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HALLITUKSEN ESITYS
Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi kuntalakia.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden 2017 alusta lukien. Poikkeuksellisissa hallinnolli-
sissa vaikeuksissa olevaa kuntaa koskevia uusia sddannoksid sovellettaisiin vuonna 2017 valitta-
van valtuuston toimikauden alusta lukien.

Esitykseen siséltyvissad sddtdmisjarjestysperusteluissa lakiehdotuksia tarkastellaan perustuslain
2 §:ssé sdddetyn laillisuusperiaatteen, 10 §:ssd turvatun yksityiseldmén suojan, 21 §:ssé turvatun
hyvién hallinnon takeiden ja 121 §:ssd turvatun kunnallisen itsehallinnon kannalta.

Valmis
5.0
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Hallituksen késityksen mukaan ehdotetut lainmuutokset voidaan késitelld tavallisessa lainséata-
misjérjestyksessd. Hallituksen késityksen mukaan esitys olisi tarpeen saattaa eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnan késiteltdvaksi.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Arvion perusteet

Valtiosddntooikeudellisesti keskeisté on, ettd kuntalakiin ehdotetaan liséttéviksi sddnndkset poik-
keuksellisissa hallinnollisissa vaikeuksissa olevaa kuntaa koskevasta selvitysmenettelysti. Li-
séksi sdddettiisiin nykyistd tarkemmin kunnan velvollisuudesta pidattda luottamushenkild luot-
tamustoimestaan sekd hallinnon jérjestimisestd poikkeustilanteissa.

Selvitysmenettelyssé valtiovarainministeri6llé olisi oikeus asettaa selvityshenkild tai selvitysryh-
maé selvittdmain, mihin toimenpiteisiin kunnan tulisi ryhtyé hallinnon poikkeuksellisten vaikeuk-
sien selvittdmiseksi. Selvityksen perusteella kunta voisi padttié tarvittavista toimenpiteistd. Kun-
nalla olisi laissa sdddetyin edellytyksin velvollisuus luottamushenkilon pidéttdmiseen luottamus-
toimesta. Ministeridlld olisi oikeus tehdyn selvityksen jdlkeen pidéttdd kunnan luottamushenkild
luottamustehtévistdén, jos kunta ei ole paétosta tehnyt.

Hallinnollisiin vaikeuksiin liittyvd selvitysmenettely on merkityksellinen perustuslain 21 §:ssé
turvattujen hyvén hallinnon takeiden kannalta. Julkisen vallan tulee perustuslain 22 §:n johdosta
turvata perusoikeutena turvatun hyvén hallinnon toteutuminen. Selvitysmenettely on liséksi mer-
kityksellinen erityisesti perustuslain 121 §:ssé turvatun kunnallisen itsehallinnon suojan kannal-
ta. Perustuslain pykéldn ensimmaiisen momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallin-
non tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Sdannds pohjautuu perustuslakivaliokun-
nan jo hallitusmuodon voimassa ollessa vakiintuneeseen kaytantoon, jonka mukaan perustuslain-
voimaisesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paittia
kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muassa kuntalaisten oikeuden itse va-
litsemiinsa hallintoelimiin. (HE 1/1998 vp, s. 175/I1). Tavallisella lailla ei voida puuttua itsehal-
linnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityk-
settomaksi (ks. esim. PeVL 46/2010 vp, s. 3/11, PeVL 37/2006 vp, s. 5/1, PeVL 22/2006 vp, s. 2/11
ja PeVL 65/2002 vp, s. 2—3).

