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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Kuntajakoselvitysta koskevan paatdoksen tietopohjan dokumentointi

KANTELU

Kantelija  arvostelee  oikeuskanslerinvirastoon  29.2.2024  ldhetetyssa  kantelussa
valtiovarainministerion  sekd kuntajakoselvittdjdn menettelyd  Pertunmaan  kunnan
kuntaliitosasiassa. Kantelijan nékemyksen mukaan Pertunmaan ja Mantyharjun kuntien
kuntajakoselvitystd koskevaa paatosta ei ole perusteltu lainmukaisesti (Mantyharjun kunnan
valintaperusteiden esittamatta jattaminen ja muiden kuntajakovaihtoehtojen kasittelematta
jattaminen), prosessista ei ole annettu oikeaa tietoa, Pertunmaan naapurikuntien kuuleminen
on jaddnyt muodollisuudeksi ja kansalaisadressia (vetoomus Pertunmaan kunnassa sijaitsevan
Ruorasmaen kylan liittdmiseksi Joutsaan) ei ole huomioitu paatdksenteossa. Kantelija katsoo
lisaksi, ettd hanen tieto- ja asiakirjapyynttihinsa on vastattu puutteellisesti tai vaihtoehtoisesti

ministerio on jattanyt prosessin ja paattkset asianmukaisesti dokumentoimatta.

Kantelijan lisakirjeen 28.3.2024 mukaan kuntajakoselvittdja on antanut osakuntaliitosasiassa
virheellista tietoa ja hyvinvointialueita koskevaa lausuntokierrosta ei ole toteutettu virallista
kautta. Lisakirjeen 22.4.2024 mukaan Pertunmaan ja Mantyharjun kuntaliitoksen valmistelussa
ei ole huomioitu kuntien valtionosuusjarjestelméan uudistusta, selvitysalueen rajaus on ollut
puutteellinen ja kuntajakoselvittdja seka kuntajakoselvityksen poliittinen ohjausryhmé ovat
ylittdneet toimivaltansa.

SELVITYS

Valtiovarainministerio on 23.5.2024 antanut selvityksen asiassa (VN/11897/2024).

Kaytettavissani on myos ollut valtioneuvoston paatds 6.6.2024 Pertunmaan kunnan ja
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Méantyharjun kunnan yhdistymisesta (VM/2024/86). Asiassa on lisaksi hankittu tietoja Ita-

Suomen hallinto-oikeudesta ja Helsingin hallinto-oikeudesta.

VASTINE

Kantelija on 25.7.2024 antanut vastineen selvityksesta.

RATKAISU

1. Valtiovarainministerion selvitys

Pertunmaan kunnan vuoden 2021 konsernitilinpaatoksen asukasta kohden laskettu kertynyt
alijaama oli 1746 euroa ja vuoden 2022 vastaava alijagdma 2006 euroa. Nain ollen kuntalaissa
tarkoitettu erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyn
kriteeri tayttyi. Valtiovarainministeri¢ asetti 10.10.2023 kuntalaissa tarkoitetun arviointiryhman,
jonka tehtavana oli tehda kuntalaissa tarkoitettu selvitys Pertunmaan kunnan mahdollisuuksista
turvata asukkailleen lainsdadannon edellyttamét palvelut. Arviointiryhm& antoi 17.11.2023
ehdotuksensa arviointimenettelyn pohjalta, jossa se katsoi, ettd Pertunmaan kunnan

taloudelliset edellytykset asukkaiden palveluiden turvaamiseen ovat vaarantumassa.

Valtiovarainministerid painottaa Pertunmaan kunnan erityisen kuntajakoselvityksen taustalla
toimitetun arviointimenettelyn ja kunnan erityisen vaikean taloudellisen tilanteen merkitysta.
Pertunmaan kunnan taloudelliset edellytykset asukkaiden palveluiden turvaamiseen
itsendisend kuntana ovat vaarantumassa, minka johdosta kuntaa koskeva erityinen
kuntajakoselvitys on jouduttu toteuttamaan poikkeuksellisen Kkiireellisella aikataululla ja

tilanteella on ollut vaikutusta myds selvitysalueen rajaukseen.

Kuntajakoselvittdja vastaa kuntajaon muuttamista koskevan asian valmistelusta. Siihen liittyen
selvittdjd vastaa muun muassa siitd, ettd kuntalaisten nakemykset tulevat esityksen
valmisteluvaiheessa kuulluiksi lainsdaadannon edellyttamalla tavalla ja, ettd kuntajaon
muutosesitys  muutoinkin - tayttdd  sille  lainsdadanndssa  asetetut  vaatimukset.
Valtiovarainministerio korostaa, etta valtion erityisen kuntajakoselvittdjan rooli on itsenéinen ja
ministerion asettama erityinen kuntajakoselvitys poikkeaa merkittavasti esimerkiksi kuntien
konsulteilla teettamistd omista kuntajakoselvityksista. Kuntajakoselvittdja rakentaa itse
selvitysprosessinsa ja sen vaiheet alueella. Valtiovarainministerid ei ohjaa itsendisesti ja

virkavastuulla toimivan kuntajakoselvittajan ty6ta erityisen kuntajakoselvityksen aikana.

