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Esipuhe

Luulin ldhtevani maratonille, mutta siitd tulikin ultramaratoni. Ajatus viitoskir-
jasta tuli ensimmdiisen kerran mieleeni vuonna 2006, kun tydskentelin puolen
vuoden ajan sisdasiainministeriossd neuvottelevana virkamieheni esitteleméssi
kuntajakoasioita valtioneuvostolle. Palattuani kuntatehtédviin hankin pian Lapin
yliopiston oikeustieteiden tiedekunnan opintovaatimukset ja vuonna 2008 olin
tenttiméssi oikeustieteen jatko-opintojen tenttejd. Kuntajakoasiat kiinnostivat ja
tuntui siltd, ettd kuntakentdssd tuolloin tapahtuneessa liitosaallossa monissa ta-
pauksissa mentiin virran mukana eikd paitoksid perustettu tutkittuun tietoon.

Vuonna 2009 alkaneen viitoskirjatyoni aiheena oli aluksi ”Kuntajako”. Kes-
kustelin asiasta Hannes Mannisen kanssa, ja hén esitti pohdittavaksi, olisiko sit-
tenkin pakkoliitos parempi ja ajankohtaisempi aihe. My0ds Arto Koski oli samaa
mieltd. Pdddyin jonkin ajan pédstd sitten siihen, ettd aiheeksi tuli ”Kuntajako ja
kunnallinen pakkoliitos”. Kiitos Hannes ja Arto.

Tyoni alku oli tutkimusotteen ja rajauksen etsimistd. Niin jdlkeenpdin tdytyy
ihmetelld ohjaajani, professori, dekaani Matti Niemivuon kérsivillisyyttd ja pit-
kidmielisyyttd. Mind luulin tietdvéni, miten véitdskirja kirjoitetaan, mutta mini
en tiennyt, kaukana siitd. Vasta vihitellen alkoi minussa syntyd ymmaérrys, misti
viitoskirjassa on kysymys. Luonnollisesti se, ettd asuin Oulun seudulla ja kdvin
harvoin yliopistolla, vaikutti hidastavasti prosessiin. Mutta vaikeudet oli tarkoi-
tettu voitettaviksi. Kiitos Matti, ettd jaksoit uudelleen ja uudelleen kannustaa ja
antaa hyvid neuvoja. Térkeitd olivat myos Markku Vartiaisen lukuisat auliit opas-
tukset. Mind kiitédn.

Aherrus viitoskirjan parissa oli aina vuoden 2012 loppuun saakka hyvin yksi-
ndistd. Vain sddnnollinen tenniksen peluu puolen pdivin jilkeen katkaisi sen.
Tenniksestd muodostuikin minulle korvaamaton henkireiké ja sosiaalinen viyld
monen vuoden ajaksi. Kiitos Kauko, Risto, Juha ja kumppanit.

Tutkimusty6ssidni on ollut kaksi vuorta kiivettdviand. Suurin vuori on ollut se,
ettd olen tyoskennellyt kdytinnon tyStehtidvissd 1970-luvun lopulta alkaen, jol-
loin teoreettinen ja tutkimuksellinen osaaminen on ollut sivuroolissa. En voi
vieldkédidn sanoa olevani mikddn osaaja tdssd mielessd, mutta ehkd tyoprosessi on
kuitenkin vienyt minua eteenpéin. Tdssd suhteessa sparrauskeskustelut Seppo
Koskisen ja Petri Kinnusen kanssa ovat olleet erinomaisen hyodyllisié ja avarta-
via. Kiitos siité.

Toinen vuori on sitten ollutkin aivan erilainen. Lihtiesséni liikkeelle kunta- ja
palvelurakenneuudistus oli kithkeimméssi vaiheessa. Viikoittain tapahtui uutta.
Tuli koko ajan uutta mielenkiintoista aineistoa, mutta minun piti miettid rajausta



EsipUHE

ja tutkimusotetta. Ja tapahtunut on koko ajan aina véiitdskirjan jattdmiseen vuo-
den 2014 kesdkuun puoliviliin saakka; viimeisend asiana muutama pdivd ennen
viitoskirjan jattamistd valtioneuvoston kaksi pakkoliitospéétostd. Oli kulunut 39
vuotta edellisestd pakkoliitospadtoksesti! Eivétkd uudet asiat ole jddneet tdhin,
vaan kesidkuun puolivilin jdlkeen on muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistushanke ottanut askeleita eteenpéin.

Tiedekunta nimesi tyoni esitarkastajiksi prof. Eija Mikisen ja prof. Heikki
Kullan. Heidén asiantuntevalla opastuksellaan olen voinut saattaa viitdskirjani
lopulliseen muotoonsa. Eija Mikinen lupautui myos vastavdittdjaksi. Kiitdn hei-
ta perusteellisesta paneutumisesta aiheeseeni ja rohkaisusta hankkeen loppumet-
reilld.

Kunnallisalan kehittamissditio on tukenut merkittivilld stipendilld tyotéini.
Kun aloitin tyoni, Antti Mykkénen rohkaisi minua sanoen, ettei yksikiin sdétion
tukema kunnanjohtaja ole saanut viitdskirjaansa valmiiksi! Kiitos kaikesta huo-
limatta Antti! Samoin suuret kiitokset Suomen Kulttuurirahaston Lapin rahastol-
le ja Marjut Kuusistolle sekd Ahti Pekkalan sditiolle. [lman kaikkia nditd avus-
tuksia en olisi kyennyt saamaan viitoskirjaani valmiiksi. Suomalainen Laki-
miesyhdistys ry:n asiantuntevalla otteella kirja on saatu kansiin. Kiitos Pipsa ja
Lea.

Liaheisten tuki on ollut kuitenkin se kaikkein tdrkein. Valo on palanut yomyo-
hidn. Olen ollut omissa aatoksissani monta vuotta. Monet kidytdnnon asiat ovat
saaneet vdistyd. Mutta siitd huolimatta puolisoni Inkeri ja lapset Maria, Otto ja
Otso sekd Marian puoliso Petteri ja pikkupojat Lauri ja Eeli ovat kaikissa vai-
heissa ymmirtédneet ja tukeneet. Samoin muut ldhiystivit, ennen muuta opiske-
lukaverini Jouni. "Misti tunnet si ystidvén ...”

Oulussa 31.10.2014

Kyosti Tornberg
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HaVL 28/2006 vp. Lausunto ministerion selvitykseen kuntien taloudellisista mahdollisuuksista
huolehtia asianmukaisesti tehtivistdin ja velvoitteistaan.

HaVM 21/2009 vp. Mietint6 hallituksen esityksestd kuntajakolaiksi.

HaVM 8/2010 vp. Mietinto valtioneuvoston selonteosta kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta.

HaVM 11/2013 vp. Mietint6 hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi kuntajakolain muuttami-
sesta ja viliaikaisesta muuttamisesta, kuntajakolain erdiden sdidnndsten kumoamisesta seki
kielilain muuttamisesta.

Mietintd hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja viliaikaisesta
muuttamisesta, kuntajakolain erdiden sddnnosten kumoamisesta sekd kielilain muuttamisesta
annetun hallituksen esityksen (HE 31/2013 vp) tdydentdmisestd.

Perustuslakivaliokunnan lausunnot ja mietinnot

PeVM 25/1994 vp. Mietint6 hallituksen esityksestd perustuslakien perusoikeussddnnosten muutta-
misesta.

PeVL 24/1997 vp. Lausunto hallituksen esityksestd kuntajakolaiksi.

PeVL 25/1997 vp. Lausunto hallituksen esityksestd laiksi tyottomyysturvalain muuttamisesta ja
viliaikaisesta muuttamisesta.

PeVM 10/1998 vp. Mietinto hallituksen esityksestd uudeksi Suomen hallitusmuodoksi.

PeVL 65/2002 vp. Lausunto hallituksen esityksesti laiksi Kainuun hallintokokeilusta.

PeVL 22/2006 vp. Lausunto hallituksen esityksestd Kainuun hallintokokeilusta annetun lain muut-
tamisesta.

PeVL 37/2006 vp. Lausunto hallituksen esityksestd laiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
sekd laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja varainsiirtoverolain muuttamisesta.

PeVL 21/2009 vp. Lausunto hallituksen esityksestd aluehallinnon uudistamista koskevaksi lain-
sdaddannoksi.

PeVL 33/2009 vp. Lausunto hallituksen esityksestd kuntajakolaiksi.

Pe VL 20/2013 vp. Lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi kuntajakolain muuttami-
sesta ja viliaikaisesta muuttamisesta, kuntajakolain erdiden sddnndsten kumoamisesta sekd
kielilain muuttamisesta.
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Lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja viliaikaises-
ta muuttamisesta, kuntajakolain erdiden sdédnnosten kumoamisesta seki kielilain muuttamisesta
annetun hallituksen esityksen (HE 31/2013 vp) tiydentdmisesti.

Valtioneuvoston esittelymuistiot

Esittelymuistio 7.3.1966. Arno Hannus.

Esittelymuistio 24.3.1966. Kaarlo Tetri.
Esittelymuistio 14.6.1966. Kaarlo Tetri.
Esittelymuistio 2.6.1967. Arno Hannus.

Esittelymuistio 19.6.1968. PM. Tekijid ei ole mainittu.
Esittelymuistio 27.4.1972. Tekijié ei ole mainittu.
Esittelymuistio 26.6.1972. Aulis P6yhonen.
Esittelymuistio 28.6.1972. Erkki Jussila.
Esittelymuistio 30.6.1972. Aulis Péyhonen.
Esittelymuistio 24.4.1973. Aulis Poyhonen.
Esittelymuistio 4.10.1975. Juhani Nummela.
Esittelymuistio 23.10.1975. Juhani Nummela.
Esittelymuistio 26.6.2006. Kyosti Tornberg.
Esittelymuistio 28.6.2007. Arto Sulonen.
Esittelymuistio 14.6.2012. Suvi Savolainen.
Esittelymuistio (Lavia) 12.6.2014. Anu Hernesmaa.
Esittelymuistio (Jalasjérvi) 12.6.2014. Anu Hernesmaa.
Esittelymuistio (Tarvasjoki) 12.6.2014. Suvi Savolainen.

Valtioneuvoston kuntajakopaitokset

1921

1933
1944

1953

1958

1966

1967

XX

22.12.1921/289 Piitos Messukyldn kunnan alueiden siirtimisestd Tampereen kaupunkiin
vuoden 1922 alusta.

170/1933 Piitos Kyyroldn kunnan yhdistdmisestd Muolaan kuntaan vuoden 1934 alusta.
5.10.1944 Paitos Haagan kauppalan sekd Huopalahden kunnan, Kulosaaren kunnan ja
Oulunkyldn kunnan liittimisestd Helsingin kaupunkiin vuoden 1946 alusta.

15.1.1953 Paitos Pielisensuun kunnan liittimisestd Joensuun kaupunkiin vuoden 1954
alusta.

20.3.1958 Piidtos Seindjoen maalaiskunnan liittdmisestd Seindjoen kauppalaan vuoden
1959 alusta.

17.3.1966/154 Péiitos Paraisten maalaiskunnan liittimisestd Paraisten kauppalaan vuoden
1967 alusta.

24.3.1966/182 Piitds Vanajan kunnan alueen liittimisestd Himeenlinnan kaupunkiin sekd
Janakkalan, Rengon ja Hattulan kuntiin seki erdiden alueiden siirtimisestd Hattulan kun-
nasta Himeenlinnan kaupunkiin ja Hdmeenlinnan kaupungista Rengon kuntaan vuoden
1967 alusta.

29.6.1966/378 Piitos Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kunnan liittdmisestd Lappeenran-
nan kaupunkiin vuoden 1967 alusta.

20.6.1967/291 Piitos Kakskerran kunnan liittdmisestd Turun kaupunkiin vuoden 1968
alusta.
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19.6.1968/424 Piaitds Koijdrven kunnan liittdmisestd Forssan kaupunkiin ja Urjalan kun-
taan sekd erdiden Urjalan kuntaan kuuluvien alueiden siirtimisestd Forssan kaupunkiin
vuoden 1969 alusta.

27.4.1972/353 Piitos Tiukan kunnan liittdmisestd Kristiinankaupunkiin vuoden 1973
alusta.

28.6.1972/516 Pditds Bergon kunnan, Maalahden kunnan ja Petolahden kunnan yhdisté-
misestd Maalahti-nimiseksi kunnaksi vuoden 1973 alusta.

28.6.1972/539 Piitos Saloisten kunnan liittdmisestd Raahen kaupunkiin vuoden 1973
alusta.

30.6.1972/532 Paitos Lapvidrtin kunnan ja Siipyyn kunnan liittdmisestd Kristiinankau-
punkiin vuoden 1973 alusta.

28.4.1973/370 Péitds Pyhdmaan kunnan liittdmisestd Uuteenkaupunkiin vuoden 1974
alusta.

23.10.1975/836 Piitos Kajaanin maalaiskunnan liittdmisestd Kajaanin kaupunkiin vuoden
1977 alusta.

6.11.1975/864 Piitos Karhulan kauppalan ja Kymin kunnan liittdmisestd Kotkan kaupun-
kiin vuoden 1977 alusta

8.6.2005/406 Piitos Rovaniemen maalaiskunnan ja Rovaniemen kaupungin yhdistdmises-
td uudeksi Rovaniemen kaupungiksi vuoden 2006 alusta.

21.6.2006/514 Piitos Iin kunnan ja Kuivaniemen kunnan yhdistdmisestd uudeksi Iin kun-
naksi vuoden 2007 alusta.

21.6.2006/523 Piditos Langelmden kunnan jakamisesta Jdmsédn kaupungin ja Oriveden
kaupungin kesken vuoden 2007 alusta.

28.6.2007/746 Paitos kuntajaon muuttamisesta Sipoon kunnan, Vantaan kaupungin ja
Helsingin kaupungin vililld vuoden 2009 alusta.

22.11.2007/1047 P&atds Salon kaupungin sekd Halikon kunnan, Kiikalan kunnan, Kiskon
kunnan, Kuusjoen kunnan, Muurlan kunnan, Pernién kunnan, Perttelin kunnan, Suomus-
jarven kunnan ja Sarkisalon kunnan yhdistimisestd uudeksi Salon kaupungiksi vuoden
2009 alusta.

28.5.2009/390 Pitos Karjalohjan kunnan liittimisestd Lohjan kaupunkiin vuoden 2013
alusta.

27.5.2010/465 Péitos Kylmédkosken kunnan liittimisestd Akaan kaupunkiin vuoden 2011
alusta.

10.6.2010/553 Pditos Varpaisjirven kunnan liittdmisestd Lapinlahden kuntaan vuoden
2011 alusta.

10.6.2010/554 Padtos Voyri-Maksamaan kunnan ja Oravaisten kunnan yhdistdmisestid
uudeksi VOyrin kunnaksi vuoden 2011 alusta.

10.6.2010/555 Paitos Kuhmalahden kunnan liittimisestd Kangasalan kuntaan vuoden
2011 alusta.

17.6.2010/593 Pditos Artjarven kunnan liittdmisestd Orimattilan kaupunkiin vuoden 2011
alusta.

7.10.2010/866 Piitos Haukiputaan kunnan, Kiimingin kunnan, Oulun kaupungin, Oulun-
salon kunnan ja Yli-lin kunnan lakkauttamisesta seké kuntien yhdistdmisesti perustamalla
uusi Oulun kaupunki vuoden 2013 alusta.

7.6.2012/300 Padtos Toysdn kunnan yhdistymisestd Alavuden kaupunkiin vuoden 2013
alusta.

4.6.2012/301 Paétos Nilsidn kaupungin yhdistymisestd Kuopion kaupunkiin vuoden 2013
alusta.
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14.6.2012/302 Paitos Kerimden kunnan ja Punkaharjun kunnan yhdistymisestd Savonlin-
nan kaupunkiin vuoden 2013 alusta.
14.6.2012/303 Paitos Vihdkyron kunnan yhdistymisestd Vaasan kaupunkiin vuoden 2013
alusta.
14.6.2012/304 Piitos Kesédlahden kunnan yhdistymisesté Kiteen kaupunkiin vuoden 2013
alusta.
20.6.2012/322 P&itds Vihannin kunnan yhdistymisestd Raahen kaupunkiin vuoden 2013
alusta.
20.6.2012/323 Piitds Nummi-Pusulan kunnan yhdistymisestd Lohjan kaupunkiin vuoden
2013 alusta.
20.6.2012/324 Piitos Ristiinan kunnan ja Suomenniemen kunnan yhdistymisestd Mikke-
lin kaupunkiin vuoden 2013 alusta.
28.6.2012/404 Piitos Kiikoisten kunnan yhdistymisestd Sastamalan kaupunkiin vuoden
2013 alusta.

2014 12.6.2014 Piitos Porin kaupungin ja Lavian kunnan yhdistymisesta.
12.6.2014 Paitos Kurikan kaupungin ja Jalasjdrven kunnan yhdistymisesté sekéd Seindjoen
kaupungin ja Jalasjdrven kunnan yhdistymisti koskevan esityksen hylkdamisesté.
12.6.2014 Piétos Liedon ja Tarvasjoen kuntien yhdistymisesti.

Korkeimman hallinto-oikeuden piitokset

KHO 20.9.1955 taltio 4314.

KHO 1966 A 11 53. KHO:n piitos valtioneuvoston padtoksestd kuntajaon muuttamisesta Lappeen-
rannan kaupungin, Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kunnan vililld.

