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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys laiksi kuntalain muuttamisesta (HE 46/2001 vp)

Valtuuston tyojarjestys (15 8)

Valtuuston tyo6jarjestyksessd voitaisiin ehdotetun sddnndksen mukaan antaa muun muassa
"tarpeellisia maarayksia puheoikeuden kayttadmisestd ja puheenvuorojen pituuden rajoittamisesta”.
Tallaiset maaraykset olisivat kuitenkin mahdollisia vain "valtuuston kokouksen tarkoituksen-
mukaiseksi jarjestamiseksi ja kokouksen hairiéttéméan kulun turvaamiseksi*.

Ehdotetun séédnnoksen nojalla olisi ilmeisesti mahdollista rajoittavasti séédnnelld my6s perustuslain
12 8:n 1 momentissa séédettyd ilmaisuvapautta, joten sitd on arvioitava perusoikeuksien yleisten
rajoitusedellytysten valossa Niistd ongelmallisia ovat nyt [&hinnd vaatimukset s&&téa
perusoikeusrajoituksista eduskunnan saatamalla lailla sekd perusoikeusrajoituksen tasmaéllisyyden,
tarkkarajaisuuden ja hyvaksyttavyyden vaatimukset.

Perustuslain 12 8&:n 1 momentin mukaan tarkempia sdinnoksid sanan-vapauden kayttamisestd
annetaan lailla. Lailla saatdmisen vaatimukseen liittyy kielto delegoida perusoikeuden rajoittamista
koskevaa toimivaltaa lakia alemmalle sdddostasolle (PeVM 25/1994 vp, s. 5). Perustuslain 80 §:n 1
momentti edellyttéd myos yleisesti, ettd lailla on sédadettdva yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista. Sen paremmin perustuslain 12 §:n 1 momentin kuin 80 §8:n 1 momentin sa&nndsten ei
kuitenkaan voida katsoa kokonaan kieltdvan sellaisten alemmanasteisten normien antamista, jotka
jollain  tavoin teknisesti tai jarjestavasti vaikuttavat perusoikeuden, tdssd tapauksessa
ilmaisuvapauden kayttamiseen.

Kunnallisella itsehallinnolla voi tosin tdssd suhteessa olla myds itsendistd merkitysta.
Perustuslakivaliokunta onkin lausunnossaan 3/2000 vp katsonut, ettd kunnille voidaan lailla osoittaa
virkasdantojen antamisvaltaa jossain madrin laajemmalti kuin perustuslain 80 §8:n 2 momentin
perusteella on mahdollista uskoa valtion viranomaisille norminasettamisvaltaa. Kunnallinen
itsehallinto ei valiokunnan arvion mukaan kuitenkaan muodosta perustetta tulkita véljasti
perustuslain 80 8:n 1 momentin vaatimusta s&atéa lailla yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista. Lisé fOksi perustuslain 12 8:n 1 momentin sisiltdman lakivarauksen voidaan katsoa
asettavan vield 80 8:n 1 momentin sddnnodsté tiukemman rajoituksen sdataa kunnallisella sdannolléa
perusoikeuden relevantin kayttbmuodon rajoista tai kaytannossa merkityksellisista kayttotavoista.
Valtuuston tyojarjestyksella ei siten voida ehdotetulla vyleisluonteisella tavalla puuttua
sananvapauden kayttamiseen valtuustossa.

Puheoikeuden kayttaminen kunnanvaltuustossa kuuluu epéilemattd aivan sananvapauden
ydinalueelle, jolle sijoittuvat muun muassa erilaisten poliittisten ja yhteiskunnallisten mielipiteiden
ilmaisemistavat. Valtuusto on liséksi kunnallisen demokratian toteutumisen kannalta keskeisin
kunnan toimielin, jossa puheoikeuden kayttdminen valittbmasti myos toteuttaa kunnallista
demokratiaa. Nain ollen varsin yleisluonteinen valtuutus antaa tyojarjestysmaarayksia puheoikeuden
kayttamisesta valtuustossa ei tdytd perusoikeusrajoituksen tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden
vaatimuksia. Tassa suhteessa riittdvan tarkkaa rajausta eivat myoskddn merkitse varsin valjat



sdantelyn tarkoitusta ohjaavat madreet, jotka viittaavat valtuuston kokouksen tarkoituksen-
mukaiseen jarjestamiseen ja kokouksen hairigttomaan kulkuun.