Arviointiryhman  ehdotettua  17.11.2023  kuntarakennelaissa tarkoitetun  erityisen
kuntajakoselvityksen toimittamista valtiovarainministerié kaynnisti erityistd kuntajakoselvitysta

edeltavat toimet kartoittamalla alueelle kuntajakoselvittdjan (sopimus 30.11.2023). Erityisen
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kuntajakoselvityksen asettamista koskevat toimet, kuten kuntien kuuleminen, kaynnistettiin
kuitenkin vasta tammikuussa 2024 sen jalkeen, kun Pertunmaan kunnanvaltuusto oli kasitellyt
arviointiryhman ehdotusta kokouksessaan 18.12.2023. Oli taysin valttamatonta kaynnistaa
erityisen kuntajakoselvityksen valmistelevat toimenpiteet jo joulukuussa 2023, jotta erityinen
kuntajakoselvitys saataisiin lapivietya tiiviilla aikataululla siten, ettd Pertunmaan kuntaa
koskevan yhdistymisen olisi mahdollista tulla voimaan vuoden 2025 alusta lukien. Mikali
selvityksen aikataulu olisi viivastynyt, yhdistyminen olisi siirtynyt vuoden 2026 alkuun, mika olisi

entisestaan heikentanyt peruspalvelujen toteutumista Pertunmaan kunnassa.

Kantelussa esitetty vaite siitd, ettd Pertunmaan naapurikuntien kuuleminen jai
muodollisuudeksi, on virheellinen. Samoin perusteita kantelijan esittamalle nakemykselle siita,
ettd Pertunmaan naapurikuntien valtuustot eivat tienneet mista aanestivat, kun aanestivat
kuntajakoselvitykseen osallistumisesta, ei ole. Valtiovarainministerid on pyytanyt 2.1.2024
kirjeelladn Pertunmaan kunnalta seké kaikilta sen ymparyskunnilta (Hartolan kunta, Heinolan
kaupunki, Hirvensalmen kunta, Joutsan kunta ja Mantyharjun kunta) lausuntoa osallistumisesta
kuntarakennelain 4 luvun mukaiseen Pertunmaan kuntaa koskevaan erityiseen
kuntajakoselvitykseen. Ministerion toteuttaman lausuntokierroksen ohella Pertunmaan kunta
jarjesti  epéavirallisia  selvitystd  koskevia  keskustelutilaisuuksia  naapurikuntiensa
kunnanhallitusten kanssa 19.12.2023, 11.1.2024 ja 16.1.2024. Pertunmaan kunnan edustajat
ja kuntajakoselvittdjd ovat naissa tilaisuuksissa ja Ilukuisissa erillisissd keskusteluissa
informoineet kuntien edustajia muun muassa asetteilla olevan erityisen kuntajakoselvityksen
siséllosta ja menettelysta. Lisdksi Mantyharjun kunnalle on 17.1.2024 jarjestetty erillinen

valtuustoinfo asiasta.

Edella kerrottujen toimien lisdksi kuntajakoselvittdja on osana selvitystd edeltavaa
valmisteluty6ta kartoittanut itsenaisesti alueen eri toimijoiden néaktkantoja selvitysta koskien.
Osana tatd pohjustavaa valmistelua kuntajakoselvittdgja on kartoittanut seudun
hyvinvointialueiden nékemyksia mahdolliseen kuntajaon muutokseen ja sen seurauksena
tapahtuvaan mahdolliseen muutokseen hyvinvointialueisiin kuuluvissa kunnissa ja/tai kuntien
palvelujen jarjestamisen edellytyksissa. Kuntajakoselvittdja on ollut vastaavalla tavalla
yhteydessa myos Eteld-Savon maakuntaliittoon ja maakuntajohtajaan. Kartoituksessa ei ole
ollut kyse ministerion tai selvityshenkilon lausuntokierroksesta, kuten kantelussa virheellisesti
esitetaan. Kuntajakoselvittdja on tehnyt tyotaan alueella itsenéisesti ja dokumentoinut tehdyn

valmistelutyon yksityiskohtaisesti selvitysraporttiinsa.

Erityisen kuntajakoselvityksen asettaminen tapahtuu valtiovarainministerion paatdksella.
Selvitys voidaan kuulemisen jalkeen asettaa my®s vastoin kuntien tahtoa ja toisaalta
selvitykseen voidaan asettaa myoénteisesti suhtautuneista kunnista vain osa. Ratkaisu tehd&éan
kokonaisharkintaan pohjautuen eivatkd kunnat voi asettaa paatoksissdan ehtoja selvitykseen

osallistumiselle.
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Valtiovarainministerio paatti 1.2.2024, arviointiryhman ehdotuksesta ja kuntia kuultuaan,
maarata toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen Pertunmaan kunnan ja Mantyharjun
kunnan valilla. Samalla ministerié asetti kuntajakoselvittdjan. Valtiovarainministerion ratkaisu
selvitettavasta alueesta tehddaan aina kokonaisharkintaan ja kuntajakoselvittdjan tekeméan
arvioon pohjautuen. Selvittajan pohjatydlla, kuten alueella kaymilla keskusteluilla ja
tunnusteluilla ja niiden pohjalta tekemilla johtopaatoksilla on erittdin  suuri merkitys
selvitysaluetta koskevassa paatoksenteossa. Ehdotus selvitettavasta alueesta on
kuntajakoselvittgjan tyon ydinta. Kuntajakoselvittdjan ehdotus selvitysalueesta ja sen perustelut
on dokumentoitu selvitysraportissa. Valtiovarainministerid teki selvitysalueen rajauksen

kuntajakoselvittdjan ehdotuksen mukaisena.