KHO 1976 A 11 20. KHO:n piitos valtioneuvoston péadtoksestd kuntajaon muuttamisesta Kajaanin
kaupungin ja Kajaanin maalaiskunnan vililla.

KHO 1980 A II 13. KHO:n péditos valtioneuvoston padtoksestd kuntajaon muuttamisesta Huittis-
ten kaupungin ja Keikyén kunnan vilill4.

KHO 2008:1. KHO:n piétos valtioneuvoston paidtoksestd kuntajaon muuttamisesta Helsingin kau-
pungin, Sipoon kunnan ja Vantaan kaupungin vélilld.

Hallinto-oikeuksien piétokset

Turun hallinto-oikeuden padtos (14.12.2012. 12/0378/1) valituksista koskien Kiikoisten kunnan-
valtuuston paitostd Kiikoisten kunnan liittdmisestd Sastamalan kaupunkiin vuoden 2013 alusta.

Muut virallisasiakirjat

Aftale om strukturreform. Danmarks regering 2004.

Akaan kaupungin ja Kylmékosken kunnan yhdistymissopimus 12.1.2010.

Bekendtgorelse om revision af den kommunale og regionale inddelning og om forpligtende kom-
munale samarbejder. (656/2005).

Ekonomirapporten. Om kommunernas och landstingens ekonomi — april 2012. Sveriges Kommu-
ner och Landstings 2012.
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Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. Kunnallishallinnon rakennety6ryhmén selvitys. Valtiova-
rainministerio 5a/2012.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja. SopS 66/1991.

European Council: History and many post-war reforms shape local government in the UK. By
Andrew Stevens. UK Editor.

Hallinto- ja kuntaministeri Mari Kiviniemen vastaus 18.1.2008 eduskunnan puhemiehelle kansan-
edustaja Hikan Nordmanin kysymykseen KK 570/2007 vp.

Hartolan arviointiryhmin ehdotus 29.4.2009.

Jalasjiarven kunnanvaltuuston péitos 29.4.2014 § 32.

Joensuun kaupunginhallituksen kirjelmi sisdasiainministerille 15.10.1952. N:o 1028.

Kainuun hallintokokeilun piittyminen. Seurantasihteeriston raportti. Valtiovarainministerio
5/2013.

Kainuun maakunta kuntayhtymén talousarvio vuodelle 2005.

Kainuun maakunta kuntayhtymén vuosikertomus 2005.

Kunnat.net. Tilastotietoja.

Kuntajakolainsddddnnon uudistamistyoryhmén mietintd. SM Kuntajaosto (1997:2).

Kuntajakoselvittdjien Janne Antikainen ja Eero Laesterd esitys Jalasjirven kunnan ja Seinédjoen
kaupungin yhdistimiseksi vuoden 2016 alusta. 28.2.2014.

Kuntajakoselvittdjd Yrjo Harvian ehdotus Helsingin esikaupunkiliitoksesta. Pddmietintd 1936.
Erikoisselvitykset 1936. Lausunnot 1940.

Kuntajakoselvittdjien Risto Kortelainen, Oiva Myllyntaus ja Antero Ritvanen esitys Tarvasjoen
kunnan ja Liedon kunnan yhdistiamisestd 28.2.2014.

Kuntajakoselvittdjien Gunnar Riskulan ja Mauno Kangasniemen yhteenveto ja ehdotus 19.5.1975
Kajaanin kaupungin ja Kajaanin maalaiskunnan yhdistdmisesta.

Kuntajakoselvittdjd Arto Saarinen 28.2.2014 Lavia-Pori erityinen kuntajakoselvitys.

Kuntajakoselvittdjd Osmo Soininvaaran ehdotus 1.6.2010.

Kuntalain kokonaisuudistus. Jaostojen kokoamia lainsddddnndn muutostarpeita ja ja kehittdmis-
vaihtoehtoja. 14.5.2013.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen johtoryhmén poytékirjat 1-36. 2005-2006.

Kuntapolitiikan linja. Valtiovarainministerio 41/2010.

Kuntauudistuksen neuvottelukunnan alustava ehdotus kuntauudistuksen toteuttamista koskeviksi
lainsidddéantotoimenpiteiksi. Helsinki 1969.

Kuntauudistuksen neuvottelukunnan ehdotus tarkistuksiksi lddninhallitusten kuntauudistusta kos-
keviin suunnitelmiin. Helsinki 26.6.1070.

Kuopion lddninhallituksen lausunto 13.11.1951. N:o 622/A.

Kurikan kaupunki ja Jalasjérven kunta. Yhdistymissopimus 26.2.2014.

Landstingets regler och riktlinjer 2012. Norbottens lidns landsting 2012.

Landstingsplan 2012-2014. Norbottens ldns landsting 2012.

Lapin liiton viestotilastot 2012.

Lapin maakuntasuunnitelma 2030. Lappi luova menestyja. Lapin liitto 2009.

Lavian arviointiryhméin ehdotus 1.10.2013.

Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi kuntarakennelain muuttamisesta 17.1.2014.

Metropolilainsdadéantod valmistelevan tyoryhmén viliraportti. Metropolihallinnon teemaseminaari
20.5.2014.

Oulun erityinen kuntajakoselvitys, selvitysosan tiydennys 5.5.2010.

Oulun erityinen kuntajakoselvitys, yhdistymissopimus 5.5.2010.

Oulun kaupunginhallituksen pditos 15.6.2010 § 354.

Pelkosenniemen arviointiryhmén ehdotus 24.10.2007.
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Pellon arviointiryhmén ehdotus 4.12.2008.

Pielisensuun kunnanhallituksen kirjelmé sisdasiainministeriolle 8.12.1952. N:o 2339.

Pielisensuun kunnanvaltuuston lausunto sisdasiainministeriolle 27.1.1950. N:o 2684.

Puolangan kunnanvaltuuston péitos 21.6.2011 § 16.

Péddministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011. Avoin, oikeudenmukainen ja rohkea
Suomi.

Raahen kaupunginvaltuuston pédtokset 6.11.2002 § 14 ja 16.1.2003 § 11.

Rakenneuudistusohjelma. Hallituksen rakennepoliittinen ohjelma 29.8.2013.

Rovaniemen kaupungin tilinpéitos ja toimintakertomus 2011.

Seindjoen maalaiskunnan valtuuston pédtos 4.1.1957 § 9.

Sosiaali- ja terveysministerion tiedote 14.10.1992: Kuntien lukuméiri on pienennettdvissi.

Statens offentliga utredningar (SOU):

SOU 1942:56. Betidnkande av socialvardkommitten.

SOU 1944:37. Betidnkande av indelningskommitten.

SOU 1944:38. Slutbetidnkande av indelningskommitten.

SOU 2007:10. Ansvarskommittens bilaga 1. Dir. 2003:10. Héllbar samhéllsorganisation med ut-
vecklingskraft. Slutbetinkande av ansvarskommitten.

SOU 2007:11. Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation.

SOU 2007:13. Regional utveckling och regional samhillsorganisation.

Statistic Canada.

Suomen Kuntaliiton hallituksen kannanotto 14.9.2005 kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta.

Tilastokeskus. Kuntien ja kuntayhtymien talous ja toiminta 2013. 30.5.2014.

Tilastokeskus. Tyossédkayntitilastot.

Tilastokeskus. Viestotilastot.

Uuden Oulun kuntien yhdistymisen valmistelun ja toteutuksen arviointi. Kolmannen vaiheen ar-
viointiraportti 1.1.2012-30.6.2012. Kuntaliitto ja Lapin yliopisto.

Valtioneuvoston selonteko kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta. VNS 9/2009.

Valtioneuvoston selonteko metropolitiikasta. VNS 9/2010.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Kainuun hallintokokeilun kustannusvaikutukset. Muistiot
16. Helsinki 2011.

Valtion taloudellinen tarkastusvirasto. Kainuun hallintokokeilun tila. Tuloksellisuustarkastuskerto-
mus 12.11.2009. Dnro 320/54/08.

Valtiovarainministeri. Kuntaosasto. Kuntien taloustiedosto 2006—-2012.

Valtiovarainministerio. Kuntaosasto. Kuntien yhdistymiset 1922-2012.

Valtiovarainministerio ja Suomen Kuntaliitto. Selvitys yhteistoiminta-alueista 29.11.2011.

Valtiovarainministerio. Lausuntopyyntd kuntarakennelakiluonnoksesta 22.11.2012. Liite 1. Kun-
tarakennelaki-lakiluonnos perusteluineen; Liite 2. Kuntauudistuksen eteneminen; Liite 3. Kun-
tauudistuksen muiden hankkeiden eteneminen. Sosiaali- ja terveyspoliittisen ministerityoryh-
min esitys sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakennetta koskeviksi linjauksiksi lausunto-
kierrokselle ldhtevin kuntarakennelakiluonnoksen liitteeksi.

Vapaakuntaty6ryhmén mietintd. 1987:2.

Arsredovisning 2011. Norrbottens lins landsting 2012.

LEHTIKIRJOITUKSET, LAUSUNNOT, ALUSTUKSET JA PUHEET

Helin Heikki: Yle 30.10.2013.
Hikkinen Hannele: Helsingin Sanomat 12.5.2014.
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Jokelainen Alpo: Helsingin Sanomat 10.11.2012.

Katainen Jyrki: Helsingin Sanomat 20.11.2011.

Katajaméki Hannu: Horisontti 25.11.2011.

Katajamiki Hannu: Helsingin Sanomat 3.11.2012.

Kekkonen Urho: Tasavallan presidentin puhe maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuhlas-
sa 29.3.1965.

Kiander Jaakko: Ikdrakenteen nopea muutos: uhka vai mahdollisuus. Helsingin Sanomat 10.3.2011.

Koski Arto: Kuntaliitto 12.6.2012.

Loikkanen Heikki A.: Helsingin Sanomat 6.3.2008.

Maenpéd Olli: Helsingin Sanomat 27.2.2012.

Mikinen Eija: Kunnat.net 18.3.2014.

Paasivirta Anssi: Helsingin Sanomat 29.9.2012.

Prittild Kari: Eduskunta 3.10.2012.

Sahrman Keijo: Kuntaliitto 9.11.2011.

Sandberg Siv: Kunnat.net 17.11.2006.

Sandberg Siv: Kuntaliitto. Uusi kunta 2017.

Soininvaara Osmo: Helsingin Sanomat 15.9.2010.

Suomen Kuntalehti 7/2011, s. 20-26.

Valli-Lintu Auli: Yle 25.4.2014.

Virkkunen Henna: Helsingin Sanomat 13.12.2011.

HAASTATTELUT

Ansala Matti, apulaiskaupunginjohtaja, Rovaniemen kaupunki. 20.6.2012.

Baas Sami, kunnanjohtaja, Pellon kunta. 25.5.2013.

Haapaniemi Jouni, kunnanjohtaja, Vahikyron kunta. 28.8.2012.

Haveri Arto, professori, Tampereen yliopisto. 16.2.2011. Taustahaastattelu.

Hernesmaa Anu, ylitarkastaja, valtiovarainministerio. 15.10.2010.

Heuru Kauko, hall.tri., oikeustieteen lisensiaatti. 5.5.2010. Taustahaastattelu.

Hiltunen Rakel, kansanedustaja. 10.6.2009.

Jatko Lena, kommunal direktor av Pajala kommun. 12.3.2014.

Kemppainen Hannes, Kainuun maakuntajohtaja, emeritus. 12.7.2010.

Kinnunen Petri, professori, Lapin yliopisto. 21.11.2012. Taustahaastattelu.

Koski Arto, erityisasiantuntija, Kuntaliitto. 7.8.2009 ja 4.5.2012.

Laajala Piivi, ylijohtaja, valtiovarainministerio. 23.12.2011.

Leskinen Hannu, Pohjois-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin johtaja. 2.6.2010 ja 17.4.2014.

Lohi Markus, kansanedustaja, Lapin liiton hallituksen puheenjohtaja sekd Rovaniemen kaupungin-
valtuuston jédsen. 29.4.2013.

Manninen Hannes, alue- ja kuntaministeri (2003-2007). 28.11.2011.

Melaluoto Tapani, kunnanjohtaja, Pellon kunta. 4.3.2010.

Moisio Sami, professori, Oulun yliopisto. 13.11.2012. Taustahaastattelu.

Nousiainen Timo, projektipééllikko, Oulun kaupunki. 20.12.2010.

Pihlajaniemi Toivo, neuvotteleva virkamies, emeritus, sisdasiainministerio. 25.5.2009.

Pohjamo Samuli, Pohjois-Pohjanmaan liiton hallituksen puheenjohtaja sekd Oulun kaupunginval-
tuuston ja kaupunginhallituksen jdsen. 13.4.2014 ja 30.5.2014.

Pulliainen Erkki, kansanedustaja. 9.6.2009. Taustahaastattelu.

Rautava Tapio, kunnanjohtaja, Kiikoisten kunta. 29.8.2012.
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Ryynénen Aimo, professori, Tampereen yliopisto. 7.5.2010.

Savolainen Terttu, ylijohtaja, Pohjois-Suomen aluehallintovirasto. 8.6.2011.

Siuruainen Eino, maaherra, emeritus, Oulun ldéninhallitus. 19.10.2012. Taustahaastattelu.

Tornberg Stefan, oppositionsrad av Norrbotten léns landsting. Ledamot av Ansvarskommitten
2007. 15.6.2012.

Tolli Tapani, kansanedustaja, hallinto- ja kuntaministeri (2010-2011). 14.5.2012.

Viitidinen Eero, Oulun Diakonissalaitoksen siétion toimitusjohtaja. 27.11.2012. Taustahaastatte-
lu.

Yliniemi Kalevi, hallintojohtaja., Kainuun maakunta kuntayhtymi. 10.6.2010.
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Kaaviot ja taulukot

Kaavio 1. Tutkimuskohde ja tehtdvinasettelu

Kaavio 2. Tutkimuksen tieteenalat ja aineisto

Taulukko 3. Kunnat Euroopassa
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I Tutkimuksen tarkoitus ja toteutus

1  KUNNALLISHALLINNON ASEMA SUOMESSA

Suomen julkishallinnossa' keskeinen rooli on kunnilla, joiden tehtévit ovat poik-
keuksellisen laajat. Kdytdnnossd koko julkinen sosiaali- ja terveydenhuolto seki
opetustoimi yliopistoja lukuun ottamatta ovat kuntien jirjestimisvastuulla. Li-
sdksi niilld on kulttuuriin, litkuntaan, nuorisoon, infrastruktuuriin ja elinkeinojen
kehittamiseen liittyvid tehtidvid. Kuntien vastuulla on noin kaksi kolmasosaa
julkisesta palvelutuotannostamme. Kuntien tehtivistd sdddetddn suurelta osin
lainsddddannossd. Maamme kunnat ovatkin tehtdvien midralld mitattuna niin
Pohjoismaiden kuin Euroopan — jopa maailman — vahvimpia.>

Suomen kunnat kykenevéit hoitamaan tehtdvinsd rahasummalla, joka vastaa
noin viidennesti maamme bruttokansantuoteosuudesta. Ruotsissa kuntien kus-
tannukset ovat noin 25 % ja Tanskassa 28 % bruttokansantuotteesta. Kunta-alan
tyontekijamadrd oli vuonna 2012 noin 441 000 henkil6d eli lihes 20 % koko
maan tyo6llisistd. Kaupunkien ja kuntien palveluksessa on noin 318 000 henkilod
ja kuntayhtymien palveluksessa 123 000 henkilod.?

Kuntajirjestelmédllemme on luonteenomaista, etti kaikkien kuntien (vuoden
2014 alussa 320) tehtdvét ovat samat riippumatta siitd, kuinka suuri kunta on
asukasluvultaan, pinta-alaltaan tai muilta ominaisuuksiltaan. Sottungan kunnan*
ja Helsingin kaupungin tehtidvét ja velvollisuudet ovat lainsddadinnollisesti sa-
mat. Tillaista kuntajérjestelmid kutsutaan yhtendiskuntajirjestelméksi. Toisaal-
ta valtionosuuksilla tasoitetaan monin eri tavoin kuntien mahdollisuuksia hoitaa
tehtividdn ja velvollisuuksiaan. Viime vuosien aikana on maassamme alkanut
esiintyd lisddntyvad kritiikkia yhtendiskuntajéirjestelmid kohtaan. Arvostelu on
entisestddn voimistunut vuoden 2011 eduskuntavaalien jéilkeen kdynnistetyn
kuntauudistuksen aikana.

' Julkishallinnon kisitteestd ja piiristé, ks. Kulla 2008, s. 30-38, Heuru 2003, s. 96 ja Méenpii
2002, s. 1ja2.

2 Suomen kunnilla on 535 lakis#iteistd tehtdvédd. Ks. Kuntien tehtdvien kartoitus. Raportti
2/2013. Valtiovarainministerio. Markku Lehdon mukaan Suomen kuntien tehtdvikenttd on Poh-
joismaiden laajin. Lehto 2005, s. 34.

