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Lainsaadannon arviointineuvoston lausunto ehdotuksesta hallituksen esi-
tykseksi laiksi kuntalain 142 ja 144 §:n ja pienten erillisten alueiden siirtami-
sesta kunnasta toiseen muuttamisesta

Hallituksen esitysehdotus on selkeasti ja ymmarrettavasti kirjoitettu. Nykytilassa on ku-
vattu selkedsti lainsadadannon tila. Myos valituslupajarjestelman kehitysta selostettu
kayttaen hyvaksi myos tutkimustietoa. Valituslupajarjestelman kayttoonottoa ja vaiku-
tuksia on pohdittu korkeimman hallinto-oikeuden toiminnan nakdkulmasta.
Esitysluonnoksen keskeisimmat puutteet ja kehittamiskohteet ovat:

i) Esitysehdotuksen nykytilaa kuvaavassa jaksossa on selostettu lainsdaadantoke-
hitysta seka valituslupajdrjestelmaa tuomioistuinlaitoksen nakdékulmasta. Kun-
nallisvalituksella on tarkea periaatteellinen merkitys kuntien asukkaiden kan-
nalta. Esitysehdotuksessa ei ole pohdittu riittavasti jarjestelmaa tai sen muutosta
kansalaisndakékulmasta. Ottaen huomioon kunnallisvalituksen luonteen kunnal-
lisvalitusinstituution merkityksesta on kerrottava myos kunnan asukkaiden seka
osallistuvan demokratian ja oikeusturvan nakokulmasta.

ii) Esitysehdotuksessa ainoa esitetty tavoite valituslupajarjestelman kayttoon-
otolle on muutoksenhakujarjestelman selkeys ja yhtendisyys. Ei ole esitetty min-
kdanlaista sisallollista syyta muuttaa jarjestelmaa, vaan uudistus on nahty pit-
kdlti teknisena kysymyksenad, jolla jarjestelmaa yhtendistetaan. Esitysehdotuk-
sessa on syyta selostaa tavoitteiden suhdetta kuntalaisten intresseihin ja toimin-
tamahdollisuuksiin.

iii) Esitysehdotuksessa ei ole pohdittu ja arvioitu erilaisia vaihtoehtoja kuten
vaihtoehtoja kuntalaisten mahdollisuudelle vaikuttaa kunnan paatoksiin ja nii-
den lainmukaisuuteen. Ei ole arvioitu myodskaan ns. nollavaihtoehtoa eli nykytilan
sailyttamista. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysehdotuksessa on syyta pohtia
muutosta ja sen vaihtoehtoja kansalaisnakékulmasta ja kuntalaisten oikeustur-
vandkokulmasta.

iv) Lausuntopyynto esitysluonnoksesta on lahetetty noin 400 kunnalle ja muulle
viranomaistaholle seka joillekin tyomarkkinaosapuolille. Lausuntoja ei sen sijaan
ole pyydetty yhdeltikaan kansalaisjarjestolta tai kansalaisia edustavalta taholta.
Vaikka esitysluonnos on ollut esilla lausuntopalvelu.fi:ssd, olisi ollut asianmu-
kaista pyytaa lausuntoja myos muilta kuin viranomaisilta ja tyomarkkinajarjes-
toilta.

v) Esitysehdotuksessa ei ole arvioitu vaikutuksia riittavan monipuolisesti. Esitys-
ehdotuksessa on syyta arvioida valituslupajarjestelman kayttoonoton vaikutuk-
sia laajemmin. Esitysehdotuksessa tulee arvioida mahdollisia vaikutuksia kunta-
laisten, kuntien viranhaltijoiden ja kuntien kannalta seka yritysten ja laajemmin-
kin koko yhteiskunnan nakokulmasta.
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Arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysluonnos on puutteellinen saadoésehdo-
tusten vaikutusten arviointiohjeen nakoékulmasta. Esitysluonnosta tulee korjata neu-
voston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

1. Hallituksen esitysluonnoksen keskeinen sisalto

Esitysehdotuksessa ehdotetaan muutettavaksi kuntalakia siten, etta kunnallisvalitukseen tulee muu-
toksenhakulupa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Lisaksi ehdotetaan pienia teknisia muutoksia siihen,
kuinka erdita pienia alueita siirretdan kunnasta toiseen.

Perustuslain 21 §:ssé@ on saddetty oikeudenmukaisesta oikeudenkadynnista. Kunnallishallinnon muu-
toksenhakujarjestelma on osa hallinnon oikeussuojajarjestelmaa. Kunnallishallinnon oikeussuojakei-
noja ovat oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus. Kunnallisvalituksesta on saddetty kuntalaissa.