Valtiovarainministerio korostaa sille kuuluvaa toimivaltaa ja vastuuta arvioida kussakin
tilanteessa tarkoituksenmukaisin  ratkaisu erityisen  kuntajakoselvityksen alueesta.
Valtiovarainministerid on tehnyt selvitysaluetta koskevan paattksensa kokonaisharkintaan ja
kuntajakoselvittdjan tekem&an arvioon pohjautuen ja ratkaisun perustelut on kuvattu
yksityiskohtaisesti kuntajakoselvittdjan aineistoissa. Ottaen huomioon Pertunmaan kunnan
erityisen vaikean taloudellisen tilanteen ja peruspalvelujen vaarantumisen, kuntarakennelain
mukaiset kuntajaon kehittdmistavoitteet ja kuntajaon muuttamisen edellytykset, selvitettavan
alueen toiminnalliset perusteet seka kaytdossa olleen ajan, on erityinen kuntajakoselvitys
Méantyharjun kunnan kanssa ollut perustelluin vaihtoehto Pertunmaan kunnan asukkaiden
lakisaateisten palvelujen turvaamiseksi siten, ettd kuntien yhdistyminen voisi tulla voimaan
1.1.2025.

Ruorasmaen asukkaiden kuntalaisadressin osalta selvityksessé todetaan, etta adressi ei ole
kuntarakennelain 3 luvun mukainen esitys kunnan osan siirtamisesta toiseen kuntaan eika
adressiin voida soveltaa kuntarakennelain mukaisia kunnan osan siirtdmistd koskevia
menettelysaannoksid. Selvityksen ohjausryhma paatti kokouksessaan 1.3.2024 yksimielisesti,

ettd kuntaliitoksessa neuvotellaan vain kokonaisia kuntia koskevasta sopimuksesta.

Ministerio ei tiedota erityisestd kuntajakoselvityksestd sen ollessa kesken, koska ei osallistu
selvitystd koskevaan kaytdnntn tyohon tai kokouksiin selvityksen aikana. Erityisen
kuntajakoselvityksen prosessista on tiedotettu seka osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuudesta huolehdittu kunnissa asianmukaisesti kuntarakennelain, kuntalain
ja hallintolain edellyttamalla tavalla. Erityisen kuntajakoselvityksen kuntalaistilaisuksia on
jarjestetty Pertunmaalla 4.3.2024 ja Mantyharjussa 6.3.2024. Samoina paivina jarjestettiin myos
tilaisuudet kuntien tydntekijoille. Tilaisuuksissa informoitiin selvityksen tila ja tavoite ja tuleva
aikataulu paatoksentekoprosesseineen sekad kuntalaisille ja muille sidosryhmille varattava
mahdollisuus antaa huomautus esityksesta sen jalkeen, kun kummankin kunnan hallitukset

asettavat selvitysasiakirjat nahtaville 30 paivan ajaksi.
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Molemmat kunnat ovat tiedottaneet huomautusmahdollisuuden varaamisesta asianmukaisesti
verkkosivuillaan. Kantelijan vaite siitd, etta kuulutusaikana voi jattdd huomautuksen ministerion
kasiteltavaksi, on virheellinen. Huomautus on tehtdva kunnanhallitukselle 30 paivan kuluessa
siitd, kun huomautusten tekemista koskeva kuulutus on kunnassa julkaistu siten kuin kunnalliset
ilmoitukset julkaistaan. Kunnanhallitus antaa huomautuksista lausunnon ja tekee kuntien

yhdistymisesta ehdotuksen valtuustolle.

Selvityksessa lausutaan lisdksi seuraavaa kantelijan lisékirjeen 4.4.2024 johdosta:

Kuntien peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman uudistuksen valmistelua varten on asetettu
valmisteluryhma toimikaudelle 31.8.2023-31.12.2025. Tavoitteena on uudistaa peruspalvelujen
valtionosuusjarjestelma hallitusohjelman linjausten mukaisesti seka lisata jarjestelman
ymmarrettavyytta ja lapinakyvyytta. Valtionosuusjarjestelméan esitettévia muutoksia ei ole viela
tiedossa. Uudistusta koskeva hallituksen esitys on tarkoitus antaa eduskunnalle helmi-
maaliskuussa 2025.

Vaite siitd, ettd hyvinvointi- tai maakunta-aluerajat nousivat merkittdvimmaksi maarittavaksi
tekijaksi kuntajakoselvityksen selvitysalueen maarittamisessd, on ilmeisen virheellinen.
Selvitysalueen rajaamista koskevassa kokonaisharkinnassa otettin huomioon kaikki
selvityksen ja tavoiteltavan kuntien yhdistymisen kannalta merkitykselliset seikat.

Pertunmaan kuntaan asetettu kuntajakoselvittaja on toiminut asianmukaisesti ja virkavastuulla
selvitysta koskevan asettamispddtoksen mukaisessa tehtavassaan. Selvitykseen asetetut
kunnat ovat lausunnoissaan puoltaneet kyseisen selvittajan asettamista tehtdavaansa eika
millaan lausuneella kunnalla ollut muutoinkaan huomautettavaa esitettyyn selvittajaan.
Kuntajakoselvittdja tai kuntajakoselvityksen poliittinen ohjausryhma eivat ole ylittaneet
toimivaltaansa kasitellessédn Ruorasméen aluetta koskevan adressin huomioon ottamista
selvityksessa. Pertunmaan kunnan erityisen kuntajakoselvityksen asettamispaatoksen mukaan
selvittajan ehdotus voi koskea mybs kunnan osan siirtamista toiseen kuntaan.
Kuntajakoselvittgja ja selvityksen ohjausryhmda eivat katsoneet tata tarkoituksenmukaiseksi

vaihtoehdoksi.

2. Saannokset

Perustuslain 2 8:n 2 momentin mukaan kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen. Pykalan 3 momentin mukaan
julkisen vallan k&yton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava

tarkoin lakia.