Puheoikeuden teknisestd kayttamisjarjestyksestéd voidaan kuitenkin antaa maarayksia valtuuston
tyojarjestyksessa.  Esimerkiksi puheenvuorojirjestyksestd voidaan tamén vuoksi maarata
ty6jérjestyksessa.

Puheoikeuden pituuden rajoittaminen ei sindnsid kohdistu ilmaistavan tiedon tai mielipiteen
sisdltéon. Puheenvuoron pituus ei kuitenkaan ole taysin merkitykseton sananvapauteen kuuluvan
mielipiteen ilmaisun kannalta. My6s valtuustopuheenvuoron pituus voi erityistapauksissa ilmaista
poliittisen kannan ja olla siten relevantti sananvapauden kayttamisen kannalta. Edelld
perusoikeusrajoituksen tésmallisyydestd ja tarkkarajaisuudesta esitetyt nékdkohdat kohdistuvat
siten myd6s puheoikeuden kayton ajalliseen rajoittamiseen.

Sananvapauden rajoittamisella tulee mygs olla painavan yhteiskunnallisen tarpeen perustelema syy.
Tastd nadkokulmasta voidaan arvioida, ettd valtuuston kokouksien liiallinen pituus voi sinénsé
varmasti vaikuttaa kunnallisen demokratian toimivuuteen ja myds uskottavuuteen. Puheoikeuden
ajallista rajoittamista olisi siten mahdollista perustella tdmanluonteisilla syilld. Toisaalta
puheoikeuden rajoittamaton k&yttdoikeus valtuuston kaltaisessa poliittisessa ja julkisessa
toimielimesséd on tarkedd ja merkityksellistd juuri sananvapauden perusteiden toteutumisen
kannalta. Riittdvéan painavia ja hyvaksyttavia syitd puheoikeuden vyleiselle rajoittamis-
mahdollisuudelle ei esitettyjen tietojen valossa liene olemassa.

Koska sananvapauden kayttdmisestd voidaan perustuslain 12 §:n 1 momentin mukaan antaa
tarkempia sdannoksia lailla, on vield paikallaan arvioida mygs sitd, voitaisiinko puheoikeuden
kayttamisestd ja puheenvuorojen pituuden rajoittamisesta saatdd lailla. Puheoikeuden
kayttdmismenettelystad tallaisia sdannoksia ilmeisesti voitaisiin antaa lailla, mik&li sddnnokset eivat
rajoita esimerkiksi puheoikeuden sisaltod. Puheoikeuden ajalliselle rajoittamiselle tulisi kuitenkin olla
varsin painavat perusteet. Hallituksen esityksen perusteluista téllaisia perusteita ei nyt kuitenkaan
kay ilmi. Esiintyneet yksittaiset epédkohdat joissain kunnissa eivéat vield siséltane riittavid perusteita
puheoikeuden lakisaateiselle yleiselle rajoittamiselle.

Perussopimuksen muuttaminen (79 §)

Séénnosehdotuksen  kaltaista s&&nnostd on arvioitu  pakkokuntayhtymien  yhteydessé
perustuslakivaliokunnan lausunnossa 31 /1996. Tuossa lausunnossa esitetyt nékdkohdat ovat
relevantteja myds perustuslain 121 §:n asettamien vaatimusten kannalta. Nama vaatimukset on
otettu séannodsehdotuksessa asianmukaisesti huomioon.



Veli-Pekka Viljanen

HE 46/2001 vp LAIKSI KUNTALAIN MUUTTAMISESTA

Eduskunnan perustuslakivaliokunta 17.5.2001

1. Valtuutetun puheoikeuden rajoittaminen (15 8)

Lakiehdotuksen 15 §:n mukaan valtuuston tydjarjestyksessé voidaan antaa "valtuuston kokouksen
tarkoituksenmukaiseksi jarjestamiseksi ja kokouksen hairiottdman kulun turvaamiseksi tarpeellisia
maarayksid puheoikeuden kdyttamisesta ja puheenvuorojen pituuden rajoittamisesta.