Kunnallisen itsehallinnon suoja

Lakiehdotuksen 109 a §:ssid sdddetddin poikkeuksellisissa hallinnollisissa vaikeuksissa olevaa
kuntaa koskevasta selvitysmenettelystd. Pykildehdotuksen 1 momentin mukaan valtiovarainmi-
nisterid voi kuntaa kuultuaan asettaa kunnan hallintoa selvittiméin selvityshenkilon tai selvitys-
ryhmén, jos kunnan hallinto ja toiminta ovat poikkeuksellisen suurissa vaikeuksissa, joista kunta
ei omin toimenpitein kykene selviytymaén. Pykéldehdotuksen 2 momentin mukaan selvityshen-
kilon tai selvitysryhmén asettamisen edellytyksené on, ettd on aloitettu esitutkinta kunnan viran-
omaisen tai kunnan toimielimen jésenen tekemiksi epiillystd vakavasta virkarikoksesta taikka
useasta virkarikoksesta tai on muuten perusteltua syyta epiilld, ettd kunnan viranomaiset tai sen
toimielimen jésenet ovat olennaisesti tai toistuvasti toimineet lainvastaisesti tai laiminlyoneet la-
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kisditeisié velvoitteitaan, eikd kunta ole ryhtynyt riittdviin toimiin kunnan hallinnon saattamisek-
si lain tai hyvén hallintotavan mukaiseksi.

Pykildehdotuksen 3 momentin mukaan selvityshenkild tai selvitysryhma tekee ehdotuksen tar-
vittaviksi toimenpiteiksi kunnan hallinnon saattamiseksi timén lain ja muiden lakien mukaiseksi.
Saatuaan selvityshenkildn tai selvitysryhmén toimenpide-ehdotukset valtuuston on kisiteltédvé ne
ilman aiheetonta viivytysti ja saatettava niitd koskeva pditds valtiovarainministerion tietoon.

Pykildehdotuksen 4 momentissa séddetddn valtiovarainministerion péétosvallasta. Jos selvitys-
henkild tai selvitysryhmé on esittényt luottamushenkilon tai luottamushenkildiden pidéttamisté
toimestaan 85 §:n 4 momentissa sdddetylld perusteella eiké valtuusto ole ndin menetellyt, valtio-
varainministerid voi valtuustoa ja asianomaista luottamushenkil6d kuultuaan paéttaa asiasta. Mi-
nisterion paatds voidaan panna tdytintoon heti. Lakiehdotuksen 85 §:n 4 momentissa sdddetdan
virheellisestd menettelysta luottamustoimessa. Sen mukaan valtuuston on tutkinnan tai oikeuden-
kiynnin ajaksi pidatettidvi luottamushenkilo toimestaan, jos se on kunnan pédtoksenteon uskot-
tavuuden ja luotettavuuden turvaamiseksi vélttdmétonta ottaen huomioon epéillyn rikoksen va-
kavuus, mahdollinen toistuvuus ja muut seikat. Pidattimispéétos voidaan panna tdytintdon heti.

Perustuslakivaliokunnan mielestd valtiovarainministeridlle pykaldehdotuksen 4 momentissa eh-
dotettu paatosvalta merkitsee kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteisiin puuttumista. Valiokun-
ta on aiemmin arvioinut samankaltaisia sddnnosehdotuksia. Voimassa olevaa perustuslakia edel-
tdneen hallitusmuodon aikana valiokunta arvioi ehdotusta laiksi kunnan toiminnan ja asukkaiden
valttimattomien peruspalvelujen turvaamisesta (HE 84/1994 vp). Lakiehdotukseen siséltyi sddn-
ndsehdotus kuntaselvittdjan toimivallasta ja sithen liittyvéstd ministeridon toimivallasta, jonka
mukaan kuntaselvittdjé saattoi kieltdd kunnanvaltuuston ja -hallituksen péétoksen tdytintoonpa-
non ja saattaa asian omat muutosvaatimuksensa esittden uudelleen kisiteltédviksi. Tuolloin ehdo-
tetun sddnndksen perusteella kuntaselvittéjélla olisi ollut mahdollisuus saattaa tdllainen asia sisi-
asiainministerion paétettaviksi, jos padtostd ei asian uudessa kasittelyssd muuteta hénen esitti-
miéllddn tavalla. Valiokunta kiinnitti tuolloin huomiota siihen, ettd sddnndsten mukaiset val-
tuudet tulisivat kdytettdviksi lakiehdotuksessa vain yleisluonteisesti médritellyn tarkoituksen
edistdmiseksi. Valiokunta katsoi, ettei sddntelyd voitu sovittaa yhteen hallitusmuodon kuntien
itsehallintoa koskevien sddnnosten kanssa, vaan lakiehdotus oli kisiteltdva perustuslainsdatamis-
jérjestyksessd (PeVL 4/1994 vp, s. 2/1—I1).