3 HE 31/2013 vp, s. 32.

4 Sottungan asukasluku oli vuoden 2012 lopussa 101, kun samaan aikaan Helsingissd asui
603 968 ihmisti. (Tilastokeskus. Viestotilastot.)
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Suomea luonnehditaan parlamentaariseksi demokratiaksi. Ei liene liioittelua
puhua Suomesta kunnallisvaltiona. Kunnat rahoittavat menoistaan noin puolet
verotuloilla, vajaat 30 % maksuilla ja muilla toimintatuloilla, hieman alle 20 %
valtionosuuksilla ja loput lainanotolla. Kuntien lainamiiré on télld vuosituhan-
nella kolminkertaistunut. Kuntien yhteinen velkamééri oli vuoden 2012 lopussa
noin 12,3 miljardia euroa, ja sen bruttokansantuoteosuus oli noin 7 %, kun val-
tion velka oli 1dhes 60 % bruttokansantuotteesta. Kuntien vélilld on suuria eroja
niin tulojen jakautumisen kuin lainamééréinkin suhteen.’

Kunta on alueyksikkd, jolla on yhtdilta oikeus jasenistddan koskevaan hallin-
nolliseen toimintaan eli itsehallintoon seki toisaalta yleistd hallintoa palveleva
rooli. Yleishallinnollisen roolin merkittavin vaikutus on siind, ettd kunnat ovat
perusyksikkoind useimmissa valtion hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten
alueellisten toimipiirien méérityksissd sekd valtiollisten vaalipiirien ja Euroopan
unionin noudattamien aluejakojen ja Euroopan parlamentin edustajien vaali-
alueiden médrityksissd.® Kuntien laajasta tehtdvipiiristd ja yleishallinnollisesta
roolista on seurauksena se, ettd kuntajaotus on historiallisesti ollut suomalaisen
yhteiskunnan keskeisin aluerakennetekijd. Kuntajaolla ja sen kehittdmisratkai-
suilla onkin vahva yhteys kunnalliseen toimintajirjestelmiin ja sitd koskeviin
kehittimisratkaisuihin.

Suomen kunnat ovat véestoltddn ja olosuhteiltaan hyvin erilaisia. Asukaslu-
vultaan suurin kunta on yli 5 000 kertaa niin suuri kuin pienin kunta, ja maapin-
ta-alaltaan laajin kunta on noin 2 500 kertaa niin laaja kuin pienin kunta.” Asu-
kasluvultaan suurimmat kunnat ovat pinta-alaltaan pienié ja pinta-alaltaan laa-
jimmat kunnat asukasluvultaan kohtalaisen pienid. Tilld hetkelld kolme viidesti
suomalaisesta asuu kymmenelld suurimmalla kaupunkiseudulla ja neljd viidesti
20 suurimmalla kaupunkiseudulla. Taajamissa asuu nelji viidestd suomalaisesta,
vaikka taajamien yhteenlaskettu pinta-ala on vain noin 2 % koko maan pinta-
alasta.’ Maamme kunnat ovat keskimédirdiseltd asukasluvultaan samaa luokkaa
kuin muut Euroopan kunnat. Pinta-alaltaan ne ovat laajempia kuin eurooppalai-
set kunnat.

Myd6s muut kuntajaotukseen liittyviit rakenteelliset erot ovat suuria. Pohjois—
eteld-suunnassa kunnat toimivat hyvin erilaisissa luonnonolosuhteissa. Varsi-

> Kunnallishallinnon rakennetyoryhmé 5a/2012, s. 56. Ks. myds Kuntien ja kuntayhtymien ta-
lous ja toiminta 2013. Tilastokeskus 30.5.2014, jonka mukaan vuoden 2013 lopussa kuntien yhtei-
nen velkamdird oli noussut noin 13,8 miljardiin euroon. Kasvua edellisestd vuodesta oli noin
13 %.

¢ Yleishallinnollisesta roolista, ks. Pihlajaniemi 1998, s. 15, 27 ja 28.

7 Sottunga on Suomen pienin kunta. Manner-Suomen pienin kunta Luhanka, jossa oli asukkaita
vuoden 2012 lopussa 773 (Tilastokeskus. Viestotilastot). Inarin maapinta-ala on 15 052,4 km?ja
Kauniaisten 5,9 km?

8 Kunnallishallinnon rakennetydryhmin selvitys 5a/2012, s. 41.
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nais-Suomen ja Uudenmaan rannikkokuntien olosuhteet muistuttavat enemmén
Eteld-Ruotsin kuin Pohjois-Suomen olosuhteita. Myos logistiset asemat seki
aluerakenteet poikkeavat merkittivisti toisistaan. Lisdksi Suomen kuntien vies-
to- ja elinkeinorakenteet eroavat huomattavasti toisistaan. Edelld mainittujen
piirteiden yhteisvaikutus on se, etti maamme kunnat poikkeavat toisistaan enem-
min kuin muualla Euroopassa.’

Suomen kuntien olosuhteet ovat erilaisuudestaan huolimatta ldhimpéni Ruot-
sin ja Norjan kuntien olosuhteita. Sen sijaan Tanskan ilmasto, vilimatkat ja tihed
asutus poikkeavat suuresti maamme olosuhteista. Napapiirin pohjoispuolella si-
jaitsevien maamme kaikkein pohjoisimpien kuntien (Utsjoki, Inari ja Enonteki)
olosuhteet ovat rinnastettavissa Pohjois-Norjan sekéd Venijidn ja Kanadan pohjoi-
simpien alueiden oloihin.

Yleisin hallintojérjestelmd Euroopassa on sellainen, ettd keskushallinnon ta-
son alapuolella on kaksi itsehallintotasoa, joihin molempiin kansalaiset valitse-
vat yleisilld vaaleilla edustajansa. Muun muassa Ruotsi edustaa tdtd mallia, ja
sielld maakuntatason toimintavolyymi on puolet kuntien toimintavolyymista.'’
Suomen ohella vain Bulgarialla, Islannilla, Kyproksella, Liettualla, Luxembur-
gilla, Maltalla, Slovenialla ja Virolla on keskushallinnon alapuolella yksi itsehal-
lintotaso. Ainoan poikkeuksen Suomessa muodostavat Ahvenanmaan maakunta
sekd vuoden 2012 loppuun saakka Kainuun maakunta hallintokokeilunsa takia.
Itdvallassa puolestaan maakuntataso on erittdin vahva, ja sen toimintavolyymi on
suurempi kuin kuntien.

2  KUNTAJAOTUS ON AJANKOHTAINEN KYSYMYS

Kuntajako on keskeinen hallinnollinen jako maassamme. Kunta on valtakunnan
yleisen hallinnollisen jaotuksen perusyksikko. Kunnallisen jaotuksen luonteesta
johtuu, ettd jokainen valtakunnan alue kuuluu johonkin kuntaan. Ei ole sellaista
saarta, luotoa, niemed eikd muutakaan aluetta, joka ei kuuluisi mihinkédédn kun-
taan. Toisaalta mikddn alue ei kuulu samanaikaisesti kahteen tai useampaan
kuntaan." Kunnallisen jaotuksen tulee olla yksiselitteisen selvd. Télld varmiste-

®  Ryynéinen 2012, s. 260. Ryynénen nojautuu muun muassa CEMR:n vuoden 2006 raporttiin.

10" Stefan Tornberg haastattelussa 15.6.2012.

" Oman mielenkiintoisen piirteensd kuntajakoon muodostavat kuntien paéalueista irrallaan olevat
ns. enklaavit, joiden siirtdmisti toiseen kuntaan helpotettiin vuonna 1992 annetulla lailla erdiden
erillisalueiden siirtdmisestd kunnasta toiseen kuntaan (303/1992). Ks. Pihlajaniemi 1998, s. 11 ja
12.
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taan, ettd viranomaisilta ei missidin olosuhteissa puutu toimivaltaa. Tdmi on
toimivan ja turvallisen yhteiskunnan yksi keskeinen tukipilari.

Kuntajako on satojen vuosien historiallisen kehityksen tulos, johon ovat vai-
kuttaneet maantieteelliset tekijit ja luonnonolot, liikenteen jirjestelyt, kansalais-
ten paikalliset intressit, kauppa ja muu yritystoiminta, seudun kieli- ja kulttuuri-
olot, uskonnolliset olosuhteet seki hallinto ja kansalaistoiminnot.'? Silld on oma
luonnollinen perustansa. Kuntajako ei voi lahtokohtaisesti olla ylhidltd méaritty
aluejako. Kunta on lidhinnd eurooppalaisen itsehallintoperiaatteen mukaisesti
oman historiansa muovaama paikallisyhteiso, jota on haluttu lailla ja kansainvi-
lisilld sopimuksilla suojata. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja, jonka
Euroopan neuvosto (1985) on hyviksynyt, ja Suomi (1991) ratifioinut, on tirkein
kansainvilinen tae kunnan alueen loukkaamattomuudelle.'

Arkieldmin kannalta kuntajaon suurin merkitys on siind, ettd sen pohjalta
jarjestetidn kansalaisten palvelut ja hallinto. Kuntajaotus palvelee myo6s paikan-
madrityksissd. Kuntalaiset samoin kuin muutkin toimijat voivat sen pohjalta
paikantaa asioita. My0s yritystoiminnan ja kansalaistoiminnan organisointi pe-
rustuu kuntajakoon. Kaikki edelld mainitut merkitykset luovat alueellista identi-
teettid.

Kuntajako on ollut viimeisen 15 vuoden aikana ajankohtainen yhteiskuntapo-
liittinen kysymys monessa Euroopan maassa. Kuntia koskevia muutoksia on
tehty useissa OECD-maissa, kun julkista hallintoa on kevennetty ja kuluja pyrit-
ty karsimaan.'* Suomen historiassa mielenkiintoisimmat ajanjaksot ovat olleet
yhtdiltd 1960-luku ja 1970-luku kuntauudistussuunnitelmien ja pakkoliitosten
vuoksi sekd toisaalta ajanjakso vuodesta 2005 ndihin péiviin saakka, jolloin kun-
tia on ravisteltu historiallisella tavalla kunta- ja palvelurakenneuudistuksella.
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seurauksena kuntien lukuméiéréd on vidhen-
tynyt yli sadalla. Ja muutos néyttdd jatkuvan: voimassa olevaan kuntarakennela-
kiin perustuva kuntauudistus tulee ldhivuosien aikana vdhentdméiédn runsaasti
kuntien maéraa.

Ruotsi aloitti suuren kuntauudistuksen 1960-luvun alkuvuosina jatkaen sitd
1970-luvun puoliviliin saakka johtoajatuksena 8 000 asukkaan vihimmé&iskun-
takoko. Kuntien méard vihenikin Ruotsissa kolmasosaan vajaassa 20 vuodessa.

12 Kuotola korostaa yhteisollisyyden merkitystd kuntien muodostumisessa. Kuotola 2009, s. 55—
57.

13 Strasbourgissa hyviksyttiin 15.10.1985 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja, jonka
erddt médrdykset oli hyviksytty 12.4.1991 annetulla, myds Ahvenanmaan maakuntapiivien osal-
taan hyviksymalld lailla (1180/1991). Tasavallan presidentti vahvisti lain 12.4.1991 ja sitd koskeva
hyviksymiskirja talletettiin Euroopan neuvoston péisihteerin huostaan 3.6.1991. Laki tuli voi-
maan Suomessa 1.10.1991 asetuksen (66/1991) nojalla.

14 Moisio 2012b, s. 20.
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Suomi yritti samaa. Pienkuntakomitean mietintd vuonna 1965 oli keskustelun-
avaus, jota seurasi kuntauudistuksen suunnittelulaki vuonna 1967 seké lddneit-
tdiset kuntauudistussuunnitelmat, jotka tavoittelivat padsiintoisesti noin 8 000
asukkaan vihimmaéiskuntakokoa. Riittidvid poliittista kannatusta suunnitelmille
ei kuitenkaan ollut, ja hanke alkoi hiipua 1970-luvun loppupuolella. Vuonna
1982 valtioneuvosto teki virallisen pddtoksen hankkeesta luopumisesta, ja kunta-
uudistuksen suunnittelulaki kumottiin vuonna 1988.

Vaikka kuntauudistus kokonaissuunnitelmana raukesi, se vaikutti merkitti-
visti kuntajakoon 1960- ja 1970-luvulla. Esimerkiksi ajanjaksolla 1965-1977
kuntien kokonaisméirid viheni 81 kunnalla 547:std 466:een.

Kuntajako nousi asialistalle uudelleen vuonna 2005, kun padministeri Matti
Vanhasen ensimméinen hallitus kdynnisti kunta- ja palvelurakenneuudistushank-
keen. Sen tavoitteena oli aikaansaada vahvemmat kunnat tai yhteistoiminta-
alueet, jotka kykenisivdt huolehtimaan peruspalveluista myods 10-15 vuoden
kuluttua. Kun 1960-luvun uudistuksen mallina oli Ruotsi, tuolloin monet hakivat
esikuvia Tanskasta, jossa vuonna 2004 kdynnistettiin uudistus, jonka seuraukse-
na kuntien lukuméérd laski 271:std 98:aan vuonna 2007. Toisaalta oppia on
otettu myos Isosta-Britanniasta, jossa nykyinen konservatiivien ja liberaalien
hallitus purkaa aluetasoa ja rakentaa uudenlaisia vahvoja kaupunkiseutuja. Sielld
kaupunkiseuduille siirretdén laajaa aluekehittimisvastuuta eli alue- ja elinkeino-
poliittista roolia. My6s Tanskan vuoden 2007 uudistuksessa aluesuunnittelu an-
nettiin uusien suurkuntien vastuulle."

Monin paikoin muualla Euroopassa kehitys on ollut samansuuntaista: kohti
suurempia kuntayksikkojd. Kehitys on ollut padpiirteittdin tarkoituksenmukais-
ta, koska asutus on ldhes poikkeuksetta Euroopassa keskittyméssi suurille kau-
punkiseuduille, minki seurauksena alueiden laajat syrjdiset alueet menettavit
viestodin, jolloin palvelujen jirjestiminen on vaikeata. Toisaalta monissa mais-
sa, muun muassa Tanskassa ja Suomessa, on aktiivisesti vauhditettu titd kehitys-
td, jonka seurauksena hyvinkin elinkelpoisia kuntia on hivinnyt tai tulee havid-
médn.'® Kesidkuussa 2011 muodostettu paaministeri Jyrki Kataisen kuuden puo-
lueen (Kok., SDP, Vihr., Vas., RKP ja KD) hallitus haluaa vauhdittaa tété kehitys-

15 Moisio 2012b, s. 21.

16 Téstd on esimerkkind noin 18 500 asukkaan Haukipudas, joka yhdistyi vuoden 2013 alusta
Ouluun. Haukiputaalla olisi ollut sijaintinsa ja kokonsa puolesta kasvavana kuntana hyvit mahdol-
lisuudet jérjestdd palvelut kustannustehokkaasti. Silld oli elinvoimaiset kylit, vahva kotiseutuiden-
titeetti ja historia, seki tunnetusti aktiivinen kehittdjdote asioihin, mikéd on todettu muun muassa
Kuntaliiton tutkimuksissa.



TUTKIMUKSEN TARKOITUS JA TOTEUTUS

td tavoittelemalla vahvojen peruskuntien muodostumista tydssdkdyntialueiden
pohjalta.!”

On olemassa monia ajankohtaisia perusteluja sille, miksi tarvitaan hallinto-
oikeudellista tutkimusta kuntajaosta. Viime vuosien aikana on uudelleen virinnyt
keskustelu pakkoliitoksista kunta- ja palvelurakenneuudistuksen sekd vuoden
2011 eduskuntavaalien jdlkeen muodostetun hallituksen kuntauudistushankkeen
myd6td. Taustalla on késitys siitd, ettei vapaaehtoisilla toimenpiteilld kaikissa ta-
pauksissa kyetd turvaamaan tasaveroista palvelujen jirjestimistd kaikille kansa-
laisille. Tdmén tutkimuksen keskeinen tutkimustehtidva onkin toteutettujen pak-
koliitosten oikeudellisessa arvioinnissa ja niiden sdéntelyn kehittimisessi.

3 AIKAISEMPI KUNNALLISOIKEUDELLINEN
TUTKIMUS MAASSAMME

Kunnat ja kuntajako ovat kunnallisoikeudellisen tutkimuksen keskidssid. Kunnal-
lisoikeus luetaan perinteisesti hallinto-oikeuden alaan kuuluvaksi. Hallinto-oi-
keuden kohteena ovat julkinen hallintotoiminta'® ja julkiset hallintotehtdviit.
Hallinto-oikeuden piiriin on katsottu kuuluvan myds hallintoprosessioikeus. '’
Kuntajakoa oikeudellisena kysymyksend on tutkittu hyvin vidhédn niin Suo-
messa kuin kansainvilisesti. Muun kunnallisoikeudellisen tutkimuksen historia
on ollut vaihteleva. Ennen toista maailmansotaa ja sen jdlkeen aina 1980-luvun
alkuvuosiin saakka kunnallisoikeudellinen tutkimus oli voimissaan ja siti tehtiin
monen tutkijan voimin, mutta viimeisen 30 vuoden aikana alan tutkimus on ollut
vihdistd, eikd kuntajakoon liittyvid oikeudellista tutkimusta ole ollut lainkaan.?
Kunnan asemaa on tutkittu Suomen oikeustieteessd 1830-luvulta alkaen eli jo
ennen kuin Suomen kuntajirjestelma 1860-luvulla sai alkunsa. Aihetta koskeva
ensimmdinen tutkimus oli vuonna 1832 ilmestynyt J. J. Nordstromin viitoskirja

17" Pddministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011. Avoin, oikeudenmukainen ja roh-

kea Suomi. Hallituksen pohja kapeni keviillda 2014, kun vasemmistoliitto ldhti hallituksesta.