Ehdotetun s&dnnoksen taustalla on korkeimman hallinto-oikeuden paatés 9.2.2000/248, jossa
katsottiin, ettei kaupunginvaltuusto voinut, kun otettiin huomioon hallitusmuodon 10 8&n 1
momentin [= PL 12 8§ 1 mom.] sddnnds, jonka mukaan tarkempia sddnnoksid sananvapauden
kayttdmisestd annetaan lailla, maaratd valtuuston tyojarjestykseen otettavalla madaraykselld
valtuutetun puheoikeuden kayttamisesta.

Korkein hallinto-oikeus perusteli ratkaisuaan silld, ettd kunnanvaltuuston jasenen puheoikeuden
kayttdminen on keskeinen osa perustuslaissa turvattua sananvapautta. Tarkasteltavana olleella
valtuuston tyojarjestyksen méaarayksen kohdalla voitiin korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
vaikuttaa merkityksellisella tavalla rajoittavasti siihen, miten puheoikeutta kéytettiin. Kuntalain 15
8:ss4, johon valtuuston ty6jérjestyksen antaminen perustui, kuten ei muuallakaan kuntalaissa
sdddetty tarkemmin valtuutetun puheoikeuden k&yttamisesta.

Korkeimman hallinto-oikeuden pa&tts perustui siis siihen, ettei sananvapauden rajoittamista
koskeva lailla sd&tédmisen vaatimus tayttynyt kyseisessa tapauksessa.

Hallituksen esityksessd asia pyritddn korjaamaan sisallyttdmalla valtuuston tydjarjestyksen
antamistoimivaltaa  koskevaan  kuntalain ~ saannokseen nimenomainen valtuus antaa
kunnanvaltuuston hyvéksymaéssa valtuuston tydjarjestyksessa maarayksia puheoikeuden kayttami-
sestd ja puheenvuorojen pituuden rajoittamisesta.

Kasitykseni mukaan ehdotus ei kuitenkaan ole riittdva sananvapauden rajoittamista koskevan lailla
saatamisen vaatimuksen kanssa, koska kuntalakiin ei edelleenkdan siséltyisi saannoksia valtuutetun
puheoikeuden kayttdmisesté ja puheoikeuden rajoittamisesta sdadettaisiin edelleen lakia alemmalla
sdadostasolla, valtuuston itsens0 & hyvaksymassé tydjarjestyksessa.

Perusoikeuksien yleisten oppien nékdkulmasta valtuutetun puheoikeudesta ja sille asetettavista
rajoituksista tulisi sdatéd4 suoraan kuntalaissa, eiké jattdd asiaa valtuuston tydjarjestyksen varaan.
Taltda osin voidaan viitata my6s kansanedustajan puheoikeuden saantelyyn. Perusséédnnos
puheoikeudesta siséltyy perustuslain 31 8:4an, jonka 1 momentin mukaan kansanedustajalla on
eduskunnassa oikeus vapaasti puhua Kkaikista keskusteltavana olevista asioista sekd niiden
kasittelystd. Saman pykalan 2 momentin mukaan kansanedustajan tulee esiintyd vakaasti ja
arvokkaasti seka loukkaamatta toista henkilda. Jos kansanedustaja rikkoo tata vastaan, puhemies voi
huomauttaa asiasta tai kieltdd edustajaa jatkamasta puhetta. Eduskunta voi antaa toistuvasti
jarjestysta rikkoneelle kansanedustajalle varoituksen tai pidattda hanet enintadn kahdeksi viikoksi
eduskunnan istunnoista.



Perustuslain tasoista sdantelyd taydentavat eduskunnan tyojarjestyksen - joka séédoshierarkkisesti
rinnastuu lakiin - 49 §:n 2 momentin sddnndkset puhemiehen tehtdvistd. Sen mukaan puhemies
valvoo, ettd kukin puhuja pysyy kasiteltdvassd asiassa. Jos puhuja poikkeaa asiasta, puhemiehen
tulee muistuttaa hantd asiassa pysymisen vaatimuksesta. Jollei puhuja noudata muistutusta,
puhemies voi kieltédé hanta jatkamasta puhettaan.