Perustuslakivaliokunta on arvioinut voimassa olevan perustuslain nikdkulmasta sddnnésehdotus-
ta valtioneuvostolle osoitettavasta toimivallasta paattdd kuntajakoselvittijén esityksestd kunta-
jaon muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kunnan tai kuntien valtuustojen vastustuksesta
huolimatta, jos muutos on tarpeen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan
asukkaiden lakisédteisten palvelujen turvaamiseksi ja laissa sédddetyt kuntajaon muuttamisen
edellytykset tayttyvat. Valiokunta antoi merkitysté sille, ettd sddnnoksen tarkoituksena on turva-
ta kunnan asukkaiden perustuslakiin perustuvat oikeudet. Tdmén johdosta pakkoliitoksen taustal-
la olevat intressit olivat valiokunnan mielesté niin painavia, ettd ne oikeuttivat ndinkin merkitt4-
vén kajoamisen kunnalliseen itsehallintoon (PeVL 20/2013 vp, s. 5/11).

Perustuslakivaliokunnan mielestd myos nyt ehdotettavalle sédédntelylle poikkeuksellisissa hallin-
nollisissa vaikeuksissa olevaa kuntaa koskevasta selvitysmenettelysté on esitetty hallituksen esi-
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tyksessé sellaisia perusteluita, ettd niiden perusteella on sindnsd mahdollista kajota kunnalliseen
itsehallintoon. Valiokunnan mielesté on kuitenkin selvid, ettd sddntelyd on kunnallisen itsehal-
linnon suojan johdosta tulkittava suppeasti. Valiokunta kiinnittdd my6s huomiota sééntelyn oi-
keasuhtaisuuteen, tarkkarajaisuuteen ja tismallisyyteen.

Lakiehdotus sisdltdd ehdotetun 12 a luvun sééntelyn liséksi myds muita sédnndksié, joilla pyri-
tddn turvaamaan kunnan paitoksentekokyky esityksessé tarkoitetuissa poikkeuksellisissa tilan-
teissa (varavaltuutettujen madrdaminen; 17 §, tilapdisen valiokunnan asettaminen; 35 §, valtuus-
ton velvollisuus luottamustoimesta pidattimiseen; 85 §). Perustuslakivaliokunnan mielesti hal-
lintovaliokunnan on syyti harkita, olisivatko mainitut muut keinot riittévia lakiehdotuksen tavoit-
teiden saavuttamiseen.

Perustuslakivaliokunnan mielestd ehdotettu viimesijaiseksi tarkoitettu selvitysmenettely ei sinén-
sé ole perusteiltaan kunnallisen itsehallinnon suojan vastainen. Valiokunnan mielestd 109 a §:n 1
ja 2 momentin sééntely selvitysmenettelyn edellytyksistd on kuitenkin kunnallisen itsehallinnon
suojan kannalta ongelmallisen avointa ja perustaa ongelmallisen laajan toimivallan siltd osin kuin
sadntelyn on tarkoitettu toimivan ministerion 4 momentissa tarkoitetun péétoksenteon edellytyk-
send. Valiokunnan mukaan toimesta pidéttdmisen asialliset edellytykset on sinénsd maéritelty
tasmaéllisesti lakiehdotuksen 85 §:n 4 momentissa. Kunnallisen itsehallinnon suojan kannalta on-
gelmallisen avoin sdéntely kytkeytyy organisatorisen toimivallan méérittelyyn 109 a §:ssé, joka
on laadittu ensisijaisesti silmélla pitden selvityshenkilon tai -ryhmén asettamista. Selvityshenki-
16n tai selvitysryhmén toimivalta kuntaan nihden on rajoitettu ehdotuksen tekemiseen tarvitta-
viksi toimenpiteiksi kunnan hallinnon saattamiseksi lainmukaiseksi. Valiokunnan mielestd mi-
nisterion lakiehdotuksessa 109 a §:n 4 momentissa tarkoitettu padtdksentekovalta kajoaa kuiten-
kin selvitysryhmén tehtévii ja toimivaltaa merkittdvésti enemmén kunnalliseen itsehallintoon.