18 Hallintotehtivistd huolehtivat oikeusjirjestyksemme mukaan julkisyhteisot ja julkiset laitokset
sekid poikkeustapauksessa perustuslain 124 § nojalla muu kuin viranomainen: "Julkinen hallinto-
tehtdvé voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen teh-
tdavin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikéd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvin hallinnon vaatimuksia. Merkittidvid julkisen vallan kdyttod siséltdvia tehtdvid voidaan antaa
vain viranomaiselle.”

1 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 18.

2 Oikeustieteellisissé tiedekunnissa julkisoikeuden tutkimuskohteina ovat olleet muut ajankoh-
taiset oikeudelliset kysymykset. Lihes 20 vuoteen ei ole mydskién ollut kunnallisoikeuden profes-
suuria. Aktiivisemmin kunnallisoikeus onkin ollut esilld muissa tiedekunnissa, esimerkiksi Tampe-
reen ja Vaasan yliopistoissa.
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”De municipiorum in Fennia constitutione”, ruotsiksi ”Skildring av municipal-
forvaltning i Finland.” Viitdskirjassaan Nordstrdm painotti erityisesti Ruotsi-
Suomen kuntien omaperdisyyttid ja sen vuoksi katsoi, ettei tdstd syystd voida
tehdd johtopéitoksii toisten maiden oikeuksien perusteella.?!

Nordstromin jilkeen seuraava merkittdvi tutkija oli Robert Hermanson, jonka
katsotaan olleen hallinto-oikeudellisen tutkimuksen perustan rakentaja Suomes-
sa.”? Hdn loi my6s kunnan asemaa koskevan systemaattisen tutkimuksen maas-
samme. Hermanson katsoi kunnan vallan olevan valtiosta 1dhtdisin, kuten Sak-
san oikeustieteen vaikutuksen vuoksi vallalla oleva kisitys Suomen oikeustie-
teessd tuolloin oli.

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen varsinaisena perustajana Suomessa pide-
tadn kuitenkin K. J. Stahlbergia, joka 1910-luvulta alkaen vaikutti ratkaisevalla
tavalla maamme kunnallisoikeuden kehittymiseen. Stahlberg toimi maamme en-
simmdisend hallinto-oikeuden professorina Helsingin yliopistossa vuosina
1909-1919. Stéhlbergin tyon jélki néikyy erityisesti yleisten kunnallishallinnol-
listen oppien luomisessa sekd kunnallisen itsehallinnon periaatteiden juurrutta-
misessa.?* Stahlberg otti tutkimuksissaan kantaa my6s kuntajakokysymyksiin.
Jo virkaanastujaisluennossaan 6.2.1909 Stahlberg piti tirkeédnd erityisen ylihal-
linto-oikeuden perustamista, koska ”’se, puhumattakaan sen suoranaisesta merki-
tyksestd hallinnon lainmukaisuuden turvaajana ja takeena, olisi erittdin arvokas
Suomen hallinto-oikeuden tieteelliselle tutkimukselle ja nyt yliopistoon jirjeste-
tylle hallinto-oikeuden opetukselle”.? Korkein hallinto-oikeus perustettiin vuon-
na 1918.

Rafael Erich oli varsinaisesti valtio-oikeuden ja kansainvilisen oikeuden pro-
fessori ja tutkija, mutta pitkélld virkaurallaan hoiti myds Helsingin yliopiston

2 Nordstrom 1832, s. 14 ja 15.

2 Kangas 1998, s. 390.

2 Keskustelu kunnan ja valtion suhteesta alkoi 1800-luvulla Saksan oikeustieteessd. Kysymys
kuului, onko kunnilla oma alkuperiinen oikeus itsehallintoon vai onko itsehallinto valtiosta johdet-
tu, valtion kunnille luovuttama oikeus. Teoria, jonka mukaan itsehallinto on valtiosta johdettu, tuli
vallitsevaksi Saksan oikeustieteessd 1800-luvulla. Sen huomattavin edustaja oli Paul Laband, joka
perusti kantansa itsehallinnon késitteen kielelliseen tulkintaan. Kanta sai tukea myos Wienin kong-
ressin padtoksistd ja roomalaisesta oikeudesta. Saksan oikeustieteessi esitetyilld ajatuksilla on ol-
lut suuri vaikutus suomalaisten tutkijoiden késityksiin. Useat suomalaiset tutkijat ovat tukeutuneet
tassd kysymyksessi saksalaiseen oikeusteoriaan. Ndin muun muassa Urho Kekkonen, ks. Kekko-
nen 1936, s. 62 sekd Olavi Rytkold, ks. Rytkold 1952, s. 15, 16 ja 45. Robert Hermansonin késitys
kiy ilmi teoksesta “Finlands statsforfattningsritt”. Hermanson 1924, s. 80-84.

2 Stahlbergin keskeinen teos tissd mielessd on “Lait ja asetukset maalaiskuntain hallinnosta”
(1926).

# Stahlberg LM 1939, s. 477.

% Kangas 1998, s. 390.
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hallinto-oikeuden professuuria. Hinen valtio-oikeutta koskevissa perusteoksis-
saan kisiteltiin kunnallista itsehallintoa ja kuntajakoa niukalti.”

Urho Kekkonen oli Stihlbergin jdlkeen seuraava merkittivid kunnallisoikeu-
den tutkija maassamme. Kekkosen viitoskirjassa kunnallisesta vaalioikeudesta®
paneuduttiin kunnan ja valtion suhteeseen seké kunnalliseen itsehallintoon. En-
simmdisend tutkijana Suomessa hin kdsitteli myos kunnallisen itsehallinnon
perustuslainsuojaa, joka on kunnallishallintomme yksi keskeisisti juridisista ky-
symyksistd. Tasavallan presidentti Urho Kekkosen késitys kunnan vallan luon-
teesta kdy ilmi muun muassa hinen puheestaan maalaiskuntien kunnallishallin-
non 100-vuotisjuhlassa 29.3.1965.” Kekkonen ei kuitenkaan varsinaisesti otta-
nut kantaa kuntajakokysymyksiin.

Otto Brusiin toimi laaja-alaisesti oikeusteoreettisten kysymysten parissa®
1930-luvulta 1970-luvulle. Hin tarkasteli joustavia oikeusnormeja, milli on vie-
ldkin erityistd merkitystd kuntaliitoskysymyksissd.*!

Kunnallisoikeudellinen tutkimus oli maassamme voimissaan toisen maail-
mansodan jilkeen aina 1980-luvun alkuvuosiin saakka. Reino Kuuskoski oli
keskeinen tutkija 1940- ja 1950-luvulla. Hén otti kantaa my0s kuntien pakkolii-
toskysymyksiin.*

Helsingin yliopiston hallinto-oikeuden professorina kolme vuosikymmenti
(1941-1970) toiminut Veli Merikoski on tullut oikeustieteen opiskelijoille tutuk-
si julkisoikeuden perusteoksillaan Suomen julkisoikeus péapiirteittdin I ja II,
joissa kunnallisoikeuden ja kuntajaon kysymysten tarkastelu oli kuitenkin yleis-
piirteistd. Merikosken mééritelmé kunnasta on kuvaava: kunta on valtion elimis-
toon kuuluva pakkoyhdyskunnaksi jirjestetty alueellinen itsehallinnollinen ih-
misyhdyskunta, jonka toimivaltapiiri on luonteeltaan yleinen.*

Olavi Rytkoldn aikakausi keskeiseni kuntajakotutkijana ulottui 1950-luvulta
1970-luvun loppuvuosiin saakka. Hinen kommentaariteoksensa vuoden 1925 ja
vuoden 1977 kuntajakolaeista** sekd muu kirjallinen tuotanto ovat tissd tutki-

2" Erich, ”Suomen valtio-oikeus 1, 1924 seké ”Suomen valtio-oikeus 11", 1925.

2 Kekkonen, “Kunnallinen vaalioikeus Suomen lain mukaan”, 1936.

» Tasavallan presidentin puhe maalaiskuntien kunnallishallinnon 100-vuotisjuhlassa 29.3.1965.
Siind Kekkonen toisti kisityksensd, ettd kunnan valta on valtion sille luovuttamaa valtaa. Sen lisdk-
si hién esitti kunnallisten kansanéédnestysten kdyttoonottoa seké oli vakavasti huolissaan kuntien
asukkaiden eriarvoisuudesta palveluiden saamisessa ja verorasituksessa.

30 Tindroos-Hovinheimo 2012, s. 20.

31 Brusiin 1938, s. 287-293.

32 Kuuskoski 1946, s. 476 ja 477. Kuuskoski julkaisi vuonna 1952 myés teoksen ”Uusi kunnallis-
laki”, joka oli kommentaariteos vuoden 1948 kunnallislaista ja paljon kéytetty késikirja kidytdnnon
kuntatoimijoille.

3 Merikoski 1970, s. 185 ja 186.

* Rytkold, "Kunnallisen jaoituksen muuttaminen. Yleinen luonne ja edellytykset”, 1957 sekd
”Kuntajakolaki”, 1978.
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muksessa keskeisend tutkimuslidhteend. On kuitenkin syytd huomioida se, etti
kommentaariteosten tarkastelutapa on monilta osin varsin yleinen. Muun kunta-
jakotutkimuksen vihdisyyden vuoksi Rytkolan yleisetkin tarkastelut ovat kui-
tenkin merkittavia.

Tore Modeen teki viitoskirjansa vuonna 1962 kunnallisoikeudesta® ja toimi
kunnallisoikeuden ja -talouden professorina Helsingin yliopistossa 1977-1996,
minké jilkeen kunnallisoikeuden professuuria ei ole ollut missdan maamme oi-
keustieteellisessd tiedekunnassa. Modeenin tutkimusaiheita olivat kunnallinen
luottamusmiesjirjestelméd sekd kunnan mahdollisuus tukea yritystoimintaa ja
yksityishenkiloita.*

Otto Brusiinin oppilas Kaarle Makkonen ammensi oikeusteoreettisen tarkas-
telunsa tueksi kunnallisoikeudellista tietamystddn. Hinen merkittdvin panoksen-
sa kunnallisoikeudelliseen tutkimukseen oli kunnallista sddddsvaltaa koskeva
tutkimus.’” Edvard Muren toi kidytinnon ndkokulman kunnallisoikeudelliseen
keskusteluun 1960-luvulla kunnallista itsehallintoa ja kunnallista toimialaa kos-
kevilla teoksillaan ja kirjoituksillaan.?

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen erds merkkipaalu oli vuonna 1969 ilmes-
tynyt Toivo Holopaisen véitodskirja ”Kunnan asema valtiossa”, jossa Holopainen
kisitteli kunnan asemaa, kunnallista itsehallintoa sekd muita kunnallishallinnon
keskeisid periaatteellisia kysymyksiéd. Sen seurauksena myos eduskunnan perus-
tuslakivaliokunta saattoi 1970-luvulla linjata aikaisempaa aktiivisemmin perus-
tuslaillisia kysymyksid.** Holopaisen linjaukset ovat olleet aikaa kestdvid, ja
muun muassa Pekka Hallbergin nikemyksissd ovat kaikuneet Holopaisen kan-
nanotot vajaan 40 vuoden takaa.*’

Matti Niemivuon panos on pédasiallisesti runsaan 20 vuoden takaa,*' jolloin
pitkistd aikaa Rytkolédn jdlkeen paneuduttiin syvillisemmin pakkoliitoksen oi-
keudellisiin kysymyksiin. Sitd ennen Niemivuo oli vuonna 1976 viitdskirjassaan
tarkastellut kuntien ja kuntainliittojen valtionapukysymyksid.** Niemivuon jil-
keen kuntajakokysymykset ovat saaneet olla rauhassa parin vuosikymmenen

3 Modeen, "Det kommunala fortroendeuppdraget enligt kommunallagens allménna stadganden”,
1962.

36 Modeen julkaisi vuonna 1962 teoksen "Kommunens allmédnna kompetens sirskilt med hinsyn
till kommuns ritt att bevilja understod for enskilt verksamhet och ét enskilda personer”.

37 Makkonen, ”Kunnallinen sddddsvalta”, 1968.

3 Muren 1967 sekd Muren SKL 1967, s. 288-292.

3 Néin arvioi muun muassa Kauko Heuru. Ks. Heuru 2006, s. 37 ja 38.

40 Pekka Hallbergin puhe Tampereen kuntapéivilld 10.5.2005. Ks. Kunnallistieteellinen aikakaus-
kirja 2/2005, s. 154-156.

* Niemivuo, ”Valtio ja kunnallinen itsehallinto”, 1991.

2 Niemivuo, “Valtionavut kunnille ja kuntainliitoille”, 1976. Niemivuon uusin teos Kisittelee
aluehallintoa ja aluepoliittista lainsdddintod ja on vuodelta 2013.
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ajan, ja vasta paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen valmistelema kuntauudis-
tus on saanut keskeiset hallinto-oikeustieteilijit laajasti liikkeelle. Muun muassa
Mienpéd, Niemivuo, Ryynédnen ja Tuori ovat esittaneet merkittdavid perustuslail-
lisia ndkokohtia valmistelussa olevasta uudistuksesta.*

Erkki Mennola tarkasteli oikeustieteen lisensiaattitutkimuksessaan vuonna
1980 Lappeenrannan seudun pakkoliitosta (1967) ja Kotkan seudun pakkoliitos-
ta (1977). Mennolan teos ”Kulosaaren ilta” (2010) on puolestaan kuvaus Helsin-
gin suuren alueliitoksen taustoista ja tunnelmista K. J. Stdhlbergin nikokulmas-
ta.*

Olli Méenpéd on paneutunut hyvin hallinnon kysymyksiin® sekd avannut
ovia uudelle nikokulmalle kunnallisoikeudessa eurooppalaista hallinto-oikeutta
ja Euroopan unionia kisittelevilld teoksillaan. Laaja-alaisesti hallinto-oikeuden
eri aloilta kirjoittanut Médenpéd on lisdksi julkaissut jo vaonna 1981 kunnallisoi-
keuden perusteokseksi luettavan tutkimuksen kunnan hallinnosta.*® Méenp#i on
ollut yhdessd Kaarlo Tuorin ja Aimo Ryynisen kanssa kéytetyin kunnallisoikeu-
den asiantuntija eri lainsdadintouudistuksissa viime vuosien aikana.

Arno Hannuksen* kunnallisoikeutta kisittelevit teokset 1970-1990-luvuilla
olivat perusteoksia kunta-alan tehtédvissi toimineille luottamushenkiléille ja vir-
kamiehille, kuten Hannuksen yhdessd Pekka Hallbergin ja Anne E. Niemen
kanssa vuonna 2009 julkaisema “Kuntalakikin”. Hannus otti 1970-luvulta
1990-Iuvun loppupuolelle saakka aktiivisesti kantaa ajankohtaisiin kunnallisoi-
keuden kysymyksiin.

Kauko Heuru on tuonut perustuslakinikokulman* kunnallisoikeudelliseen
keskusteluun monilla teoksillaan ja kirjoituksillaan. Eija Mékinen on keskittynyt
hyvin hallinnon kysymyksiin ja sen ohella kisitellyt valitusoikeuden kysymyk-

4 Ks. Molsi (toim.), ”Kuntarakennekirja”, 2012.

4 Ks. Mennola, “Kuntien pakkoliitokset ja vapaachtoiset yhdistymiset Kymen ldénissd”, 1980
sekid Mennola, Kulosaaren ilta, 2010.

4 Ks. Mienpéd, "Hyvén hallinnon perusteet”, 2002, “Hallintolaki ja hyvén hallinnon takeet”,
2008, "Oikeus hyviin hallintoon”, 2008 sekd “Hallinto ja oikeus”, 2010.

46 Méenpad, "Kunnan hallinto”, 1981, ”Kuntien itsehallinto EU-Suomessa”, 1997 ja "Eurooppa-
lainen hallinto-oikeus”, 2001.

47 Arno Hannus toimi sisdasiainministerini Reino Lehdon virkamieshallituksessa 1963-1964
sekd sisdasiainministerion kansliapdillikkond vuosina 1963—1984. Hannus julkaisi teokset “Kun-
nallislain uudet sdédnnokset” (1978), ’Uusi kunnallislaki” (1981), ”Kunnallisoikeuden péipiirteet”
(1991) ja ”Kuntalaki” (1995).