6 (13)

Perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut
tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttaméattémien syiden vuoksi lailla erikseen

rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.

Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 3 8:n (907/2019)
mukaan kyseisessa laissa sdadettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten velvollisuuksien
tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta viranomaisten toiminnassa sekd antaa yksildille ja
yhteisoille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kayttdd, muodostaa vapaasti

mielipiteensa seka vaikuttaa julkisen vallan kayttéon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan.

Julkisuuslain 9 8n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen
asiakirjasta, joka on julkinen. Julkisuuslain 14 8:n 4 momentin mukaan tieto julkisesta
asiakirjasta on annettava mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistd&n kahden viikon kuluessa
siitd, kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon. Viranomaisten on
julkisuuslain 20 8:n 3 momentin mukaan huolehdittava siita, etta yleison tiedonsaannin kannalta
keskeiset asiakirjat tai niitd koskevat luettelot ovat tarpeen mukaan saatavissa kirjastoissa tai
yleisissa tietoverkoissa taikka muilla yleison helposti kaytettavissa olevilla keinoilla.

Perustuslain 14 8:n 4 momentin mukaan julkisen vallan tehtdvéand on edistaa yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanté itsedan koskevaan

paatoksentekoon.

Perustuslain 21 8:n 2 momentin mukaan hyvéan hallinnon takeet turvataan lailla.

Hallintolain (434/2003) 2 luvussa saadetddn hyvan hallinnon perusteista. Lukuun siséltyvan 6
8:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka kaytettava
toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on
oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Niiden on
suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Hallintolain 31 §:n 1 momentin
mukaan viranomaisen on huolehdittava asian riittavasta ja asianmukaisesta selvittamisesta
hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot sek& selvitykset. Hallintolain 32 8:n
mukaan lausuntoa tai muuta selvitystd koskevassa pyynndssa on yksiloitava, mista erityisista
seikoista selvitystd on esitettava, ja selityksen antamista varten on lain 33 8:n 1 momentin

mukaan asetettava asian laatuun nahden riittdva maaraaika.

Perustuslain 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien

toteutuminen.

Perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan kuntajaon perusteista sdadetaan lailla. Kuntajaotusta,

kunnallishallintoa ja -taloutta sek& valtion ja kuntien suhdetta koskevien asioiden valmistelu
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kuuluu perustuslain 68 8:n 1 momentin ja valtioneuvoston ohjesd&nnon (262/2003) 17 8:n

(1021/2007) 13 kohdan nojalla valtiovarainministerion tehtaviin ja toimialaan.

Kuntalain (410/2015) 118 8:ssa (175/2019) saadetdan erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevan kunnan arviointimenettelysta. Pykalan 1 momentin mukaan kunnan ja valtion
tulee yhdessa selvittdd kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsaadanndssa
edellytetyt palvelut sekad ryhtya toimenpiteisiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi, jos
vahintaan toinen 2 ja 3 momentissa tarkoitetuista erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevan kunnan arviointimenettelyn edellytyksista tayttyy. Pykaldn 2 momentin mukaan
arviointimenettely voidaan kaynnistad, jos kunta ei ole kattanut kunnan taseeseen kertynytta
alijaamaa 110 &n 3 momentissa sdadetyssda madardajassal. Pykalan 3 momentin mukaan
arviointimenettely voidaan lisaksi kynnistaa, jos asukasta kohden laskettu kertynyt alijgama on
kunnan viimeisessa konsernitilinpaatoksessa vahintdan 1 000 euroa ja sitéa edeltdneenéd vuonna
vahintddn 500 euroa, tai rahoituksen riittavyyttd tai vakavaraisuutta kuvaavat talouden
tunnusluvut ovat kahtena vuonna perékkain tayttaneet momentissa saéadetyt raja-arvot. Pykalan
5 momentin mukaan 1 momentissa tarkoitetun selvityksen tekee arviointiryhma, jonka jasenista
yhden nime&a valtiovarainministerio ja yhden kunta. Ryhma tekee ehdotuksen kunnan
asukkaiden palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toimenpiteistd. Pykalan 7 momentin
(419/2021) mukaan valtiovarainministerio tekee ryhman toimenpide-ehdotusten ja niit&
koskevien valtuuston paatosten perusteella ratkaisun kuntarakennelaissa tarkoitetun erityisen
selvityksen tarpeellisuudesta kuntajaon muuttamiseksi.

Kuntarakennelain (1698/2009) 2 8:n (478/2013) mukaan kuntajaon kehittdmisen tavoitteena on
elinvoimainen, alueellisesti ehed ja yhdyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne, joka
vahvistaa kunnan asukkaiden itsehallinnon edellytyksia. Tavoitteena on myds, etta kunta
muodostuu tydssdkayntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on
taloudelliset ja henkildstbvoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden

palvelujen jarjestamisesta ja rahoituksesta seka riittavasta omasta palvelutuotannosta.

Kuntarakennelain 2 luvussa saadetaan kuntien yhdistymisen vireillepanosta ja valmistelusta.
Lukuun sisédltyvén 5 8n 1 momentin mukaan esityksen kuntien yhdistymisestd tekevat
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustot yhdesséa. Kuntien tekema esitys on toimitettava
valtiovarainministeridlle. Pykélan 2 momentin mukaan valtiovarainministerio voi panna kuntien
yhdistymisen vireille maaraamalla toimitettavaksi 4 luvussa tarkoitetun erityisen
kuntajakoselvityksen. Pykéalan 3 momentin mukaan valtiovarainministerio maaraa ajankohdan,
johon mennessa esitys seuraavan vuoden alusta voimaan tulevaksi aiotusta kuntien

yhdistymisesta on toimitettava ministeridlle.