Kunnallisvalitus on luonteeltaan laillisuusvalitus, joka tehdaan hallinto-oikeudelle. Hallinto-oikeuden
paatoksesta on puolestaan saanut valittaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Kunnan jasenen oikeut-
taa valittaa kunnan paatoksista seka hakea muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta on pidetty
yhtena tapana valvoa kunnan toiminnan laillisuutta. Suomalainen jarjestelma lahtee ylipaataan aja-
tuksesta, ettd tuomioistuimen ensiasteen ratkaisusta saa valittaa toisen asteen tuomioistuimeen.
Perustuslakivaliokunnan kannan mukaan tama ei kuitenkaan ole taysin poikkeukseton saantd.

Oikeudenkaynnistd hallintoasioista annetun lain mukaan alkuperdisen hallintopaatoksen tehneella
viranomaisella on oikeus hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimen paatdkseen, jonka tuo-
mioistuin on kumonnut viranomaisen paatoksen tai muuttanut sita.

Uusi laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa tulee voimaan 1.1.2020. Myds uuden lain mukaan kun-
nallisvalituksesta saadetaan kunnallislaissa. Valituslupamenettelya on vahitellen laajennettu yha use-
ampiin asiaryhmiin ja suurimpaan osaan asioista vaaditaan nykyisin valituslupa. Esitysehdotuksessa
on katsottu, ettd kunnallisvalituksiinkin tulee ottaa kayttédn valituslupa jarjestelman yhtendisyyden
vuoksi.

Hallinto-oikeudet kasittelevat vuosittain noin 500-1000 kunnallisasiaa, joista noin 140 tapauksessa
valitetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Korkein hallinto-oikeus kumoaa tai palauttaa vuosittain
noin 20 kunnallisvalitusasiaa.

2. Arvio hallituksen esitysehdotuksesta ja vaikutusarvioista

2.1 Yleiset huomiot

Lausuntopyyntd esitysluonnoksesta on lahetetty noin 400 kunnalle ja muulle viranomaistaholle seka
joillekin tyémarkkinaosapuolille. Lausuntoja saatiin yli sata. Lausuntoja ei ole pyydetty yhdeltakaan
kansalaisjarjestolta tai kansalaisia eika mydskaan yrityksia edustavilta tahoilta. Esitysluonnos on ollut
esilla lausuntopalvelu.fi:ssa, jossa kansalaiset ovat voineet ottaa kantaa ehdotukseen. Esitysehdo-
tuksesta ei kay ilmi, ovatko kansalaiset ottaneet kantaa esitykseen tai minkalaista mahdollinen kan-
salaispalaute on ollut. Jos lausuntopyynt6 olisi lahetetty laajemmalle kohdejoukolle, olisi voitu saada
myds monipuolisempi kuva uudistuksen merkityksesta ja vaikutuksista eri kohdetahoille.

Arviointineuvosto katsoo, etta kunnallisvalituksen muutoksenhakulupajarjestelmasta olisi ollut asian-
mukaista pyytaa lausuntoja myés muilta kuin viranomaisilta ja tyémarkkinajarjestailta.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysehdotuksen nykytilaa kuvaavassa jaksossa on selostettu lain-
saadantokehitysta seka valituslupajarjestelmaa tuomioistuinlaitoksen nakékulmasta. On syyta kertoa
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kunnallisvalitusinstituution merkityksesta my6s kunnan asukkaiden seka osallistuvan demokratian ja
oikeusturvan nakdkulmasta seka perusoikeusnakodkulmasta.

Esitysehdotuksessa ainoa esitetty tavoite valituslupajarjestelman kayttéonotolle on muutoksenhaku-
jarjestelman selkeys ja yhtenaisyys. Esitysehdotuksessa ei ole esitetty minkaanlaisia ongelmia nyky-
jarjestelman toiminnassa. Ei ole esitetty mydskaan minkaanlaista sisalldllista syytda muuttaa jarjes-
telmaad, vaan uudistus on nahty pitkalti teknisena kysymyksena, jolla jarjestelmaa yhtendistetaan.

Esitysehdotuksessa ei ole pohdittu ja arvioitu erilaisia vaihtoehtoja kuten vaihtoehtoja kuntalaisten
mahdollisuudelle vaikuttaa kunnan paatoksiin ja niiden lainmukaisuuteen. Ei ole arvioitu mydskaan
ns. nollavaihtoehtoa eli nykytilan sdilyttdmista.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysehdotuksessa on syyta pohtia esityksen tavoitteita, muutosta ja
sen vaihtoehtoja kansalaisnakdkulmasta ja kuntalaisten oikeusturvanakdkulmasta.