4 Ks. muun muassa Heuru, “Perustuslaillinen kunnallishallinto”, 2006.
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senasetteluja.* Kari Prittidldn on tyostinyt yhdessd Heikki Harjulan kanssa kom-
mentaariteokset kuntalaista.*

Vuonna 2011 ilmestyi kaksi viitoskirjaa julkisoikeuden alalla. Ida Koiviston
viitoskirja on diskurssianalyyttinen puheenvuoro hyvin hallinnon kysymyksis-
td.5! Ulla Vaitidsen hallinto-oikeudellisen viitoskirjan keskeisend tutkimuskysy-
myksend oli perustuslain 21 §:n 1 momentissa jokaiselle turvattu perusoikeus
joutuisaan asian késittelyyn sekd titd oikeutta konkretisoiva ja viranomaisten
toimintaa ohjaava hallintolaki.*

Tuorein julkisoikeuden véitoskirja on Tanja Matikaisen rahoitusperiaatetta
kunnallisen itsehallinnon turvaajana kisittelevd tutkimus, jossa osoitetaan, ettd
rahoitusperiaatteelle on osoitettavissa valtiosddntdoikeudellisen periaatteen ase-
ma, mink4 lisidksi silld on sddnnoksen vaatima institutionaalinen tuki takanaan.
Rahoitusperiaatteen toteutumisessa on kuitenkin ongelmia eikd Matikaisen tut-
kimuksen mukaan voida sanoa periaatteen télld hetkelld toteutuvan. Matikainen
esittddkin perustuslain 121 §:n tdydentdmistd rahoitusperiaatetta koskevalla
sddnnokselld.>

Aimo Ryynésen rooli tutkijakeskustelussa on ollut keskeinen 1980-luvulta
aina nykypdiviin saakka.** Ryynisen tidrkein tutkimusteema on ollut kunnallinen
itsehallinto. Myos kuntajakokysymyksid hin on kisitellyt itsehallinnon ndkokul-
masta.>® Viimeisen 15 vuoden aikana onkin aika ajoittain vaikuttanut siltd, ettd
kunnallisoikeudellista keskustelua on maassamme kayty lihes yksinomaan Tam-
pereen yliopiston tutkijoiden keskindisend vuoropuheluna, mikd on merkinnyt
sitd, ettd nikokulma on painottunut kunnallistieteen ja hallintotieteen suuntaan.

Viime vuosien kunnallisoikeudellista keskustelua analysoitaessa ei voida kui-
tenkaan unohtaa Kaarlo Tuoria, joka on ollut kaikkein kéytetyin asiantuntija

4 Eija Mikisen viitoskirja "Maankdyttosopimus ja hyvi hallinto” on vuodelta 2000, "Oikeudel-
linen kontrolli kunnan ympéristdasioissa” vuodelta 2004 seki teos “Kunnallisvalitus” vuodelta
2010.

% Ks. esimerkiksi Harjula — Prittéld, ”"Kuntalaki. Tausta ja tulkinnat”. 8. uudistettu painos, 2012.
31 Koiviston tutkimuskysymykset olivat seuraavat: 1) Millaisten erilaisten kisitteellisten ehtojen
vallitessa tai millaisia sanastoja kdyttamilld kysymys hallinnon hyvyydestd voi olla mielekds?
2) Miten ndmd erilaiset hyvin hallinnon sanastot tai diskurssit suhtautuvat toisiinsa: jittdvitko ne
toisensa rauhaan, jirjestyvitko ne hierarkiaksi vai ovatko ne avoimen ristiriitaisia? Ovatko diskurs-
sit suljettuja systeemejd, jotka eivit hyviksy oman rationaliteettinsa ulkopuolisia kisitteitd ja
viitteitd? 3) Mitd padtelmid hyvin hallinnan ja hyvin hallinnon vilisesti késitteellisestd suhteesta
on mahdollista tehdi edellisten kysymysten perusteella? (Koivisto 2011, s. 6).

32 Viitdnen 2011, s. 26. Viitdsen johtopddtokset joutuisuudesta perusoikeutena, Vidtanen 2011,
s. 559-561.

33 Matikainen 2014, s. 371-374.

3 Ryynisen viitoskirjasta “Kunnan tehtévien lakiséddteistiminen” 1986 alkoi lukuisten monogra-
fioiden teossarja, jonka uusin on vuodelta 2012: ”Kunnallishallinnon kansainviliset vaikutteet”,
2012.

% Niin muun muassa "Kuntauudistus ja itsehallinto”, 2008.
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myds suurissa ja kiperissd kunnallisoikeuden kysymyksissd. Néin oli kunta- ja
palvelurakenneuudistuksessa,*® ja on helppo arvioida, ettd Tuorin kannanotot
tulevat vaikuttamaan myo6s kdynnissid olevan kuntauudistuksen seki sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistuksen linjanvetoihin.”’

Kuntajakoa koskevaa oikeustieteellistd tutkimusta on Suomessa ollut erittdin
vihin. Hallintotieteen ja kunnallistieteen puolella tutkimusta 16ytyy viime vuo-
sikymmenien ajalta jo jonkin verran enemmin. Erkki Pystynen kisitteli viitos-
kirjassaan vuonna 1965 kuntakokoa, ja analysoi kunnan tehtévid ja niiden vaati-
muksia kuntakoolle. Lisdksi hdn toimi kuntajakoselvittdjind Lappeenrannan
seudun kuntaliitoksessa, joka toteutui pakkoliitoksena vuoden 1967 alusta.*®

Toivo Pihlajaniemi julkaisi vuoden 1997 kuntajakolain kommentaariteoksen
sekd vuonna 2006 esitti ilmeisesti kunta- ja palvelurakenneuudistusta ajatellen
kokonaisvaltaisen kuntauudistusmallin. Sen keskeinen ajatus oli se, ettd alle
4 000 asukkaan kuntien, pinta-alaltaan vdhintdan 1 000 neliokilometriéd laajoja
kuntia lukuun ottamatta, tuli yhdistyd suuremmiksi kunniksi.*® Pihlajaniemen
esitys ei kuitenkaan saanut laajempaa kannatusta.

Arto Koski on tehnyt uraauurtavaa ty6td monien vaativien kuntaliitosten kun-
tajakoselvittdjidnd, ja erityisesti hinen monikuntaliitoksia koskevat teoksensa ja
kirjoituksensa® ovat toimineet tdrkeind oppaina kuntaliitoksen valmistelijoille.
Sen ohella kuntajakokysymyksid on kisitelty rajoitetusta nikokulmasta muuta-
missa tutkimuksissa®! viime vuosien aikana, mutta kokonaisvaltainen ajankoh-
tainen tutkimus kuntajaosta puuttuu myds hallintotieteen puolella.

Yleisend piirteend viime vuosien kuntatutkimuksessa on ollut sen painottumi-
nen kunnan palvelufunktion kehittimiseen ajan hengen eli angloamerikkalaisten
liikkkeenjohto-oppien suuntaan. Tdmé on merkinnyt kunnan muiden funktioiden
eli kehittdmisroolin ja itsehallintoroolin laiminlyomistd tutkimuksessa.®

Oma tutkimukseni on hallinto-oikeuden alaan kuuluva kunnallisoikeudellinen
tutkimus, joka hyodyntdd myds hallintotieteen, valtio-opin ja aluetieteen nako-

% Ks. Tuori, Asiantuntijalausunto 27.9.2005.

57 Ks. Molsid 2012, s. 113-120.

% Pystynen 1965. Lappeenrannan seudun pakkoliitosta tarkastellaan VI luvussa (4.1).

% Ks. Pihlajaniemi 1998 seké Pihlajaniemi 2006.

% Teoksista tirkein on "Monikuntaliitokset”, 2008.

' Niin muun muassa Laamanen Elina, ”Vapaaehtoiset pakkoliitokset. Diskurssianalyyttinen tut-
kimus kuntarakennetta koskevasta julkisesta keskustelusta”. Tampereen yliopisto. Acta-sarja nro
194. Helsinki 2007 ja Sallinen Sini, ”Kunnan itselleen ottamat tehtédvit ja niiden oikeudelliset
reunaehdot”. Tampere 2007 sekd Kuotola Y1jo, "Kunnan raja”. Tampere 2009.

2 Ryynénen kéyttdi osuvasti sananlaskua ”Ken menee naimisiin ajan hengen kanssa, voi jo huo-
menna olla leski” kuvatessaan nykyistd hallinnonuudistustilannetta ja keskustelua Euroopassa. Ks.
Ryyninen 2012, s. 279 ja 280.
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kulmia. Tutkimus tiyttinee osaltaan sitd aukkoa, mikd kuntia koskevassa oikeus-
tieteellisessd tutkimuksessamme on viime vuosikymmenind ollut.

4 TUTKIMUSKOHDE JA TEHTAVANASETTELU

4.1 Tutkimuskohde

Tutkimuksen otsikko on ”Kuntajako ja kunnallinen pakkoliitos”. Tutkimuskoh-
teena on kuntajako ja kunnallinen pakkoliitos sekd niiden keskindinen suhde.
Kuntajakoa ja kunnallista pakkoliitosta késitellddn hallinto-oikeudellisesta niko-
kulmasta. Tutkimuskohteen tiedonintressin taustalla on ndkemys siitd, ettd kun-
tajako on ollut ja on keskeinen yhteiskunnallista rakennetta muovaava tekiji, ja
kuntajaon kehittdmiseen eivit tulevaisuudessa ilmeisestikéén riitd vapaaehtoiset
toimenpiteet.

Piitoksenteko kuntajakoasioissa tapahtuu kuntien valtuustoissa ja valtioneu-
vostossa sekd tietyissd tapauksissa nykyisen lain mukaan valtiovarainministe-
riossd. Oikeudellinen tarkastelu ei kuitenkaan yksin riitd kokonaiskuvan saami-
seksi kuntajaosta, vaan monissa kysymyksissi tarvitaan muiden tieteiden apua.
Voidaan siten puhua monitieteellisestd tarkastelutavasta.

Historiallinen tarkastelu Suomen paikallishallinnon syntyvaiheista ldhtien on
tarpeen sen ymmartimiseksi, mille perustalle Suomen kuntajaotus on rakentu-
nut. Suomi oli osa Ruotsia vuodesta 1249 vuoteen 1809. Kun Suomi tuli vuonna
1809 suurruhtinaskunnaksi Venéjin alaisuuteen, muutos ei vaikuttanut juurikaan
Suomen paikalliseen itsehallintoon.®® Vuoden 1865 asetus kunnallishallituksesta
maalla sekéd vuoden 1873 kaupunkien kunnallisasetus loivat Suomen kunnallis-
hallinnon perustan. Niiden esikuvana oli Ruotsissa vuonna 1862 annettu kunnal-
lisasetus.

Maamme kuntien historiasta on tilastotietoja vuodesta 1885 lihtien. Kuntien
miird oli huipussaan vuonna 1940, jolloin kuntia oli 602. Sen jilkeen kuntien
midrd on tasaisesti laskenut. Nykyisin (2014) kuntia on 320, joista Manner-
Suomessa 304.

Kuntajakoa tarkastellaan hallinto-oikeudellisesta ndkokulmasta. Kuntajakoon
liittyvit periaatteelliset kysymykset ovat kunnan ja valtion suhde sekéd kunnalli-
nen itsehallinto, jotka ovat niin valtio-opillisia kuin hallinto-oikeudellisia kysy-
myksid. Kunnan nykyroolin ja tehtivien tarkastelussa tarvitaan kunnallisoikeu-
den lisdksi kunnallistalouden, aluetieteen, tilastotieteen seké kunnallispolitiikan

9 Stahlberg 1926, s. 7 ja 8.
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oppeja. Kunnan palvelujen kustannustehokkuus on keskeinen kysymys, ja tutki-
mustietoa aiheesta on viime vuosilta,* mutta sitd ei ole kuitenkaan juurikaan
toteutuneissa ja vireilld olevissa uudistushankkeissa hyodynnetty.

Valtiosddntooikeudellisen tarkastelun ldhtokohtana on perustuslaki. Vuoden
1919 Hallitusmuoto (HM) ja nykyinen Suomen perustuslaki (PL), joka tuli voi-
maan maaliskuun 1. pdividnd vuonna 2000, ovat asiallisesti samansiséltdisid ja
takaavat kunnallisen itsehallinnon, ja tihdn saakka on vakiintuneesti katsottu,
ettei perustuslaki takaa yksittdiselle kunnalle suojaa kuntajaon muutosta vas-
taan.® Perustuslakivaliokunta on kuitenkin lausunnossaan vuoden 2013 kuntara-
kennelaista lausunut tavalla, jonka perusteella voidaan arvioida, ettd perustuslain
perusoikeus- ja itsehallintoperiaatteet voivat seké rajoittaa ettd oikeuttaa kunta-
rakenteeseen tehtidvid muutoksia.®® On mielenkiintoista seurata, milld tavalla ti-
mi linjaus tulee vaikuttamaan kdynnissd oleviin kuntauudistukseen sekd sosiaa-
li- ja terveydenhuollon uudistukseen. Tdhédn saakka on katsottu, ettd tavallisessa
lainsdddantojiarjestyksessd voidaan muuttaa kuntajakoa siihen saakka, ettei kun-
nallinen itsehallinto kdy merkityksettomiksi.” Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirja ja sen vaikutus maamme kuntajakoon liittyviin keskeisiin kysy-
myksiin on myos tarkastelun kohteena.

Laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta (1925) on kuntajakolainsdddin-
tomme peruslaki, jonka pohjalta ovat rakentuneet laki kuntajaosta (1977), kunta-
jakolaki (1997), kuntajakolaki (2009) sekd viimeksi mainitun muuttamiseksi
sdddetty voimassa oleva kuntarakennelaki (2013). Kuntajaon muuttamisen tar-
kastelussa oleellisia nidkdkulmia ovat kuntalaisten osallistuminen, hyvi hallinto
ja oikeusturva muutoksenhakukeinoineen. Vuoteen 1950 saakka lainsdddinto
miirisi, ettei valtioneuvoston padtokseen kuntajaon muuttamisesta saanut hakea
muutosta sa@annonmukaisilla muutoksenhakukeinoilla. Menettely muuttui muu-
toksenhausta hallintoasioissa annetun lain (154/1950) myo6té; sen 4 §:n 1 mo-
mentin mukaisesti valtioneuvoston kunnallisen jaotuksen muutospédidtoksestd
voitiin hakea muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

# Ks. esimerkiksi Antti Moisio ja Roope Uusitalo (2003), Heikki A. Loikkanen ja Ilkka Susiluoto
(2005), Juha Aaltonen, Tanja Kirjavainen ja Antti Moisio (2005), Kalevi Luoma ja Antti Moisio
(2005) sekd Maria Solakivi, Matti Viren (2006) sekéd Pentti Meklin (2014). 1990-luvulla saman-
suuntaista tietoa tuli Liiketaloudellisen tutkimuskeskuksen vuoden 1992 tutkimuksesta (tekijd
Anne-Mari Stuber).

% Ks. esimerkiksi PeVL 25/1994 vp sekid KHO 2008:1.

% Lavapuro 2013, s. 181-203. Hin tarkastelee perustuslakivaliokunnan lausuntoa PeVL 20/2013
vp.

7 Tuori katsoo 27.9.2005 antamassaan lausunnossa kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liitty-
vistd valtiosddntooikeudellisista kysymyksistd, ettd “perustuslain sallimalla kuntakoon suurenta-
misella ja kuntien lukuméérian vihentdmiselld on kuitenkin rajansa”.
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Pakkoliitos voi olla kysymyksessi silloin, kun liitettdvi kunta vastustaa kun-
tajaon muutosta sekd silloin, kun vastaanottava kunta vastustaa liitosta.®® Edelld
mainittujen tapausryhmien lisidksi pakkoliitosten historiasta 16ytyy tapaus, jossa
kunta on antanut hyviksyntidnsd viiden kunnan liitokselle, mutta vastustanut
kolmen kunnan liitosta.®” Vuoteen 1992 saakka lainsdddénté mahdollisti pakko-
liitokset, jolloin pakkoliitos oli mahdollista tirkedn yleisen edun perusteella.
Vuosien 1944-1975 aikana tehtiin yhteensid 15 pakkoliitospdétostd, jolloin kun-
tien midrd viheni yhteensd 21 kunnalla. Viimeisimmét timén aikakauden pai-
tokset tehtiin syksylld 1975, kun Kajaanin maalaiskunta liitettiin Kajaanin kau-
punkiin sekd Karhulan kauppala ja Kymin kunta liitettiin Kotkan kaupunkiin,
molemmat vuoden 1977 alusta. Heindkuun 1. pdivdnd vuonna 2013 voimaan
tullut kuntarakennelaki mahdollistaa nyt ns. kdyhéin kunnan liittimisen vastoin
sen tahtoa naapurikuntaan lakisdéteisten palvelujen turvaamiseksi kunnan asuk-
kaille. Nykyisen lain pohjalta tehtiin kesdkuussa 2014 kaksi pakkoliitospadatosti:
Lavian kunta liitettiin Porin kaupunkiin ja Tarvasjoen kunta Liedon kuntaan,
molemmat vuoden 2015 alusta.

Viime vuosina kuntajakokeskustelua on kiyty ja myos johtopditoksid on tehty
siitd ndkokulmasta, millaisella kuntajaolla julkiset palvelut tulevat turvatuiksi.
Tami ndkdkulma on tdrked, mutta samaan aikaan on ldhestulkoon unohdettu
kuntajaon tarkastelu kehittdmisen sekd paikallisen itsehallinnon ja yhteisollisyy-
den nidkokulmasta. Valtion legitiimi intressi on peruspalvelujen turvaaminen
kaikissa olosuhteissa, myds tiukkenevan julkistalouden oloissa, kaikille kansa-
laisille kaikissa kunnissa. Miten valtio ne takaa, kun kunnat piddosin ne jérjestd-
vit, ja kunnilla on perustuslain takaama kunnallinen itsehallinto? Kysymyksen-
asettelu on tulevaisuudessa entistd haasteellisempi.

4.2 Tehtivianasettelu ja rajaukset

Tutkimus kisittelee kuntajakoa ja kunnallista pakkoliitosta. Keskeisiksi tutki-
mustehtiviksi kiteytyvit seuraavat:
1. Suomen kuntajaon historialliset, yhteiskunnalliset, taloudelliset sekd oikeu-
delliset perusteet ottaen huomioon tarpeellisilta osin kansainvéliset vaikutteet.
2. Miki on perustuslain sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
merkitys kuntajaolle?