1 Kunnan taseeseen kertynyt alijaama tulee kattaa enintdan neljan vuoden kuluessa tilinpaatdksen
vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien. Tassa madardajassa tulee kattaa myods talousarvion
laadintavuonna tai sen jalkeen kertynyt alijaama.
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Kunnan osan siirtdmista koskevasta menettelystd sadadetaan kuntarakennelain 3 luvussa ja
erityisestd kuntajakoselvityksesta 4 luvussa. Viimeksi mainittuun lukuun sisaltyvan 15 8:n 1
momentin mukaan kuntajaon muuttamista koskevan asian laajuuden tai vaikeuden johdosta
taikka muusta perustellusta syysta valtiovarainministerié voi maarata toimitettavaksi erityisen
kuntajakoselvityksen, jota varten ministerit asettaa kyseessa olevia kuntia kuultuaan yhden tai
useamman kuntajakoselvittdjan. Erityinen kuntajakoselvitys voidaan pykélan 2 momentin
mukaan maarata toimitettavaksi 1) ministerion aloitteesta; 2) kunnan esityksestd; tai 3) jos
vahintddn 20 prosenttia kunnan aanioikeutetuista asukkaista tekee esityksen erityisen
kuntajakoselvityksen toimittamisesta. Pykalan 3 momentin (411/2015) mukaan kuntalain 118
§:ssé tarkoitetussa menettelyssa ollutta erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa
kuntaa koskeva erityinen kuntajakoselvitys voi tulla vireille my®ds mainitun pykdlan 5

momentissa tarkoitetun arviointiryhmén ehdotuksesta.

Mainittuun 4 lukuun siséltyvan 16 a 8:n 1 momentin mukaan erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevaa kuntaa koskevassa erityisessa kuntajakoselvityksessa kuntajakoselvittajan
on tehtavd mukana olevien kuntien valtuustoille ehdotus kuntien yhdistymisesta seka kuntien
yhdistymissopimuksesta. Kuntajakoselvittdjan ehdotus kuntien yhdistymisesta voi pykalan 2
momentin mukaan koskea 1) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan
yhdistymistéa olemassa olevaan kuntaan; 2) erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevan kunnan alueen jakamista kahden tai useamman kunnan kesken; taikka 3) useamman
kuin kahden kunnan yhdistymista. Pykélan 3 momentin mukaan selvittdjan ehdotus voi liséksi
koskea kunnan osan siirtamistad toiseen kuntaan. Pykadlan 4 momentin mukaan, jos kaikkien
muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustot hyvaksyvat selvittdjan ehdotuksen, kunnat
tekevat selvittdjan ehdotuksen mukaisen yhteisen esityksen kuntajaon muuttamisesta

ministeridlle. Muutoin selvittaja toimittaa esityksensa kuntajaon muuttamisesta ministeriolle.

Kuntarakennelain 5 luvussa saadetaan kuntajaon muuttamisesta paattamisestd. Lukuun
siséltyvan 18 8:n (478/2013) 1 momentin mukaan valtioneuvosto voi paattaa kuntien
yhdistymisesta yhdistyvien kuntien valtuustojen yhteisesta esityksesta. Kuntien esitys kuntien
yhdistymisesta voidaan hylatd, jos kuntajaon muuttaminen olisi ilmeisesti vastoin 4 8:ssa
saadettyja kuntajaon muuttamisen edellytyksid. Mainittuun 5 lukuun siséltyvan 21 8&n 1
momentin mukaan valtioneuvosto paattaa kuntajaon muuttamisesta tai sitd koskevan esityksen
hylkd&misesta. Paatds kuntajaon muuttamisesta on lain 22 8:n 1 momentin mukaan tehtava
ennen muutoksen voimaantuloa edeltavan vuoden kesdkuun loppua. Kuntajaon muutos on

maarattava tulemaan voimaan kalenterivuoden alusta.
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3. Arviointi

Kantelun rajaaminen

Kantelija on tuonut vastineessaan esille, ettéa Pertunmaan ja Mantyharjun kuntien yhdistymista
koskevasta esityksesta, kuntaliitossopimuksesta ja Pertunmaan kunnanvaltuuston paatoksesta
13.5.2024 on valitettu It&-Suomen hallinto-oikeuteen 26.6.2024. Vastineen mukaan valitus
koskee muun muassa Pertunmaan kunnan menettelyvirheitd, kuntajakoselvittajan, poliittisen
ohjausryhman ja hyvinvointialueiden toimivaltaa, asettamispdatoksen perusteluiden
puuttumista ja lainmukaisuutta, selvitysalueen rajaamisen lainmukaisuutta sek&
kuntaliitosselvityksen  toteuttamisen lainmukaisuutta suhteessa kuntarakennelain ja

hyvinvointialue- ja maakuntarakennelain sdannoksiin ja perusteluihin.

Kantelija pyytaa vastineessaan, ettd oikeuskansleri tutkii mahdolliset lainvastaisuudet sek&

hyvan hallinnon toteutumisen niiltd osin kuin asiasta ei ole valitettu hallinto-oikeuteen.

