisesta, jos muutokseen olisi alueen maankäytön, asumisen, 
liikenteen kehittämiseen tai taloudelliseen eriytymiskehitykseen liittyviä 
painavia syitä. Lisäksi muutoksen tulisi täyttää kuntajaon muuttamisen 
yleiset edellytykset.

Ministeriö voisi asettaa erityisen kuntajakoselvityksen, jos kunta täyttää 
neljä seuraavista kaupunkiseutuperusteista eli työpaikkaomavaraisuus- 
työssäkäynti-, lähitaajama-, asuntomarkkina- ja alueen taloudellisen 
eriytymisperusteen. Lisäksi erityinen kuntajakoselvitys voitaisiin 
asettaa, jos työssäkäyntialueen keskuskunnan ja yhden tai useamman 
kunnan yhdistää yhtenäinen keskustaajama tai jos kuntia yhdistää 
kuntarajat ylittävä keskustaajama ja yhtenäinen keskustaajama 
vaikuttavat olennaisesti yhdyskuntarakenteen toimivuuteen. Erityinen 
kuntajakoselvitys koskisi lähtökohtaisesti vain kuntia, jotka 
muodostavat kaupunkiseutuperusteiden perusteella yhtenäisen alueen.

Kaupunkiseutuperusteet koskisivat vain niitä työssäkäyntialueita, joissa 
on vähintään 100 000 asukasta. Säännöstä ei kuitenkaan sovellettaisi 
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Helsingin työssäkäyntialueella. Metropolialueelle valmistellaan erillistä 
metropolihallintolakia.

Esityksen mukaan kaupunkiseutuperusteet täyttyisivät 9 
työssäkäyntialueella, jotka ovat Tampere, Turku, Oulu, Jyväskylä, 
Lahti, Kuopio, Pori, Joensuu ja Vaasa.

Valtiovarainministeriö voisi arvioida enintään kerran 
kunnallisvaalikauden aikana kaupunkiseutuperusteiden täyttymistä. 
Ministeriöllä ei olisi velvollisuutta tehdä perusteiden arviointia 
kunnallisvaalikautena. Jos kunta täyttäisi neljä viidestä perusteesta tai 
kuntia yhdistäisi kuntarajat ylittävä keskustaajama, 
valtiovarainministeriö voisi asettaa alueelle erityisen 
kuntajakoselvityksen. Selvitykseen voitaisiin nimetä mukaan muitakin 
kuntia, jos kaikki alueeseen kuuluvat kunnat antavat siihen 
suostumuksensa tai kunnan kuuluminen selvitykseen olisi muutoin 
välttämätöntä ja kunta on antanut selvitykseen suostumuksensa. 
Suostumusta ei vaadittaisi kuitenkaan erityisen vaikeassa 
taloudellisessa tilanteessa olevan kunnan osalta.

Erityinen kuntajakoselvitys toimitettaisiin alueella muutoin samalla 
tavoin kuin muutkin erityiset kuntajakoselvitykset, mutta selvityksessä 
olisi erityisesti tarkasteltava maankäytön, asumisen ja liikenteen 
kehittymistä alueella sekä taloudellista eriytymistä. Jos kunnan 
valtuusto ei hyväksyisi kuntajakoselvittäjän mahdollista kuntajaon 
muutosesitystä, valtioneuvosto voisi määrätä 
kaupunkiseutuperusteiden perusteella määräytyvällä alueella 
toimitettavaksi kunnallisen kansanäänestyksen.

Kansanäänestyksen tulos olisi edellytys valtioneuvoston toimivallan 
käytölle. Valtioneuvosto voisi päättää kuntajaon muuttamisesta, jos 
kuntajaon muuttamisen yleiset edellytykset täyttyvät ja muutokselle olisi 
alueen maankäyttöön, asumiseen, liikenteeseen tai kuntien 
taloudellisen eriytymiskehitykseen liittyviä painavia perusteita. Jos 
selvittäjän esitys koskisi muita kuin kaupunkiseutuperusteiden 
perusteella määräytyviä kuntia, kuntien yhdistyminen edellyttäisi 
kunnan esitystä. Näiden kuntien osalta valtioneuvostolla ei olisi 
muutoin toimivaltaa päättää kuntien yhdistymisestä. Valtioneuvoston 
päätös kuntajaon muuttamisesta olisi muutoksenhakukelpoinen.