% Vastoin vastaanottavan kunnan kantaa pakkoliitos on toteutunut kolme kertaa: 1) Paraisten
kauppala vastusti Paraisten maalaiskunnan liittdmistd Paraisten kauppalaan (1967); 2) Kristiinan-
kaupunki vastusti Tiukan kunnan liittdmistd Kristiinankaupunkiin (1973); 3) Kristiinankaupunki
vastusti Lapvéirtin kunnan ja Siipyyn kunnan liittdmistd Kristiinankaupunkiin (1973).

% Vnp 28.6.1972/516: Bergon kunnan, Maalahden kunnan ja Petolahden kunnan yhdistiminen
Maalahti-nimiseksi kunnaksi. Bergon kunta oli puoltanut viiden kunnan liitosta.
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3. Vuoden 2009 kuntajakolain (1698/2009) sekd sen muuttamiseksi sdddetyn
vuoden 2013 kuntarakennelain (478/2013) arviointi oikeudellisesti ja niiden
toimivuus kiytdnnossd. Oleellisia ndkokulmia tdssd ovat kuntalaisten osallistu-
minen, hyvi hallinto ja oikeusturva muutoksenhakukeinoineen.

4. Onko Kainuun hallintokokeilusta malliksi laajemminkin?

5. Aikaisemman lainsdadidnnon pakkoliitossddnndsten oikeudellinen arviointi
seki niiden perusteella toteutettujen pakkoliitosten arviointi. Sen analysoiminen,
tarvitaanko tulevaisuudessa pakkoliitoksia. Samassa yhteydessé arvioidaan luon-
nosta hallituksen esitykseksi kuntarakennelain muuttamisesta (17.1.2014). Pak-
koliitosperusteiden luominen tulevaisuutta varten.

Kuntajaon historialliset kehityspiirteet kdydddn padkohdittain 1dpi niin lain-
sdddidnnon kuin toteutuneen kuntarakenteen kehityksenkin osalta painopisteen
ollessa viime vuosikymmenien kehityksessi. Laki kunnallisen jaoituksen muut-
tamisesta (KJaoitusL) sdddettiin vuonna 1925. Ensimmaéinen kokonaista kuntaa
koskeva liitos toteutettiin vuonna 1934, kun Kyyro6lidn kunta liitettiin Muolaan
kuntaan. Jo ennen KJaoitusL:n séddtdmistd oli vuonna 1921 tehty kunnan osaa
koskeva kuntajaon muutos, kun Messukyldn kunnan alueita siirrettiin Tampereen
kaupunkiin tdmin vastustuksesta huolimatta. Vuonna 1972 sdédettiin laki yhdis-
tymiskorvauksista ja -avustuksista (572/1972), jota kutsutaan myds Lex Tor-
nioksi. Vuoden 1977 laki kuntajaosta, vuoden 1997 kuntajakolaki, vuoden 2009
kuntajakolaki seki viimeksi mainitun lain muuttamiseksi sdddetty vuoden 2013
kuntarakennelaki ovat periaatteiltaan ja perusrakenteeltaan ylldttivin samankal-
taisia kuin vuonna 1925 séddetty KJaoitusL.

Pohjoismaista Ruotsi ja Tanska ovat olleet esikuvina Suomen kuntauudistuk-
sille. Ndiden maiden lisdksi myds muut pohjoismaat seki péépiirteittdin Saksa,
Ranska ja Kanada ovat tarkastelun kohteina tdssi tutkimuksessa.

Kuntajakoon on tehty muutoksia viime vuosikymmeninid ldhes joka vuosi.
Muutokset voidaan ryhmitelld vapaaehtoisiin liitoksiin ja pakkoliitoksiin, mutta
my0s kokonaisliitoksiin ja osaliitoksiin, joista valtaosa on rutiiniratkaisuja, eikd
niihin siten kohdistu tutkimuksellista mielenkiintoa. Sen sijaan valtioneuvoston
vuonna 2007 paattdméd Sipoon osan siirto Helsingin kaupunkiin vuoden 2009
alusta oli kaukana rutiiniratkaisusta. Kyseessi oli pddkaupunkiseudun mitassa
varsin suuri alue, pinta-alaltaan noin 26,5 neliokilometrii, ja silld asui noin 2 000
ihmistd. Kun lisdksi Sipoon valtuusto vastusti yksimielisesti liittdmistd ja kunnan
asukkaiden lidhes yksimielinen mielipide kansanédidnestyksess oli liittdmisté vas-
taan, voidaan pditostd verrata lihes pakkoliitokseksi. Valtioneuvoston padtok-
sestd valitti suuri joukko sipoolaisia yksityishenkil6itd ja yhdistyksid seki alueel-
lisia toimijoita korkeimmalle hallinto-oikeudelle, mutta KHO hylkisi kaikki
valitukset.

Kuntaliitosten ja pakkoliitosten vaikuttavuuden arviointi ei varsinaisesti ole
taman tutkimuksen keskiossd, mutta valillisesti asiaan saadaan lisdvalaistusta eri
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yhteyksissd. Ennen kaikkea viimeaikaista kuntajakolainsdddintod kisittelevin
IV luvun lopussa kysymykseen saadaan vihintdédnkin viitteenomaista tietoa, kun
julkisten palvelujen jarjestdmistd ja kustannustehokkuutta analysoidaan.

4.3 Ahvenanmaan maakunnan erityisasema

Ahvenanmaan maakunta koostuu noin 6 000 saaresta, joista suurimman eli Man-
ner-Ahvenanmaan maapinta-ala on noin 70 % koko Ahvenanmaasta. Ahvenan-
maalla asuu noin 27 000 ihmisti, joista yli 40 % Maarianhaminan kaupungissa.”
Sen lisdksi maakunnassa on 15 kuntaa: Brindo, Eckerd, Finstrom, Foglo, Geta,
Hammarland, Jomala, Kumlinge, Kokar, Lemland, Lumparland, Saltvik, Sottun-
ga, Sund ja Vardo. Kunnista suurin on Jomala ja pienin Sottunga, joka on asukas-
luvultaan Suomen pienin kunta.”! Ahvenanmaan kuntajako on ollut muuttuma-
ton koko itsendisyyden ajan: Maarianhaminan kaupunki sekd 15 kuntaa.

Ahvenanmaan maakunnan erityisaseman perusta on 1850-luvun Krimin so-
dan jidlkimainingeissa. Vuonna 1856 Venijd, Ranska ja Englanti allekirjoittivat
Ahvenanmaan demilitarisointia koskevan sopimuksen, joka tuli liitteeksi Veni-
jan, Ranskan, Preussin, Sardinian ja Turkin allekirjoittamaan rauhansopimuk-
seen.

Suomen itsendistymisen jidlkeen vuonna 1921 Saksan, Tanskan, Viron, Suo-
men, Ranskan, Intian, Ison-Britannian, Italian, Latvian, Puolan ja Ruotsin val-
tionpddmiehet allekirjoittivat Ahvenanmaan saarten linnoittamattomuutta ja
neutralisoimista koskevan sopimuksen, jonka eduskunta ratifioi vuonna 1922
(1/1922). Ruotsi ja Suomi olivat allekirjoittaneet edellisenid vuonna sopimuksen
Ahvenanmaan asemasta.

Ahvenanmaa sai tdten kansainvilisilld sopimuksilla autonomisen itsehallin-
nollisen aseman.” Itsehallinto antaa Ahvenanmaalle oikeuden séétidd lailla omis-
ta asioista ja pdittad budjetista. Perustuslain 120 §:n mukaan Ahvenanmaan
maakunnalla on itsehallinto sen mukaan kuin Ahvenanmaan itsehallintolaissa
erikseen sidddetddn. Ahvenanmaan itsehallintolaki (16.8.1991/1144) siditdad ny-
Kkyisin itsehallinnon siséllostd.”® Lain 18 §:n 1 momentin mukaan “maakunnalla

7 Vuoden 2012 lopussa Maarianhaminan asukasluku oli 11 345. (Tilastokeskus. Viestotilastot.)
"I Vuoden 2012 lopussa Jomalassa oli asukkaita 4 355 ja Sottungassa 101. (Tilastokeskus. Vées-
totilastot.)

72 Jyrdngin mukaan vuonna 1921 tehtyd Suomen ja Ruotsin vélistd sopimusta ei pidetd valtioso-
pimuksena, mutta Suomi on kansainvilisen tapaoikeuden mukaisesti velvollinen kunnioittamaan
Ahvenanmaan itsehallinnon perusteita sellaisena kuin ne esitettiin Kansainliiton pédtoksessi. Ks.
Jyrénki 2000, s. 84.

3 Ks. Markku Suksen monografia vuodelta 2005: Alands konstitution: En sammanstillning av
material och tolkningar i anslutning till sjilvstyrelselag for Aland”.
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on lainsdddéntdvalta asioissa, jotka koskevat ... 6. kuntajakoa, kunnallishallin-
toa ...”.

Nidin ollen kuntajakoa koskevat kysymykset kuuluvat Ahvenanmaan itsehal-
linnon piiriin ja tdysin suvereenisesti Ahvenenmaan maakuntapdivien toimi-
alaan. Mikddn muu toimielin Suomessa ei ole toimivaltainen Ahvenanmaan
kuntajakoa koskevissa kysymyksissd. Sen vuoksi ja ottaen huomioon sen, ettid
Ahvenanmaan kuntajako on ollut muuttumaton koko itsendisyytemme ajan, tis-
sd tutkimuksessa ei kisitelld timédn enempdd Ahvenanmaan kuntien asemaa ja
kuntajakoa.

4.4 Paidkaupunkiseutu tutkimuksen ulkopuolella

Tissé tyossa on tehty tutkimusekonomisista syistéd se rajaus, ettd padkaupunki-
seudun kuntajaon historiallista kehitysti tarkastellaan, mutta kuntajaon tulevai-
suuden arvioiminen on jétetty tutkimuksen ulkopuolelle. Tami kysymys on ajan-
kohtainen, mutta laajuutensa ja monitahoisuutensa vuoksi sen késitteleminen
vaatisi aivan oman tutkimuksensa.

Péadkaupunkiseudusta kéytetdin maan hallituksen taholta sekd muissa viralli-
sissa yhteyksisséd usein luonnehdintaa metropoli, miki ei kuitenkaan eurooppa-
laisen mittapuun mukaan ole paikkansapitivéd,” koska eurooppalainen metro-
poli vaatii olennaisesti suuremman asukasmiérin.”

Padkaupunkiseudun ongelmat muistuttavat kuitenkin monilta osin metropoli-
alueiden ongelmia. Pddkaupunkiseutu mééritelldidn eri tavoin eri yhteyksissi.
Usein silld tarkoitetaan neljdd kaupunkia (Espoo, Helsinki, Kauniainen ja Van-
taa), mutta monesti myos laajempaa kokonaisuutta, joka koostuu neljin edelld
mainitun kaupungin lisdksi ympdérilld olevista kunnista (Kirkkonummi, Vihti,
Nurmijirvi, Tuusula, Kerava, Jarvenpii, Sipoo, Pornainen). Kolmas tapa mééri-
telld on vield laajempi kokonaisuus, johon lasketaan mukaan my6s kauempana
sijaitsevia Keski-Uudenmaan kuntia. Pdikaupunkiseudun yhteistyon kehittami-
seksi on valmistunut viime vuosien aikana useita selvityksid, mutta kaupunkien
ja kuntien ristiin menevien yhteistydasenteiden vuoksi asiassa ei ole vuosikau-
siin pédsty juurikaan eteenpiin.

™ Néin muun muassa padministeri Matti Vanhasen toinen hallitus péittiessdédn Sipoon osan siir-
tamisestd Helsingin kaupunkiin 28.6.2007. Valtioneuvoston selonteko metropolipolitiikasta kuvaa
my0s epitarkkaa kasitteen kayttod.

5 Padkaupunkiseudulla asuu nykyisin médrittelytavasta riippuen jonkin verran yli miljoona ih-
misti, joista Helsingissd runsaat 600 000. Metropolin keskuksen tulee kuitenkin olla miljoonakau-
punki ja suuralueella tulee olla vihintddn 2-3 miljoonaa ihmistd, joten paidkaupunkiseutu ei ldhel-
lekddn taytd niditd edellytyksid.
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Péaaministeri Jyrki Kataisen hallitus asetti vuoden 2013 rakennepoliittisen
ohjelman hyviksyessidn tydoryhmidn valmistelemaan metropolihallintoa koske-
vaa lainsdadantod. Tdmén tyoryhmén viliraportti valmistui toukokuussa 2014, ja
tavoitteena on, ettd luonnos hallituksen esitykseksi valmistuu 15.9.2014 mennes-
sd.” My0s valtioneuvoston ja eduskunnan taholla on tunnustettu tilanteen pysih-
tyneisyys.”’ Problematiikkaa sivutaan pakkoliitosta kisittelevissi luvussa VI.

4.5 Kiteytys

Tamin tutkimuksen kohdetta ja tehtdvinasettelua voidaan kuvata seuraavalla
kaaviolla.

KUNTAJAKO JA KUNNALLINEN PAKKOLIITOS

SUOMEN KUNTAJAKO VIIMEAIKAINEN JA VOIMASSA OLEVA

e Historiallinen perusta LAINSAADANTO

e Yhteiskunnallinen perusta e Vuoden 2000 perustuslaki

e Taloudellinen perusta e Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja
e Oikeudellinen perusta e Vuoden 2009 kuntajakolaki sekd vuoden 2013
e Kansainviliset vaikutteet kuntarakennelaki

— Suhde aiempaan lainsddddntoon
— Kauntalaisten osallistuminen

— Hyvi hallinto

— Oikeusturva

— Toteutetut liitokset

KUNNALLINEN PAKKOLIITOS

e Vuoden 1925 lain tdrked yleinen etu”

o Toteutetut pakkoliitokset

e Tarvitaanko pakkoliitoksia?

e Hallituksen esitys (17.1.2014) kuntarakennelain muuttamisesta
e Tulevaisuuden pakkoliitosperusteet

e Lainsaadéntoesitykset

Kaavio 1. Tutkimuskohde ja tehtdvinasettelu.

76 Metropolilainsdddintod valmistelevan tyoryhmén viliraportti 2014.
7 Valtioneuvoston selonteko metropolitiikasta 9/2010.
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5 TUTKIMUSMENETELMAT JA TUTKIMUSAINEISTO

5.1 Tutkimusmenetelmini péiosin lainoppi

Oikeustiede on osa yhteiskuntatieteitd.”® Oikeustieteen voidaan katsoa olevan
luonteeltaan 1dhinni tulkitsevaa yhteiskuntatiedettd, jossa kansallisilla traditioil-
la ja kéytdnnoilld on suuri vaikutus. Oikeustieteen ydinalueen on perinteisesti
muodostanut voimassa olevaa oikeutta tutkiva lainoppi eli oikeusdogmatiikka.
Yhteiskunnan muutos on kuitenkin vaikuttanut myos oikeustieteeseen. Viime
vuosikymmenini on syntynyt kokonaan uusia oikeudenaloja, kuten luonnonva-
raoikeus, energiaoikeus ja informaatio-oikeus.

Tutkimusmetodit ovat erilaisia tapoja tehd4 tutkimusta. Tutkimuksen arvioin-
nin kannalta metodilla tarkoitetaan tutkimuksen tekemisté kontrolloivia sddnt6ja
ja periaatteita, jotka eri tieteenaloilla saattavat poiketa huomattavastikin toisis-
taan. Luonnontieteissi ja eksakteissa yhteiskuntatieteissé, esimerkiksi tilastolli-
siin tai muihin matemaattisiin menetelmiin perustuvissa tieteissi, metodologia
on useimmiten kansainvilisesti yhtendinen ja vakiintunut. Niin sanotuissa tul-
kintatieteissd taas menetelmit ja tutkimukselliset kdytannot voivat suurestikin
vaihdella eri maissa.

Yhteiskuntatieteissd kidytetddn joko teoreettisia tai empiirisid tutkimusmene-
telmid. Teoreettinen tutkimus pohjautuu rationaaliseen ajatteluun ja paittelyyn
kdyttamdttd varsinaisia tutkimusaineistoja. Empiirinen tutkimus on tapana jakaa
kvantitatiiviseen ja kvalitatiiviseen tutkimukseen. Kvantitatiivisessa tutkimuk-
sessa aineistonkeruu toteutetaan lomakekyselyin, strukturoiduin haastatteluin,
systemaattisesti havainnoimalla seki kokeellisilla tutkimuksilla. Kvalitatiivises-
sa tutkimuksessa tyypillisid aineistonkeruumenetelmid ovat henkilokohtaiset
haastattelut seké valmiit aineistot ja dokumentit.”

Lainopillisen tutkimuksen perustarkoitus on oikeussdinndsten sisidllon sel-
ventdminen (juridinen tulkinta) seké oikeussdanndsten systematisointi. Systema-
tisointi luo ja kehittda sitd kisitejirjestelmii, jonka varassa oikeudellinen ajatte-
lu, siis myos tulkinta, toimii.*® Myos toinen oikeustieteen tutkimusaloista, oi-
keushistoria, tutkii oikeussddnt6jd. Lainopin erottaa oikeushistoriasta se, ettd
edellisen tutkimuskohteena ovat tietylld hetkelld olevat sitovat oikeussddnnét.
Oikeushistoria puolestaan tarkastelee mennyttéd aikaa, sdént6jd, jotka eivit endd
ole voimassa, tai kehitysti, joka on johtanut voimassa olevien sddntdjen syntyyn.