Ehdotetun saéntelyn taustalla on mielestani selvasti olemassa sellaisia painavia yhteiskunnallisia
tarpeita, jotka tayttavat sananvapauden rajoittamiselle asettavan hyvéksyttdvan rajoitusperusteen
vaatimuksen. Kunnallisen demokratian kannalta on tarke&aa, etta valtuutetuilla on oikeus lausua
kasityksensd kaikista kasiteltdvand olevista asioista, samaan tapaan kuin kansanedustajilla
eduskunnassa. Tama oikeus ei kuitenkaan sisalla oikeutta tahallisesti héirita tai haitata valtuuston
normaalia tydskentelyd. Kunnallisen demokratian ndkokulmasta onkin toisaalta valttamatonta, etté
myds kunnallisten toimielinten toimintaedellytykset kyetddn takaamaan. Sen  vuoksi
jarjestysluonteiset valtuuston kokouksia koskevat s&dnnodkset eivat sindnséd ole mielestani
ongelmallisia perustuslain kannalta, jos niistd sdadetddn lailla riittdvan t&sméllisesti ja jos
puheoikeuden kayttod koskevat rajoitukset eivét estd valtuutettuja ilmaisemasta mielipiteitdan
kasiteltavista asioista.

Hallituksen esityksessd tavoiteltu lopputulos on perustuslain kannalta hyvaksyttavalla tavalla
toteutettavissa esimerkiksi ottamalla kuntalakiin perussddnnds valtuutetun puheoikeudesta ja
sisdllyttamalla tahan yhteyteen sddnnds kunnanvaltuuston puheenjohtajan oikeudesta huomauttaa
puhujaa, jos tdma poikkeaa kasiteltdvastd asiasta tai hairitsee kokousta tai tahallaan asian késittelyd
haitatakseen pitkittad asian kasittelyd. Puheenjohtajalle voidaan antaa lailla myds oikeus kieltéa
puhujaa jatkamasta puhettaan, jos huomautus jatetdan ottamatta varteen. Tarvittaessa voitaisiin
tarkempia madrayksid valtuutetun puheoikeuden kayttdd koskevista menettelyistd - siis
puheenvuorojen kayttdmiseen liittyvista teknisluonteisista kysymyksista - antaa liséksi valtuuston
tyojarjestyksessa. Talldin kuitenkin itse puheoikeuden rajoitus perustuisi selvasti kuntalakiin, eik&
valtuuston ty6jarjestykseen. Seuraten osittain kansanedustajan puheoikeutta koskevien saanngsten
kirjoittamismallia tallainen saannds voisi kuulua esimerkiksi seuraavasti:

X8

Valtuutetun puheoikeus

Valtuutetulla on valtuuston kokouksessa oikeus esittdd mielipiteensé kaikista
kasiteltavista asioista.

Valtuuston puheenjohtajan tehtévana on valtuuston kokouksessa valvoa, etta
kukin puhuja pysyy kasiteltdvassa asiassa. Jos puhuja poikkeaa asiasta, héiritsee
kokousta tai haitatakseen valtuuston tydskentelya tahallaan pitkittad asian kasittelya,
puheenjohtajan tulee huomauttaa hanelle tasta. Jollei puhuja noudata huomautusta,
puheen johtaja voi kieltaad hanta jatkamasta puhettaan.

[Valtuuston tyojarjestyksessa voidaan tarvittaessa antaa tarkempia maarayksia
puheoikeuden kayttamisessa noudatettavista menettelyisté.]

Yhteenvetona totean, ettei hallituksen esitykseen sisaltyvan lakiehdotuksen 15 §:n toinen virke tayta
kasitykseni mukaan sananvapauden (PL 12 § 1 mom.) rajoittamista koskevaa lailla sdatéamisen
vaatimusta. Tavallisen lainsaatamisjarjestyksen kayttamisen edellytyksena talté osin on, etta itse



kuntalakiin otetaan perussdanngdkset valtuutetun puheoikeuden jarjestysluonteisista rajoituksista
edeltd luonnostelulla tavoin, eikd asian sadntelyd jatetd pelk&stdan ehdotetun kaltaisen
valtuussadnnoksen varaan.