Ensimmäinen lain mukainen kaupunkiseutuperusteiden täyttymisen 
arviointi tehtäisiin vuonna 2015. Lain on tarkoitus tulla voimaan 1 
päivänä heinäkuuta 2014 lukien.

Helsingin näkökulma kuntarakennelain muutokseen
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Esitetty kuntarakennelain muutos pyrkii ratkaisemaan suurilla 
kaupunkiseuduilla samoja kaupunkirakenteen, maankäytön ja 
rakentamisen ongelmia, mitä metropolihallinnolla esitetään 
ratkaistavaksi Helsingin seudulla.

Luonnoksen sivuilla 14–24 on käsitelty maankäyttöä ja rakentamista ja 
kaupunkiseutujen taloudellista kehitystä sekä sivuilla 29–37 
kaupunkiseutujen ennakoitua kehitystä ja alueiden käytön ohjausta.

Sivuilla 37–38 on käsitelty ratkaisuvaihtoehtoja. Keskeistä on, että 
luonnoksen johtopäätöksenä on, että mainittujen ongelmien ratkaisuun 
paras keino on kuntaliitosten toteuttaminen kaupunkiseudun 
ydinalueilla. Yhteistoimintavelvoitteitta ei nähdä toimivaksi ratkaisuksi. 
Uusia itsehallintoyksiköitä pidetään hallinnollisesti raskaina. Lisäksi 
syntyisi tarve arvioida maankäyttö- ja rakennuslain mukaisen 
kaavajärjestelmän muuttamista.

Edellä mainitut ongelmat tulevat ratkaistavaksi myös metropolihallinnon 
osalta. Perusteena Helsingin seudun muusta maasta poikkeavalle 
ratkaisulle esitetään s. 40 varsin lyhyellä maininnalla ainoastaan 
seudun kokoa. Helsingin seudulla kaupunkiseutuperusteiden mukainen 
kunta muodostuisi liian suureksi eikä sitä voitaisi perustella kunnallisen 
itsehallinnon näkökulmasta. 

Esityksen vaikutusten arvioinnissa on sivuilla 42- 50 tuotu esiin lukuisia 
myönteisiä perusteluja kuntaliitosten puolesta suurilla 
kaupunkiseuduilla. Näitä ovat mm.

 uuden kunnan tarkasteleminen kokonaisuutena taloudellisen 
kestävyyden kannalta

 maankäytön, asumisen ja liikenteen suunnittelun tehostaminen
 hankkeiden parempi priorisointi
 kuntien toiminnan tehostaminen
 verorasituksen tasaaminen
 yhdyskuntarakenteen parempi hallinta
 osaoptimoinnin väheneminen
 yhdyskuntarakenteen hajautumiskehityksen pysäyttäminen
 suunnittelemattoman rakentamisen vähentäminen
 yhtenäinen maapolitiikka
 elinvoimaisuuden ja kilpailukyvyn edistäminen
 toimintatapojen integrointi
 viranomaistehtävien erityisosaamisen keskittäminen
 asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien parantuminen 

maankäyttöön, asumiseen ja liikenteeseen
 yhteistoimintaorganisaatioiden vähenemisen positiiviset 

vaikutukset demokratialle ja
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 päätösvallan palauttaminen kuntatasolle.

Esityksen sivuilla 60 - 61 on tarkasteltu valtioneuvoston päätöksenteon 
edellytyksiä ja reunaehtoja. Valtioneuvostolla olisi oikeus päättää 
kuntien yhdistymisestä, jos selvittäjän ehdotusta kannattaisi 
kunnallisessa kansanäänestyksessä enemmistö. Enemmistön 
kannatus laskettaisiin laskemalla yhteen kussakin 
kansanäänestyskunnassa annetut äänet. Valtioneuvostoa sitoisi 
kielteinen äänestystulos. Muutos voimassa olevaan lakiin on, että 
kansanäänestys olisi määrättävä toimitettavaksi kaikissa selvittäjän 
esitykseen kuuluvissa ja kaupunkiseutuperusteet täyttävissä kunnissa. 