8 Aarnio katsoo oikeustieteen kuuluvan metodologisesti humanististen tieteiden perheeseen. Ks.
Aarnio 2006, s. 238.

" Heikkild 2001, s. 13.

80 Aarnio 1989, s. 288.
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Tamin tutkimuksen tutkimusmenetelméné on péddosin lainoppi. Kuntajakoon
liittyvien sddnnosten perustuslainmukaisuuden arviointi toteutetaan tutkimuk-
sessa myOs laintulkinnan keinoin.

Kuntajako eri maissa ja eri aikoina on miti poliittisin kysymys. Myds Suomen
kuntajaon ja erityisesti pakkoliitosten historia sen vastaansanomattomasti osoit-
taa. Oikeushistoriallinen osuus tutkimuksessa (III luku) pyrkii antamaan vas-
tauksia sithen, miksi kuntajako on muuttunut ja miten tapahtunutta voidaan selit-
td4d kansainvilisilld vaikutteilla, ideologisilla ja aatteellisilla tekijoilld tai talou-
dellisilla ja sosiaalisilla tekijoilld. Talloin tukeudutaan pitkilti historiantutki-
muksen keinoihin.

Tisséd tutkimuksessa on myos oikeusvertaileva osuus. Oikeusvertailussa on
kysymys siitd, ettd kahden tai useamman oikeusjérjestyksen erilaisia oikeussidin-
t6jd ja oikeudellisia kdytdantdji tutkitaan systematisoinnin, tulkinnan ja vertailun
avulla. Oikeusvertailun avulla saadaan yleistd oikeudellista tietoa, joka on vi-
hemmaén valtiosidonnaista kuin kansallisessa oikeustieteessd. On kuitenkin syyti
muistaa tirked perusperiaate: kansallisen oikeustieteen tulokset ovat pétevid vain
kyseisen oikeusjirjestyksen sisdlld. Oikeusvertailu auttaa selvittiméidn, millai-
siin oikeudellisiin keinoihin muissa maissa on turvauduttu usein samojen yhteis-
kunnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Oikeusvertailun tuloksia voidaan
kayttdd hyvéksi oikeudellisessa teorianmuodostuksessa, oikeudellisessa ratkai-
oikeuden ldhestymistavat voivat olla luonteeltaan joko oikeusdogmaattisia (siin-
nostekstivertailu), oikeussosiologisia (oikeudellinen kiytdnté on mukana), oi-
keushistoriallisia tai oikeusteoreettisia.’!

Tdmén tutkimuksen oikeusvertailevassa osuudessa pyrin ennen kaikkea ar-
vioimaan kunkin maan kuntajaon perustuslaillisia ja historiallisia perusteita,
toimivallanjakoa valtion, maakuntien ja kuntien vililld, kuntauudistuksia, kunta-
kokoa sekd pakkoliitosten midrdytymisperusteita ja toteutettuja pakkoliitoksia.
Pohjoismaiden osalta tarkastellaan myos kuntajakolainsdddannon péédperiaattei-
ta.

5.2 Oikeuslihteet ja tutkimusaineisto

Oikeustieteessi oikeusldhteilld tarkoitetaan perusteita, jotka ohjaavat tuomiois-
tuinten ja muiden lakia soveltavien viranomaisten oikeudellista ratkaisuharkin-
taa.

81 Husa 1998, s. 13—14 sekid Husa 2013, s. 33.
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Oikeuslédhteet voidaan méiritelld myds aineistoksi, josta lainsoveltaja ratkai-
sua tehdessdidn hakee normia ratkaisunsa tueksi. Oikeuslihteitd on viime vuosina
kokoavasti késitellyt muun muassa Raimo Siltala, joka on laatinut yhteensd 13
institutionaalisen (ratkaisuperuste palautettavissa lainsdddidntoon, prejudikaat-
teihin ja muuhun oikeuskéytintoon sekd viralliseen lainvalmisteluaineistoon) ja
ei-institutionaalisen (ratkaisuperusteet eivit ole palautettavissa institutionaalisiin
oikeuslihteisiin) oikeusldhteen listan. Lista sisdltdd ne ryhmittelyt, joiden sisil-
16t ohjaavat suomalaisia viranomaisia ja tuomareita heidédn tehdessiin ratkaisu-
jaan.

Siltalan mukaan®” institutionaalisia oikeusldhteitd ovat:

1. Euroopan yhteison lainsdadanto.

2. Kansallinen lainsdddinto perustuslaista alemmanasteisiin sdidoksiin.

3. Lainvalmisteluaineisto.

4. Prejudikaatit eli Suomen ylimpien tuomioistuinten ennakkoratkaisut
sekd muut tuomioistuinratkaisut, joilla katsotaan olevan ennakkota-
pausarvoa.

5. Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ratkaisuista ilmenevit yleiset oi-
keusohjeet.

6. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytinnostd ilmenevit
yleiset oikeusohjeet.

7. Yksityisoikeudelliset sopimukset.

8. Tavanomainen oikeus.

9. Muut viranomaispaitokset.

10. Yleiseurooppalainen oikeuskdytinto.

Ei-institutionaalisia oikeusldhteitd ovat:*

1. Lainopillinen oikeuskirjallisuus.

2. Oikeusvertailevat, oikeushistorialliset, oikeuslingvistiset, oikeustalous-
tieteelliset ym. ratkaisuperusteet.

3. Reaaliset argumentit eli yhteiskunnallinen harkinta.

Téssid tutkimuksessa institutionaaliset oikeusldhteet ovat avainasemassa. Kes-
keisen tutkimusaineiston muodostavat lait ja hallituksen esitykset, komitean- se-
ki tyoryhméamietinnot. Lahes yhtd keskeisid ovat valtioneuvoston ja sisdasiain-
ministerion tai nykyisin valtiovarainministerion paitokset kuntajaosta ja niihin
liittyvé valmisteluaineisto. Tutkimuksessa on kdyty ldpi kuntien pditoksid sekd
asiaan osallisten lausunnonantajien kannanottoja. Korkeimman hallinto-oikeu-
den péitoksid kuntajakoasioissa on erittdin viahidn. Muutamia korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen asti menneitd pakkoliitostapauksia on tarkasteltu yksityiskohtai-

82 Siltala 2003, s. 897.
8 Siltala 2003, s. 897.
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sesti sekd sen lisiksi sellaisia KHO:n ratkaisuja, joilla on katsottava olevan
yleistd merkitystd. Kytkennit Euroopan neuvostoon tulevat paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan kautta sekd Euroopan ihmisoikeussopimuksen myo6ta. Perus-
oikeusajattelussamme on viime vuosien aikana korostunut yleiseurooppalainen
ihmisoikeusajattelu® ja on helppo ennustaa, ettd timé vaikutus tulee 1dhivuosina
entisestiin kasvamaan.

Oikeuskirjallisuutta kuntajakoasioissa on vihin niin Suomessa kuin muissa
pohjoismaissakin. Monet tieteellisesti painavimmat puheenvuorot Suomessa
ovat lisiiksi monen vuosikymmenen takaa — Stahlberg 1920-luvulta, Kekkonen ja
Brusiin 1930-luvulta, Kuuskoski 1940-luvulta, Rytkold 1950-1970-luvulta, Ho-
lopainen 1960-luvulta ja Niemivuo 1990-luvulta. Sen jéilkeen vasta vuoden 2011
eduskuntavaalien jdlkeen kiynnistetty kuntauudistus on saanut laajemmassa mi-
tassa johtavat hallinto-oikeustieteilijét liikkeelle.® Tutkimuksen vihiisyys kos-
kee niin yleisid kuntajakoon liittyvid oppeja kuin tutkimuksen painopisteen eli
pakkoliitoksenkin kysymyksenasetteluja.

Kuntajakoon liittyy ldheisesti kysymys kunnallisesta itsehallinnosta, jota k&-
sittelevéd oikeuskirjallisuutta on julkaistu huomattava mééri aivan viime vuosiin
saakka. Myos kuntajakoon liittyvai historiaa, valtio-oppia, hallintotiedetti, kun-
nallistaloutta, kunnallispolitiikkaa seki aluetieteitd koskevaa kirjallisuutta on
ollut jonkin verran kdytettivissa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus kdynnistettiin keviilld 2005, ja laki kunta-
ja palvelurakenneuudistuksesta sdddettiin helmikuussa 2007. Vuosien 2005-
2012 aikana tapahtui Suomen historiassa merkittdvin muutos kuntajaossa. Sen
jatkona padministeri Jyrki Kataisen hallitus aikoo toteuttaa vuonna 2013 sidide-
tyn kuntarakennelain pohjalta kuntamuutoksen vuoteen 2017 mennessd. Niihin
hankkeisiin liittyvd valmistelumateriaali on myds tutkimusaineistona; muun
muassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen johtoryhméin 36 kokouksen poyti-
kirjat on kidyty tarkkaan lédpi sen selvittamiseksi, miki oli uudistuksen perimmdi-
nen tarkoitus ja miten se eteni.

Helmikuussa 2012 valmistui kunnallishallinnon rakennety6ryhmin selvitys
uuden kuntauudistuksen pohjaksi. Selvityksestd ilmenee valtion keskushallin-
non ndkemys kuntajakoon liittyen. Uudistuksen etenemistd on seurattu kevad-
seen 2014 saakka, ja kirjallisen aineiston liséksi on haastateltu keskeisid valmis-
telijoita, valtiovarainministerion kuntaosaston ylijohtaja Pédivi Laajalaa ja erityis-
asiantuntija Arto Koskea.®® Kainuun hallintokokeilun osalta on kdyty 1dpi kokei-
lua koskeva laki ja siihen liittyvét perustuslakivaliokunnan kannanotot, maakun-

8 Jyrinki — Husa 2012, s. 377 ja 378.
8 Molsi (toim.) 2012.
8 Piivi Laajalan haastattelu 23.12.2011 ja Arto Kosken haastattelu 12.6.2012.
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nan piitokset, sopimukset, suunnitelmat ja toimintakertomukset sekd maakuntaa
koskevat tilastot. Kokonaiskuvan saamiseksi kokeilusta on lisdksi haastateltu
keskeisid toimijoita.

Tutkimuksen lopuksi esitidn lainsdadantosuosituksia, jotka pohjautuvat aikai-
semmissa luvuissa esiin tulleeseen aineistoon ja perusteisiin. Oikeuspoliittisen
tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, mitkd ovat lainsdddanndlliset keinot halut-
tujen yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Tutkimuksen kohteina
ovat my0s kyseisten oikeudellisten ilmididen takana olevat poliittiset ilmiot ja
voimat.*” Lainopin alaan kuuluvassa tutkimuksessa oikeuspoliittinen osuus ei ole
yleensd keskeinen, vaan olennaista on voimassa olevan ja aikaisemmin voimassa
olevan oikeussddannoston tulkinta ja systematisointi.

Téssd tutkimuksessa oikeuspoliittinen ndkdkulma on hyvin keskeinen, koska
kuntajako seki pakkoliitokset ovat tirkeitd ja ajankohtaisia yhteiskuntapoliittisia
kysymyksid. Ndyttda siltd, ettei viime vuosien kuntauudistuksen valmistelutys-
sd eikd myoskdian sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen valmistelussa ole
kyetty johdonmukaiseen valmistelutyohon, jossa olisi hyddynnetty ajankohtaista
tutkimustietoa. Tdstd seuraa, ettd lainsdadantosuositusten sekd muiden uudistus-
ehdotusten osuus on tavanomaista hallinto-oikeudellista tutkimusta laajempi.

Tutkimukseni sijaitsee kunnallisoikeuden, hallintotieteen, valtio-opin ja alue-
tieteen risteyskohdassa. Kysymys on tutkimuskohteesta, jota ei voi lokeroida
yhteen alaan: tarvitaan tutkimusongelman kokonaisvaltaista tarkastelua, jolloin
eri nikokulmien punninnassa voidaan kdyttdd apuna monia, jopa yllattidvidkin,
tieteenaloja.

Tutkimuksen tieteenaloja ja aineistoa havainnollistaa seuraava kaavio.

87 Husa 1995, s. 145.
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JULKISOIKEUS SUOMEN PERUSTUSLAKI  Kansainviliset
Valtiosddntdoikeus Kuntalainsdddinto ihmisoikeussopimukset
Hallinto-oikeus Kuntajakolainsddadanto Euroopan paikallisen
Kunnallisoikeus Valtioneuvoston ja itsehallinnon peruskirja
HALLINTOTIEDE ministerion paatokset Norbottens landstings
VALTIO-OPPI Komiteanmietinnot ja muu material
ALUETIEDE lainvalmisteluaineisto

KHO:N RATKAISUT

Oikeuskirjallisuus ja muu

kirjallisuus

Haastattelut

Kainuun hallintokokeilua
koskeva aineisto

Kaavio 2. Tutkimuksen tieteenalat ja aineisto.

6 TUTKIMUKSEN ETENEMINEN JA JASENTELY

Tutkimuksen tarkoitusta ja toteutusta koskeva I luku alkaa Suomen kuntien teh-
tdvien ja olosuhteiden yleispiirteiselld analyysillid. Késitteet kunnan itsehallin-
nollinen ja yleishallinnollinen rooli mééritelldidn. Seuraavaksi tullaan kysymyk-
seen kuntakentén heterogeenisuudesta, joka on perustavaa laatua oleva tekijd ja
on historiallisesti vaikuttanut huomattavasti kuntajakoon. Luku jatkuu vastauk-
sella kysymykseen, miksi kuntajaotus on ajankohtainen kysymys. Tdssi yhtey-
dessd esitetiddn myo0s yleispiirteinen yhteenveto kuntajako- ja kunnallisoikeudel-
lisesta tutkimuksesta Suomessa. Ensimmadisesséd luvussa esitellddn myos tutki-
muskohde, tehtidvinasettelu ja rajaukset, jolloin midritelldidn myos keskeiset
kuntajakoon liittyvit kisitteet.

Tutkimuksen keskeiset kysymykset ovat kuntajaon ja kuntajakolainsdadinnon
perusta sekd kunnallinen pakkoliitos, jonka teoreettinen tarkastelu ja pakkolii-
tospddtosten arviointi antavat pohjaa tutkimuksen lopussa esitettédville lainsaa-
dédntosuosituksille. Ensimmadisen luvun lopussa kisitelldin tutkimusmenetelmii
ja tutkimusaineistoa koskevia kysymyksié.

Tutkimuksen II luvussa on aiheeseen liittyvd kansainvélinen vertailu. Olen
valinnut vertailumaiksi Pohjoismaat, minkd ohella tarkastelen piipiirteittdin
my0s Saksan, Ranskan ja Kanadan jéarjestelmii. Suomen kunnallishallinnolle ja
kuntajaolle on monesti haettu mallia Ruotsista ja viime vuosien aikana myos
Tanskasta. Ruotsin kuntajaon tarkastelu historian vaiheineen on vélttimitontd, ja
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samaa on sanottava my0s Tanskan viime vuosien kehityksestid. Saksan kunnallis-
oikeus on kautta historian ollut monien tutkijoiden innoituksen ldhteend, alkaen
Kekkosesta. Ranskassa on pienid kuntia valtava méadrd, eniten Euroopassa, ja
maa on sen vuoksi kiintoisa. Kanadan syrjdisten alueiden olosuhteita voidaan
verrata Yld-Lapin olosuhteisiin, ja Kanadassa on toteutettu mielenkiintoinen ter-
ritoriohallinto.

Tutkimuksen III luku kisittelee kuntajaon historiallista kehitystd. Luku alkaa
paikallisen itsehallinnon varhaisvaiheiden kisittelylld edeten kronologisesti kun-
nallishallinnon alkamisesta 1860-luvulla vuoden 1919 hallitusmuotoon ja lakiin
kunnallisen jaoituksen muuttamisesta vuonna 1925. Kuntajakolainsdddidnnon
tarkastelussa keskeisid asioita ovat kuntajaon muuttamisen edellytykset, asian
vireillepano, valmistelu, kuntajakoselvitys, muuttamisesta pédittiminen seki
muutoksenhaku. Kunnallislain muutokset ja niiden vaikutukset kuntajakoon ki-
sitellddn myos yleispiirteisesti. Luvussa tarkastellaan Suomen kuntarakennetta
ensimmadisesti tilastovuodesta 1885 aina nykypdivdin saakka. Luvun lopussa on
my0s analysoitu vuonna 2005 kédynnistyneen kunta- ja palvelurakenneuudistus-
hankkeen vaikutuksia kuntajakoon.

Tutkimuksen IV luvussa tarkastellaan aluksi nykyistid perustuslakia kunta-
jaon, itsehallinnon ja perusoikeuksien ndkokulmasta. Seuraavaksi kisitelldin
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja ja sen merkitys. Vuoden 2009 kun-
tajakolakia kisitelldén siten, ettd keskeisid kysymyksid ovat kuntajaon muutta-
misen edellytykset, asian vireillepano, valmistelu, kuntajakoselvitys, padtoksen-
teko sekd muutoksenhaku. Tédmin jilkeen arvioidaan padpiirteisesti kuntaraken-
nelakia, joka tuli voimaan heindkuun 1. pdivind 2013. Kuntarakennelaki ei ollut
kokonaan uusi laki, vaan silld muutettiin lain nimike ja lain keskeisid sadnnoksid.