Lakiehdotuksen 109 a §:n 2 momentin 1 kohdan mukaan selvityshenkilon tai selvitysryhmén
asettamisen edellytyksend on aloitettu esitutkinta kunnan viranomaisen tai kunnan toimielimen
jasenen tekemdksi epdillystd vakavasta virkarikoksesta taikka useasta virkarikoksesta. Perustus-
lakivaliokunnan mielestéd ehdotettu jo yhden henkilon virkarikoksen perusteella tiyttyvé edelly-
tys muodostaa lakiehdotuksen 109 a §:n 1 momentin kanssa yhdessé luettunakin liian vahdisen
kynnyksen kunnallisen itsehallinnon suojaan puuttumiselle 4 momentin tarkoittamalla tavalla.

Lakiehdotuksen 109 a §:n 2 momentin 2 kohdan mukaan selvityshenkil¢ tai selvitysryhmaé voi-
daan asettaa, mikéli on muuten perusteltua syyté epéilld, ettd kunnan viranomaiset tai sen toimi-
elimen jésenet ovat olennaisesti tai toistuvasti toimineet lainvastaisesti tai laiminlyoneet lakisdé-
teisid velvoitteitaan, eikd kunta ole ryhtynyt riittdviin toimiin kunnan hallinnon saattamiseksi lain
tai hyvén hallintotavan mukaiseksi. Valiokunnan mielesté sddnndsehdotuksen suhde lakiehdo-
tuksen 85 a §:n 4 momentin sédntelyyn luottamushenkilon pidéttdmisesté toimestaan tutkinnan
tai oikeudenkéynnin ajaksi ei ole aivan selvd. Sddanndsehdotuksen tarkoittama, sindnsé perustus-
lain 21 §:n takaamien hyvén hallinnon perusteiden ilmentyméni pidettdvé hyvé hallintotapa on
luonteeltaan avoin ja joustava oikeusnormi. Valiokunnan mielestd se muodostaa ongelmallisen
tdsmentyméttoman perusteen puuttumiselle kunnallisen itsehallinnon suojaan pykéldehdotuksen
4 momentin tarkoittamalla tavalla.
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Lakiehdotuksen 109 a §:n sdéintelyd on rajattava ja tdsmennettdvé siltd osin kuin siind sdddetyt
edellytykset kohdistuvat pykéldaehdotuksen 4 momentin mukaiseen paétosvaltaan. Liséksi minis-
terion padtosvallan méérittelyd pykélaehdotuksen 4 momentissa on tdydennettdva nimenomaisel-
la maininnalla péitdsvallan kdyttdmisen vélttiméattomyydestd pykéldehdotuksen 1 momentissa
tarkoitetuista vaikeuksista selvidmisen kannalta. Téllaiset muutokset ovat edellytyksena lakieh-
dotuksen késittelemiselle tavallisen lain sddtamisjarjestyksessa.

Perustuslakivaliokunnan mielestd luottamushenkilon asemaan puuttuvan péaitdsvallan merkitta-
vyys huomioon ottaen lakiehdotuksen 85 §:n 4 momentin sdénnds on syytd sanonnallisesti kyt-
ked nimenomaisesti 2 momentissa tarkoitettuihin tilanteisiin lainkohdan perusteluissa viitatuin
tavoin.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld tavallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd vain, jos valio-
kunnan sen 109 a §:std tekemdt valtiosddntéoikeudelliset huomautukset otetaan asianmu-
kaisesti huomioon.

Helsingissd 7.12.2016
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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