Oikeuskansleri ei paasaantdisesti tutki kantelua, jos kantelijan kaytettdvissa on viela
valitusoikeus tai muu saanndénmukainen oikeusturvakeino. Myds nyt esilla olevassa
tapauksessa tuomioistuinkontrolli on ensisijainen keino arvioida kantelussa véitettyja epakohtia.
[td-Suomen hallinto-oikeudessa vireilla oleva valitus (dnro 1311/2024) huomioon ottaen rajaan
laillisuusvalvonnallisen  arviointini  koskemaan ainoastaan sellaisia seikkoja, jotka
kaytettavissani olevien tietojen mukaan jaavat tuomioistuimen valittémasti arvioitavien tai niihin
liittyvien asioiden ulkopuolelle. Nain ollen esimerkiksi vaittamat harkintavallan vaarinkayttsta
selvitysalueen rajaamisessa ja vaitetyt epadkohdat hyvinvointialueiden kuulemisessa ja
kuntajakoselvittdgjan menettelyssa yleisemminkin, joihin on muun ohella vireilla olevan

valituksen perusteina vedottu, jaa arviointini ulkopuolelle.

Valtiovarainministerion menettely kuntien kuulemisessa

Kantelijan nakemyksen mukaan Pertunmaan naapurikuntien kuuleminen jai muodollisuudeksi
eivatkd muiden kuntien valtuustot tienneet, mista aanestivat, kun aanestivat Pertunmaan

kunnan kuntajakoselvitykseen osallistumisesta.

Perustuslain 122 8:n 2 momentin mukaan kuntien yhdistymisen vireillepanosta ja valmistelusta,
kuntajaon muuttamisen edellytyksistad sekd kuntajaon muuttamisesta paattamisesta saadetaan
kuntarakennelaissa. Kuntarakennelain 15 8:n 1 momentin mukaan kuntajaon muuttamista
koskevan asian laajuuden tai vaikeuden johdosta taikka muusta perustellusta syysta ministerio
voi maaratad toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen, jota varten ministerid asettaa

kyseessa olevia kuntia kuultuaan yhden tai useamman kuntajakoselvittgjan.
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Saamani selvityksen perusteella valtiovarainministerion ratkaisu kuntien kuulemisen
laajuudesta tehddén tapauskohtaiseen arvioon perustuen ja ottaen huomioon muun muassa
kuntarakennelain 2 8:n mukainen tavoite siitd, ettd kunta muodostuu tydssakayntialueesta tai
muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkilostévoimavaroihin
perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen jarjestamisesta ja rahoituksesta

seka riittavasta omasta palvelutuotannosta.

Totean aluksi yleisemmin, ettd ministeridilla on kaytanndssa harkintavaltaa kuulemisen
kaytanndn toteuttamisessa, kuten kuulemisen menetelmien valinnassa ja aikataulujen
asettamisessa. Harkintavallasta riippumatta ministerion tulee huolehtia kuulemisen
tarkoituksenmukaisuudesta ja aitoudesta. Kuulemisen aitous edellyttdd ensinndkin oikeaa
ajoitusta: kuuleminen on toteutettava toisaalta riittavan varhaisessa valmisteluvaiheessa, jossa
kuuleminen voi viela tehokkaasti vaikuttaa valmisteltavan asian sisaltoon, mutta toisaalta vasta
sitten, kun kuultavilla on kaytettavissaan riittavat tiedot kantojensa muodostamiseksi. Toiseksi
kuulemisen aitous edellyttdd, etta kuultavilla on muutenkin todellinen mahdollisuus kantansa
muodostamiseen ja iimaisemiseen, esimerkiksi kaytettavissaan riittdvan selkea lausuntopyynto

ja riittavat taustatiedot seka riittava aika lausuntonsa antamiseen (esim. OKV/3/21/2012).

Valtiovarainministeriolla on hallintolain asian selvittdmistd koskevien sédénnésten ja yleisten
hallinto-oikeudellisten periaatteiden puitteissa harkintavaltaa myods sen osalta, kuinka laajasti
alueen kuntia kuntajakoselvitykseen osallistumisessa kuullaan. Hallintolain 6 8:sta ilmeneva
tarkoitussidonnaisuuden periaate sisaltaa yleisen velvollisuuden kayttaa toimivaltaa vain siihen

tarkoitukseen, johon se on lain mukaan maaritelty tai tarkoitettu kaytettavaksi.

Valtiovarainministerion selvityksen mukaan ministeri6 on pyytanyt 2.1.2024 Pertunmaan
kunnalta seka kaikilta sen ymparyskunnilta (Hartolan kunta, Heinolan kaupunki, Hirvensalmen
kunta, Joutsan kunta ja Mantyharjun kunta?) niiden valtuuston paatokseen perustuvaa
lausuntoa osallistumisesta Pertunmaan kuntaa koskevaan erityiseen kuntajakoselvitykseen.
Samalla valtiovarainministerid pyysi mainituilta kunnilta lausuntoa kuntajakoselvittajasta.
Lausunnot tuli toimittaa ministeridlle 29.1.2024 mennessa. Lausunnot on Kkirjattu erityisen
kuntajakoselvityksen toimittamista seka kuntajakoselvittdjan asettamista koskevaan
valtiovarainministerion paatokseen 1.2.2024 (VN/36388/2023).