Yhteenvetona voidaan todeta, että lakiesityksen mukaan kuntaliitosten 
toteuttaminen kaupunkiseuduilla on selkein ja perustelluin keino 
kaupunkiseutujen hallinnan ja demokratian keskeisiin haasteisiin.

Esityksen sivuilla 63 on tarkasteltu esityksen suhdetta perustuslakiin. 
Tässä yhteydessä on tarkasteltu kuntakokokysymystä ja kuntaa 
suuremman itsehallintoalueen kysymystä. Nämä tulevat 
tarkasteltavaksi myös metropolihallinnon osalta. 

Perustuslakivaliokunta on arvioinut kuntauudistusta koskevan esityksen 
yhteydessä myös kuntakokoa ja kuntarakennetta perustuslain 121 §:n 
1 momentin kunnallisen itsehallinnon sekä perustuslain 121 §:n 4 
momentin (itsehallinto kuntia suuremmilla alueilla) näkökulmasta.

Valiokunnan lausunnon mukaan kunnallista itsehallintoa koskeva 
säännöstä ei voi irrottaa itsehallinto kuntia suuremmilla alueilla 
koskevan säännöksestä, vaan ne muodostava kokonaisuuden. 
Perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaan itsehallinnosta kuntia 
suuremmilla hallintoalueilla säädetään lailla. Tällä säännöksellä on 
ilmaistu mahdollisuus järjestää kuntia suurempia itsehallintoalueita, 
kuten maakuntia, itsehallinnon periaatteiden mukaisesti. Valiokunnan 
mukaan ”kokonaisuudesta seuraa väistämättä, että kuntien on 
tarkoitettu olevan yleisesti ottaen maakuntia pienempiä 
hallintoyksikköjä. Tämä asettaa tietynlaiset rajat sille, millaiseksi 
kuntarakenne voidaan Suomessa tavallisen lain säännöksin 
muodostaa. Esimerkiksi perustuslain 122 §:n 2 momentin, jonka 
mukaan kuntajaon perusteista säädetään lailla, ei voida tässä 
kokonaisuudessa katsoa antavan lainsäätäjällekään perustetta täysin 
vapaasti muuttaa kuntarakennetta ja kasvattaa kuntakokoa.” 
Perustuslakivaliokunta katsoi, että ”eräiltä osin ehdotetut 
yhdistymiskriteerit näyttäisivät jo edellyttävän kuntakokoa, joka lähenisi 
maakuntaa ja jossa paikallisen itsehallinnon piirteiden toteutuminen 
vaikeutuisi”.
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Kuntaa suuremmalla itsehallintoalueella, jonka koko lähenee 
maakuntaa, on paikallishallinnon toteutuminen siis uhattuna.

Johtopäätökset

Nyt lausunnolla olevan esityksen mukaan muilla suurilla 
kaupunkiseuduilla kuntaliitos on paras keino kaupunkiseutujen 
kehityksen hallintaan. Tällä ratkaisulla vältetään uusien raskaiden 
hallintomallien luominen ja kuntaa suurempaan itsehallintoalueeseen 
liittyvät paikallishallinnon toteutumisen vaikeudet. 

Valtionneuvoston toimivallan käyttö edellyttää lakimuutosesityksen 
mukaan yleisten edellytysten lisäksi muita edellytyksiä: 
kaupunkiseutuperusteiden täyttymistä, erityisen kuntajakoselvityksen 
suorittamista ja kunnallisen kansanäänestyksen pohjalta alueen 
asukkaiden enemmistön kannattamaa kuntajakoselvittäjän ehdotusta. 

Kaupunginhallitus on aikaisemmissaan lausunnoissaan (viimeksi 
4.3.2013, § 248) pitänyt sekä Helsingin seudun että kuntarakenteen 
kehittämisen ensisijaisena keinona kuntaliitoksia. 
Lakimuutosesityksessä valtioneuvoston toimivallan lisääminen on 
rajoitettu selkeillä reunaehdoilla ja sitomalla se koko alueen asukkaiden 
tahtotilaan. Tähän tulisi olla lainsäädännössä mahdollisuus myös 
Helsingin seudulla. Tästä syystä on perusteltua antaa esityksestä 
päätösesityksessä oleva lausunto.
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