2. Perussopimuksen muuttaminen (79 8)

Tarkasteltavana olevan lakiehdotuksen 79 8:n mukaan myds vapaaehtoisten kuntayhtymien
perussopimusten muuttaminen olisi mahdollista méaardenemmistolld, eiké siihen vaadittaisi endé
kaikkien jasenkuntien valtuustojen yhtépitavia paatoksia. Edellytyksend olisi samalla tavoin kuin jo
nykyisin on tilanne ns. pakollisten kuntayhtymien kohdalla, ettd muutosta kannattaa vahintaan 2/3
jasenkunnista ja niiden asukasluku on vahintdan puolet kaikkien jasenkuntien yhteenlasketusta
asukasluvusta.

Ehdotus on valtiosaantdoikeudellisesti merkityksellinen perustuslain 121 §:ssé sdadetyn kunnallisen
itsehallinnon kannalta. Ehdotus merkitsisi sitd, ettd kuntayhtyman perussopimusta voitaisiin
muuttaa ilman jokaisen jasenkunnan suostumusta. Ehdotusta on talta osin arvioitava perustuslain
121 §&:n 1 momentin sddnnodksen kannalta, jonka mukaan kuntien hallinnon tulee perustua "kunnan
asukkaiden" itsehallintoon.

Kuten hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa todetaan, eduskunnan perustuslaki-
valiokunta on aikanaan katsonut vastaavan sddntelyn olevan ns. pakkokuntayhtymien osalta
toteutettavissa hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin estdmétta tavallisella lailla (PeVL 31/1996 vp).
Valiokunta viittasi tuolloin  muun muassa siihen, ettd hallinnon tarkoituksenmukaiseen
jarjestamiseen yhteisia tehtdvid hoidettaessa kuuluu se, etta yksi kunta ei voi vastustuksellaan estaa
hallintojarjestelméan tai jasenkuntien keskindisten oikeuksien ja velvollisuuksien muuttamista.
Yhteistoiminnan onnistuminen vaatii jatkuvasti toimintakykyisen péaatoksentekojérjestelméan.
Valiokunnan mielestd taltd kannalta mé&ardenemmistdpadtoksenteko pakkokuntayhtymén
perussopimusta muutettaessa on téaysin hyvaksyttéava. Valiokunta viittasi liséksi siihen, ettd juuri
sairaanhoidon, erikoissairaanhoidon ja erityishuollon alojen pakkokuntayhtymien toiminnan
taloudellisuus ja tehokkuus on yleisen edun kannalta erityisen térkedd. Vaatimus jasenkuntien
kahden kolmasosan méaéardenemmistostd puolestaan oli riittdvd yksipuolisen méaaréaysvallan
estamiseksi. Yksittaisen kunnan kannalta oli liséksi huomattava, ettd perussopimusta muutettaessa
on noudatettava hallinnon paatoksentekoon yleisesti kohdistuvia rajoitusperiaatteita, kuten
tarkoitussidonnaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta.

Padosa perustuslakivaliokunnan tuolloin esittdmista perusteista maardenemmistdpaatoksenteon
perustuslainmukaisuudelle voidaan ulottaa koskemaan my0s vapaaehtoisten kuntayhtymien
perussopimusten muuttamista. Uusi perustuslaki ei ole myodskadn taltd osin muuttanut
valtiosaantoista arviointipohjaa, vaan perustuslakivaliokunnan vuoden 1996 lausunnossa omaksuttu
linja voidaan edelleen ottaa taltd osin valtiosdantdarvion lahtékohdaksi. Vapaaehtoisten
kuntayhtymien osalta voidaan lisdksi todeta, ettd viime kadessa kunta, jonka kannan vastaisesti
perussopimusta on muutettu, on oikeutettu eroamaan kuntayhtymastd kuntalain 84 8§:ssd
sdadetyssa jarjestyksessa. Taman vuoksi ja perustuslakivaliokunnan lausunnossa 31/1996 vp
omaksuttua tulkintalinjaa seuraten ehdotettu 79 § voidaan nahdakseni saatada tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa.