2.1 Taloudelliset vaikutukset

Esitysehdotuksessa on arvioitu korkeimman hallinto-oikeuden taloudellisten saasttjen olevan muu-
taman kymmen tuhannen euron luokkaa. Esityksessa ei ole arvioitu taloudellisia vaikutuksia kunta-
laisten, yritysten tai kansantalouden nakdkulmasta, vaikka kunnallisvalituksista ja niiden kasittelyn
pitkittymisesta saattaa aiheutua monenlaisia taloudellisia vaikutuksia. On ainoastaan arvioitu, etta
oikeudenkaynnin keston lyheneminen tuo sdaastdja osapuolille ja kunnan viranomaisille. Oikeuden-
kayntimenettely aiheuttaa tyypillisesti erilaisia suoria ja valillisia kuluja osapuolille. Lisaksi tuomiois-
tuimen paatoksista syntyy taloudellisia hydtyja ja menetyksia.

Arviointineuvosto pitda hyvéndg, etta taloudellisten vaikutusten suuruusluokka korkeimmalle hallinto-
oikeudelle on arvioitu ja pitéa taloudellisten vaikutusten arviointia korkeimman hallinto-oikeuden
osalta uskottavana. Esitysehdotuksessa on syyta arvioida taloudellisia vaikutuksia esitettya laajem-
min myds kunnallisvalituksen osapuolten eli kuntien ja kuntalaisten kannalta. Taloudellisia vaikutuk-
sia pitaa arvioida myds yritysten ja kansantalouden nakdkulmasta.

2.2 Viranomaisvaikutukset

Viranomaisvaikutuksia ei ole arvioitu esityksessa. Ei ole esimerkiksi arvioitu, millaiset valitukset mah-
dollisesti menestyisivat ja millaiset eivat ja mika vaikutus talla on viranomaisten toimintaan. On ai-
noastaan todettu, ettd nopeampi lainvoimainen paatos voi nopeuttaa kuntien paatoksentekoproses-
sia.

Arviointineuvosto katsoo, etta uudistuksen vaikutuksiin viranomaisten toimintaan seka kansalaisten
asemaan viranomaisissa tulee arvioida.

2.3 Yhteiskunnalliset vaikutukset

Esitysehdotuksessa ei ole arvioitu uudistuksen vaikutuksia kuntalaisten ja heidan oikeusturvansa
nakokulmasta. Kunnallisvalitusta on pidetty tarkeana yhteiskunnallisena instituutiona. Silla on mer-
kitysta niin kuntalaisten oikeusturvan kuin kansalaisten osallistumismahdollisuuksienkin nakdkul-
masta seka laillisuusvalvonnan nakdkulmasta. Valituslupajarjestelmda kunnallisvalituksessa ei voi
kasitella vain teknisena muutoksena.

Kunnallisvalituksissa on paljon virkavaali- ja palvelussuhdeasioita, mutta vaikutuksia kunnan viran-
haltijoiden nakdkulmasta ei ole kasitelty.
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Esitysehdotuksessa on todettu, etta valituslupa korkeimpaan hallinto-oikeuteen “ei kaventaisi kun-
nan jasenten mahdollisuutta valvoa kunnallista paatoksentekoa”. Edelleen esitysehdotuksen mukaan
"valituslupajarjestelma ei rajoita oikeutta valittaa hallinto-oikeuden paatoksesta valittaa korkeimpaan
hallinto-oikeuteen”. On myds tuotu esiin, ettd vain harvat valituksen menestyvat korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa. Tallaisia lausumia ei voi kuitenkaan viela pitaa riittdvan monipuolisena analyysina
esityksen vaikutuksista kuntalaisiin ja kansalaisyhteiskuntaan.

Arviointineuvosto katsoo, ettd uudistuksen vaikutuksia on syyta arvioida kuntalaisten oikeusturvan
ja osallistumismahdollisuuksien nakdkulmasta, kunnan viranhaltijoiden nakokulmasta ja perusoi-
keusndkokulmasta seka laajemminkin koko yhteiskunnan nakdkulmasta.

3. Muut asiat

Lainsaadanndn arviointineuvosto on antanut lausunnon hallituksen esityksesta laeiksi kuntalain 142
ja 144 §:n ja pienten erillisten alueiden siirtémisestd kunnasta toiseen kuntaan muuttamisesta.
Valtiovarainministerio toimitti hallituksen esityksen arviointineuvoston kayttéon sahkdpostitse
16.9.2019. Lausunto on julkinen.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos on puutteellinen saaddésehdotusten vaiku-

tusten arviointiohjeen nakokulmasta. Esitysluonnosta tulee korjata neuvoston lausunnon mukai-
sesti ennen hallituksen esityksen antamista.

Helsingissa 3. lokakuuta 2019

Leila Kostiainen
Lainsaadannodn arviointineuvoston puheenjohtaja

Kaijus Ervasti
Arviointineuvos, arviointineuvoston sihteeri