2 Mantyharjun kunnanvaltuusto toteaa 29.1.2024 paatokseen perustuvassa lausunnossaan, etta
Méantyharjun kunta osallistuu erityiseen kuntajakoselvitykseen koskien Pertunmaan kuntaa.
Kunnanvaltuusto korosti, ettd osallistuminen kuntajakoselvitykseen ei ole Mantyharjun kunnan sitoumus
kuntaliitokselle tai kuntaliitoksille. Mantyharjun kunta katsoi, etté& on niin Mantyharjun kuin Pertunmaan
kuntalaisten etu, ettd kuntajakoselvityksen perusteella tehtdvat johtopaatdékset muodostavat
kuntarakennelaissa tarkoitetun elinvoimaisen, alueellisesti eheén ja yhdyskuntarakenteeltaan toimivan
kuntarakenteen, jolla on riittavan vahva rahoituspohja ja joka vahvistaa kunnan asukkaiden itsehallinnon
edellytyksia.
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Minulla ei ole huomautettavaa kuntien kuulemisen laajuuteen tai oikea-aikaisuuteen liittyen
ottaen huomioon, ettd kuuleminen oli ulotettu koskemaan kaikkia Pertunmaan kunnan
ympéaryskuntia ja ajoitettu riittavan varhaiseen valmisteluvaiheeseen. Totean kuitenkin, etta
kunnille toimitettu lausuntopyyntd olisi voinut olla yksildidympikin paatéksenteon tietopohjan
varmistamisen nakokulmasta. Totean lisaksi, etta lausuntoajan riittdva pituus on olennainen
tekija kuulemisen onnistumiselle. Lausunnoille annetun maaraajan tulee olla sellainen, etta
kunnat voivat lausuntopyyntddn kohtuudella vastata. Nyt kuulemiseen varattu maaraaika (alle
nelja viikkoa) olisi voinut olla asian laatuun nahden pidempikin. Valtiovarainministerio on
selvityksessaan kuitenkin esittanyt perusteluita kuntajakoselvityksen toteuttamisen kiireelliselle

aikataululle.

Vaikka lausuntokierros olisi nahdakseni voinut olla toteutettu joiltain osin paremminkin, kuntien
kuulemisen voi kokonaisuutta vasten arvioituna katsoa toteutuneen hyvan hallinnon mukaisesti
osana muuta pdaatoksentekoprosessia. Arviooni vaikuttaa se, ettd molemmat kunnat
hyvaksyivat myohemmin kuntajakoselvittdjan esityksen Pertunmaan kunnan yhdistymisesta
Mantyharjun kuntaan ja toimittivat yhteisen yhdistymisesityksensa valtiovarainministeriolle
15.5.2024. Kunnat esittivat valtioneuvostolle kuntajaon muuttamista siten, ettd Pertunmaan
kunta lakkaa 31.12.2024 ja se yhdistetddn Mantyharjun kuntaan 1.1.2025. Valtioneuvosto
hyvaksyi esityksen kuntarakennelain 21 8:n nojalla 6.6.2024.

Valtiovarainministerion menettely tieto- ja asiakirjapyyntoihin

vastaamisessa ja asettamispaatoksen tietopohjan dokumentoimisessa

Kantelijan mukaan héanen tieto- ja asiakirjapyyntdihinsa on vastattu puutteellisesti tai
vaihtoehtoisesti prosessi ja paatokset on jatetty valtiovarainministeriossa asianmukaisesti

dokumentoimatta.

Julkisuusperiaate  merkitsee  oikeutta saada tietoja  viranomaisten toiminnasta.
Julkisuusperiaatteen mukaisesti jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen julkisesta
asiakirjasta. Tatd oikeutta voidaan perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan rajoittaa vain

valttdmattomista syista ja vain lailla.

Julkisuusperiaatteen mukaista tiedonsaantioikeutta toteutetaan julkisuuslailla. Julkisuuslain 9
8:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta, joka on
julkinen. Julkisuuslain 14 8:n 4 momentin mukaan tieto julkisesta asiakirjasta on annettava
mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistaan kahden viikon kuluessa siita, kun viranomainen on

saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon.

Perusoikeusuudistusta koskevan hallituksen esityksen (HE 309/1993 vp) hallitusmuodon 10 8:n

3 momenttia (nykyisin perustuslain 12 8) koskevien yksityiskohtaisten perustelujen mukaan


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_309+1993.pdf
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saannokseen sisaltyva perusoikeussaannos sisaltdd oikeuden tietoon. Perusteluiden mukaan
riittdvan julkisuuden takaaminen on edellytys yksil6iden mahdollisuudelle vaikuttaa ja osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja julkisuus on myos vallank&yton ja viranomaistoiminnan Kritiikin

seka valvonnan edellytys.

Viranomaistoiminnan avoimuudella ja lapindkyvyydella toteutetaan julkisuusperiaatteen lisaksi
perustuslain 2 8:n 2 momenttiin pohjautuvaa ja 14 8:n 4 momentissa perusoikeutena saédettya
osallistumisoikeutta ja oikeutta yhteiskunnalliseen vaikuttamiseen, jota julkisen vallan tulisi
kyseisen sddnnoksen samoin kuin perustuslain 22 §:n perusteella edistda. Perustuslain 14 8:n
4 momentissa tarkoitettu osallisuus on vaikuttamismahdollisuuden lisaksi sita, etta ihmiset
avoimuuden kautta ymmartavat heidan oikeuksiinsa ja velvollisuuksiinsa vaikuttavat

paatdksentekoprosessit sekd saavat tietoonsa paatésten syyt ja niiden perusteet.

Tiedonsaantioikeus ja julkisuusperiaate toteutuvat paatoksenteossa riittdvan dokumentaation
kautta. Paatoksentekoa koskevan perustelutiedon avoimuuden merkitys samoin kuin
hyvaksyttavyyden tarkeys korostuu, kun paatoksenteossa on kysymys perus- ja
ihmisoikeuksista ja erityisesti silloin, kun paatoksilla puututaan kyseisiin oikeuksiin voimakkaasti
jaltai niilla on laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia (esim. OKV/66/10/2022). Viranomaisen
toiminnan  avoimuus vahvistaa osaltaan luottamusta viranomaisten toiminnan
puolueettomuuteen ja asianmukaisuuteen. Avoimuus mygs vahvistaa tiedon objektiivisuutta ja
monipuolisuutta, jolla on  merkitystd p&atoksenteon hyvaksyttavyydelle  (esim.
OKV/461/70/2020).

Kantelija on tehnyt valtiovarainministeritlle yhteensa kolme tieto- tai asiakirjapyyntoa.
Valtiovarainministerio on vastannut 1.2.2024 lahetettyyn pyynt6oén 14.2.2024, 15.2.2024
l[Ahetettyyn pyyntéon 20.2.2024 ja 2.4.2024 lahettyyn pyyntoon 11.4.2024. Totean, etta
valtiovarainministeri6 on vastannut asiakirjapyyntdihin julkisuuslaissa saadetyn maaraajan
puitteissa. Tama ei kuitenkaan poista valtiovarainministerién velvollisuutta huolehtia silta
pyydettyjen asiakirjojen tietopohjan dokumentaatiosta ja paatdsten perustelemisesta

yleisemminkin.

Paatosten yleinen perusteluvelvollisuus sisaltyy perustuslain 21 §:n 2 momentissa lueteltuihin

hyvan hallinnon tarkeimpiin osa-alueisiin (HE 309/1993 vp, s. 74). Perusteluilla turvataan hyvan

ja avoimen hallinnon toteutumista. Perustelujen avulla voidaan myds arvioida ja varmistaa, etta
viranomainen on kayttanyt paatds- ja harkintavaltaansa lain ja hallinnon oikeusperiaatteiden
mukaisesti. Viranomaisen kannalta perusteluvelvollisuus edellyttdd huomion kiinnittamista
siihen, ettd ratkaisun perusteet selvitetdan huolellisesti ja monipuolisesti. (Olli M&enpaa:
Hallinto-oikeus. 3. uudistettu painos, online. AlmaTalent 2023, luku 111.8. Hallintopaatdksen

perustelut)
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Kantelijan asiakirja- ja tietopyynt6ihin annettujen vastausten perusteella vaikuttaa silta, ettd
kaikkia valtiovarainministerion linjauksia ei ole dokumentoitu riittdvalla tarkkuudella. Talla
viittaan siihen, ettd kuntajakoselvittaja on esittanyt valtiovarainministeritlle ehdotuksensa ja
perustelunsa selvitysalueen rajauksesta suullisesti 30.1.2024 pidetyssa Teams-kokouksessa.
Kaytettavissani olevien tietojen perusteella péaatdés erityisen kuntajakoselvityksen
toimittamisesta seka kuntajakoselvittdjan asettamisesta 1.2.2024 tehtiin mainitun Teams-
kokouksen pohjalta ilman, etta siita olisi pidetty kokouspdytakirjaa tai keskustelua dokumentoitu
muullakaan tavoin. Selvitysalueen rajausmahdollisuuksia ei oltu kasitelty myodskaan

valtiovarainministerion selvityksessa viitatussa arviointiryhméan ehdotuksessa 17.11.20233,

Totean, ettd paatds erityisen kuntajakoselvityksen toimittamisesta ja etenkin selvitysalueesta
on kunnille merkittava viranomaispaattds, jonka perusteiden avoimuus ja julkisuus ovat
edellytyksia julkisen vallankayton arvioitavuudelle. Vaikka kuntajakoselvittajan ehdotus
selvitysalueesta ja sen perustelut on dokumentoitu myéhemmin selvitysraportissa 20.3.2024,
valtiovarainministerion  sindlladn  merkittavan linjauksen perusteita ei puuttuvasta
dokumentoinnista johtuen ollut tata ennen mahdollista arvioida ja todeta ulkoapé&in. Edelleen,
vaikka kuntajakoselvityksen toteuttamiselle Kkiireellisella aikataululla on kasilla olevassa
tapauksessa loydettavissa painaviakin perusteita, on asian kannalta merkittavat paattkset ja
niihin johtanut viranomaisten vélinen vuoropuhelu tai muu tietopohja dokumentoitava avoimesti,
julkisesti ja objektiivisesti aikataulupaineesta riippumatta. Paatoksenteon perusteiden ja
tietopohjan dokumentoimisen tarve korostuvat tilanteissa, joihin liittyy mahdollisesti

voimakkaitakin nédkemyseroja.

4. Johtopaatdkset ja toimenpiteet

Saatan edella esittaméani kasityksen paattsten tietopohjan asianmukaisesta dokumentoinnista

valtiovarainministerion tietoon ja vastaisuudessa huomioon otettavaksi.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Heli Honkapaa

8 Arviointiryhman tehtévéana oli tehda selvitys Pertunmaan kunnan mahdollisuuksista turvata asukkailleen
lainsdadannon edellyttamat palvelut (asettamispdatdés 10.10.2023, VN/18986/2023). Arviointiryhma
katsoi ehdotuksessaan, ettd Pertunmaan kunnan taloudelliset edellytykset asukkaiden palveluiden
turvaamiseen ovat vaarantumassa. Arviointiryhma korosti, ettd Pertunmaan kunnan talouden kestavaan
kehitykseen tulee kiinnittaé erityistd huomiota ennen mahdollista kuntajaon muutoksen voimaantuloa,
jotta alijagdman ja lainan maarat eivat jatkaisi kasvuaan tai kasvaisivat korkeintaan vain maltillisesti.
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