IV luvun lopuksi pyritddn arvioimaan kuntarakenteen muutostarpeita 20 vuo-
den tdhtdimelld, koska tilld ajanjaksolla maamme demografinen kehitys on jyr-
kiésti vanheneva,® minka jédlkeen vanhusikién tulevat ikdluokat ovat pienempid,
ja sen myoti sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuspaine alkanee hellittdd. Na-
kokulmaa aiheelle antaa muun muassa kysymys kustannustehokkuudesta eri
palveluissa seki erikokoisten kuntien kustannustehokkuuden arviointi.

Tutkimuksen V luvussa tarkastellaan Kainuun hallintokokeilua. Maakuntait-
sehallinto on ollut ikuisuuskysymys koko itsendisyytemme ajan. Poliittinen ja-
kolinja on asiassa kulkenut niin, ettd sosiaalidemokraatit ovat kannattaneet l44-
ninhallintoa, kun taas maalaisliitto/keskusta on ollut maakuntaitsehallinnon kan-

8 Yksi tapa kuvata kehitystd on arvioida huoltosuhteen kehitystd. Vuonna 2010 Suomessa sataa
tyoikdistd kohti oli 51,6 huollettavaa (lapset ja vanhukset). Vuonna 2030 huoltosuhteen arvioidaan
olevan 100/73. (Valtiovarainministerid: Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. 5a/2012.) Ks.
myos Jaakko Kiander 10.3.2011: Ikdrakenteen nopea muutos: uhka vai mahdollisuus?
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nalla, muiden puolueiden kantojen vaihdellessa eri aikakausina. Kainuun hallin-
tokokeilu on ideologialtaan hyvin ldhelld kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa
esilld ollutta aluekuntamallia. Hallintokokeilua on pyritty tarkastelemaan mah-
dollisimman monipuolisesti niin taustan, tavoitteiden, toimenpiteiden, tulosten
kuin tulevaisuudenkin osalta.

Tutkimuksen keskeinen osa on VI luvussa, jossa tarkastellaan kuntien pakko-
liitoksia. Aluksi kdydéddn ldpi pakkoliitoksen késite ja luonne, minkd jilkeen
tarkastellaan joustavien oikeusnormien problematiikkaa sekd tirkedd yleistd
etua. Pakkoliitospédétoksistd 15 on tehty ajanjaksolla 1944-1975. Pakkoliitos
kiellettiin kuntajakolain muutoksella vuonna 1992. Vuoden 2013 kuntarakenne-
lain perusteella tehtiin kesdkuussa 2014 kaksi pakkoliitospddtostd. Néistd sei-
koista johtuukin, ettd pakkoliitoksiin liittyvé oikeuskirjallisuus ja oikeudelliset
kirjoitukset ovat varsin idkkitd. Itse asiassa 1970-luvun jdlkeen vain Niemivuo
on mainittavammin vuonna 1991 Késitellyt aihetta.®

Pakkoliitospddtoksid on tehty yhteensd 17, ja niiden seurauksena kuntamééra
on vihentynyt 23 kunnalla. Kaikki 17 pédtosti kasitellddn ja arvioidaan oikeu-
dellisesti tutkimuksessa. Tutkimusaineistona on kéytetty paatoksiin liittyvad val-
mistelumateriaalia, jonka keskeisin osa ovat valtioneuvoston esittelymuistiot ja
niihin liittyvit asiakirjat, muun muassa kuntajakoselvitykset, kuntien paitokset
ja selvitykset. Joidenkin pakkoliitosten osalta on my0s haastateltu asian kisitte-
lyssd mukana olleita keskeisid toimijoita. Sipoon osan liittdiminen Helsinkiin
vuonna 2009, josta piddministeri Matti Vanhasen toinen hallitus teki péditoksen
kesdkuussa 2007, on ldhes pakkoliitokseksi verrattava kuntajaon muutos, kosket-
tihan se pinta-alaltaan suurta aluetta, jolla asui noin 2 000 ihmistd. Tutkimuksen
luvussa II on tarkasteltu yleispiirteisesti myods muita pohjoismaisia pakkoliitos-
ratkaisuja.

Vuoden 2013 kuntarakennelain (478/2013), joka tuli voimaan heindkuun 1.
pdivdnd 2013, 18 §:ddn otettiin sddnnos, joka mahdollistaa valtioneuvostolle
midrityin edellytyksin tehdd pakkoliitospditos ns. koyhidn kunnan osalta, jos
tietyt edellytykset tiyttyvit. Talld hetkelld lainsddddntd mahdollistaa pakkolii-
tokset. Sen ohella tammikuussa 2014 valmistui luonnos hallituksen esitykseksi
eduskunnalle kuntarakennelain muuttamisesta, jossa valtioneuvostolle esitettiin
mahdollisuutta tehdid pakkoliitospaatos yli 100 000 asukkaan kaupunkiseuduilla,
mikili kuntajakoselvityksen perusteella alueen asukkaiden enemmist6é kansan-
ddnestyksessi kannattaa liitosta. Sddnnosti ei olisi kuitenkaan sovellettu Helsin-
gin tyossikidyntialueella.®® Hallitus kuitenkin luopui hankkeesta pian sen jilkeen,

% Niemivuo 1991, s. 60-77.
% Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi kuntarakennelain muuttamisesta 17.1.2014.
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kun poliittinen sopimus sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksesta syntyi maa-
liskuussa 2014.

Tutkimuksen VI luvussa késitellddn myos arviointimenettelyd, koska se luo
my0s perusteita arvioida pakkoliitoksia. Tarkemmassa tarkastelussa on kolme
erityyppistd kuntaa: Pello, Pelkosenniemi ja Hartola. Nayttad siltd, ettd alun pe-
rin viliaikaiseksi kriisiajan menettelyksi kaavaillusta menettelysti muodostuu
pysyvi, ja sithen joutuvien kuntien médédrd on muutaman hiljaisen vuoden jilkeen
oletettavasti ldhivuosina kasvamassa.

Tutkimuksen viimeisessi eli VII luvussa esitetdan loppupédtelmit ja suosituk-
set lainsaddéntomuutoksiksi. Niissd keskitytddn ennen kaikkea tutkimukseni toi-
seen piadkysymykseen eli pakkoliitokseen liittyviin lainsdddantosuosituksiin.
Myds muutamat muut kuntajakolain kohdat kaipaavat tarkistusta, ja néistd teh-
dddn myos lainsdddantosuosituksia.
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IT Kuntajako Pohjoismaissa ja erdissd muissa
maissa

1  JOHDANTO

Suomen kuntajako on pitkin historiallisen kehityksen tulos. Kotimaisten tekijoi-
den liséksi myos kansainvilisilld vaikutteilla on ollut merkitystd maamme kun-
nallishallinnon ja kuntajaon muotoutumiseen. Pohjoismaiden kunnat muistutta-
vat ylléttdvin paljon toisiaan: niilld on samantyyppisid tehtivid, samankaltainen
suhde valtioon, ja lisdksi toimintamalleja kierrdtetddn vilkkaasti pohjoismaiden
kesken. Suomi on itsendisyytensd aikana aktiivisesti seurannut monessa yhteis-
kunnallisessa uudistuksessa — myos kuntajaon kehittimisessd — Ruotsin esi-
merkkid.! Tastd on esimerkkind 1960- ja 1970-luvun vaihteessa laaditut kunta-
uudistussuunnitelmat, joissa esikuvana oli Ruotsin muutamaa vuotta aikaisem-
min toteutettu uudistus.

Maamme julkinen hallinto alkoi 1990-luvulla enenevéssid miérin ottaa vaikut-
teita anglosaksista maista. Niin Ronald Reaganin presidenttikaudella (1981-
1989) Yhdysvalloissa kuin Margaret Thatcherin pddministerikaudella (1979—
1990) Isossa-Britanniassa asetettiin hyvinvointivaltion valtiokeskeisyys kyseen-
alaiseksi. Heidin politiikkansa keskeinen oppi oli kutistaa valtion rooli mahdol-
lisimman pieneksi. Kansainvéliset jirjestot, Yhdistyneet Kansakunnat, OECD ja
Maailmanpankki tukivat tahoillaan uudelleenarvioinnin etenemisté, jossa kes-
keistd oli hallinnon managerialisoituminen, jolloin hallintoon tuotiin enenevéssi
midrin yksityistalouden oppeja. Hallinnon keskeiseksi tavoitteeksi néhtiin kus-
tannusvaikuttavuuden lisddminen (value for money). Suomessa timaé ajattelu al-
koi saada jalansijaa ensimmdiisen kerran pdaministeri Harri Holkerin hallituksen
(1987-1991) aikana, ja valtiovarainministerio oli keskeinen toimija ajattelun
juurruttamisessa.? Tdmin ajattelutavan suurin ongelma on siini, ettd kuntien

' Muun muassa Lauri Karvonen on tutkimuksessaan vuonna 1981 osoittanut, ettd 1940-luvun
lopusta aina 1970-luvun alkuun Suomen lainsdidddnnon uudistusten esikuvana on kuntien tehté-
vien ja hallinnon osalta ollut Ruotsi. Ks. Karvonen 1981, s. 118-122. Lainsdddéntohistorian taus-
talla on se seikka, ettd Suomi ja Ruotsi kuuluvat samaan skandinaaviseen oikeusperheeseen. Ks.
Husa 1997, s. 7 ja 8.

2 Valtiovarainministerion vuoden 1993 vertailututkimuksessa todettiin OECD-maiden trendien
mukaisen tulosohjausuudistuksen kdynnistyneen Suomessa lihes kymmenen vuotta myShemmin
kuin OECD-maiden kirkijoukkoon kuuluvissa maissa. Tuolloin kdrkimaat olivat Uusi-Seelanti,
Iso-Britannia ja Australia. Ks. Ryyndnen 2012, s. 77-80.
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toiminnassa esiintyy mitattavien asioiden lisdksi suuri joukko arvoperustaisia
ei-mitattavia asioita, joiden kokonaisarviointi ja vertaaminen mitattaviin asioihin
on vaikeata tai ainakin suuria erimielisyyksii aiheuttavaa.

Kunnallishallinnon uudistuskeskustelun avaintermi on 1990-luvulta alkaen
ollut governance . Siind on kysymys erdénlaisesta sopimuksesta yhtdiltd politii-
kan ja hallinnon sekd toisaalta kansalaisyhteiskunnan kesken. Se merkitsee ir-
tiottoa hierarkkisista rakenteista kohti verkostomaista, yhteistoiminnallista ja eri
osapuolten hyviksyntddn perustuvaa mallia. Tavoitteena on saada eri osapuolet
sitoutumaan yhteisiin tavoitteisiin ja toimimaan niiden edistdmiseksi. Taitavasti
toteutettuna toimintamallilla on kyetty mobilisoimaan alueen voimavarat tehok-
kaasti yhteisten hankkeiden taakse, mutta kddntSpuolena on ollut poliittisesti
vastuullisten ja heidédn alaistensa vaikutusvallan viheneminen. Seurauksena on
ollut myds virkavastuun alan kapeneminen hallintotehtivien pirstoutumisen ja
yksityistdmisen seurauksena.

Governance-ajattelun rinnalla vaikutti Suomessa 1980-luvun lopulta alkaen
Ruotsin, Norjan ja Tanskan esimerkkien innoittamana vapaakuntakokeilu, jossa
valtaosa kunnista virtaviivaisti hallintoaan. Niistd kokeiluista muodostui ennen
pitkdd my0Os pysyvid toimintarakenteita ja -tapoja. 1990-lukua arvioidaankin
yleisesti uudistamisen vuosikymmeneksi.’> Vuoden 1995 kuntalaissa (365/1995)
oli aineksia sekid governance-ajattelusta ettd vapaakuntakokeilun keskeisisté pe-
riaatteista. Maamme kunnallishallinnossa siirryttiin uuteen aikaan.

Heurun mukaan siirtyminen uuteen ajatteluun julkisjohtamisessa ei ole tapah-
tunut ongelmitta.* Haveri katsoo kunnallishallintomme olevan siirtymévaihees-
sa, jossa pintatasolla kdytintdjd leimaavat uudet julkisjohtamisen toimintatavat,
mutta syvirakenteissa ja kulttuurissa edelleen vaikuttaa byrokraattis-legalistinen
perinne. Haverin mukaan tdmé& on hankala tilanne.’> My6s Ryyninen nikee suu-
ria ongelmia managerialistisessa julkisjohtamisessa ja katsoo, ettd my0s suur-
kuntien muodostaminen aiheuttaa samantapaisia ongelmia, koska niissd toiminta
jarjestetddn sektorikohtaisesti joko omana toimintana, osakeyhtiomuodossa, ul-
koistettuna tai ostopalveluna.®

Eurooppalaisessa kuntakeskustelussa ja lainsdddidnnon uudistustydssi on ollut
viime vuosien aikana nihtivissd nelji eri perusvaihtoehtoa:

1. Ekonomistilinja pyrkii kustannusten minimoimiseen. OECD, valtiovarain-
ministerio sekd VTT edustavat titd vaihtoehtoa. Ekonomistilinja on ollut vallalla
Linsi-Euroopassa ja Suomessa yli 20 vuotta.

Ndin arvioi muun muassa Haveri 2000, s. 9.
Heuru 2000, s. 383.

Haveri 2002, s. 17.

Ryyninen 2012, s. 137 ja 138.
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2. Yksityistdmislinja, jota perustellaan kilpailulla ja laadun parantamisella.
Vaihtoehto on saanut kannatusta maassamme viimeisen kymmenen vuoden aika-
na.

3. Hajauttamislinja pyrkii tehtdvien ja toimivallan hajauttamiseen seké itse-
hallinnon vahvistamiseen. Téllad vaihtoehdolla on Euroopan neuvoston tuki, mut-
ta Suomessa se saa vain muutaman tutkijan tuen.’

4. Traditionaalinen linja kannattaa vahvaa valtiollista ohjausta. Tama linja oli
vahvoilla maassamme hyvinvointivaltion rakennuskaudella 1970- ja 1980-luvul-
la. Esitykset tiukemmasta valtion ohjauksesta ovat vahvistuneet viime aikoina.

Kun 1860-luvulta alkaen aina 1990-luvun loppupuolelle saakka kunnallishal-
linnon mallimme haettiin Ruotsista, viime vuosien aikana mallia on otettu pit-
kilti Tanskasta. Se toteutti vuoden 2007 alusta uudistuksen, jonka johtoajatukse-
na oli 20 000-30 000 asukkaan vdhimméiskuntakoko. Suomessa valmisteilla
oleva kuntauudistus seké sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen alkuperdinen
malli ovat hyvin ldhelld Tanskan mallia.

Viime vuosikymmenien aikana Pohjoismaissa keskeiseni tavoitteena on ollut
kuntakoon suurentaminen. Tanska on edennyt johdonmukaisesti kohti suurem-
pia kuntia, ja vuoden 2007 alusta alkaen maassa on endi 98 kuntaa. Ruotsissa
kuntamidirin vihennys saavutti huippunsa vuonna 1974, jolloin kuntia oli 274.
Téamin jilkeen laajoja ja vikirikkaita kuntia ryhdyttiin jakamaan, ja nykyinen
kuntaméérd on 290. Ruotsin pinta-ala on 450 000 km?, Suomen 338 000 km?,
Norjan 324 000 km?, Islannin 103 000 km?, mutta Tanskan vain 43 000 km?.

Norjassa, jonka olosuhteiden heterogeenisuus on Suomeen verrattavaa,® uu-
distusten painopiste on ollut viime vuosien aikana enemméin maakunnissa kuin
kunnissa. Norjassa toteutettiin vuoden 2005 alusta terveydenhuollon uudistus,
jolloin sairaalat siirrettiin maakunnilta valtiolle tavoitteena kustannussddstot,
jotka eivit kuitenkaan toteutuneet. Norjan nykyinen kuntamééra on 430.

Islannissa kuntien méérd on puolittunut 1990-luvulta vapaaehtoisin liitoksin,
janykyién kuntia on 76, joissa on keskiméérin noin 3 900 asukasta. Pidkaupun-
gin Reykjavikin asukasluku on noin 118 000. Kuntien toimivalta on hyvin sup-
pea.

Muualla Euroopassa kuntia on huomattavasti enemmén kuin Pohjoismaissa.

7 Ryyninen 2012, s. 233-235.
8 Laaja pinta-ala, pitkit etdisyydet ja harva asutus Pohjois-Norjassa, vieston keskittyminen pie-
nelle alueelle maan eteldosaan seké ilmasto-olosuhteiden erilaisuus eri puolilla maata.
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Taulukko 3. Kuntien miédrd Euroopassa.’

Maa Kuntien mairi Maa Kuntien mairi
Belgia 589 Portugali 308
Bulgaria 264 Puola 2479
Espanja 8116 Ranska 36 569
Hollanti 430 Romania 3180
Irlanti 114 Saksa 12 104
Italia 8 094 Serbia-Montenegro 164
Itdvalta 2 357 Slovakia 2928
Kreikka 325 Slovenia 210
Kroatia 553 Sveitsi 2900
Kypros 378 Tsekki 6250
Latvia 118 Unkari 3177
Liettua 60 Viro 226
Luxemburg 105

Makedonia 120

Malta 68

Kuntien tehtidvépiiri on Pohjoismaissa huomattavasti laajempi kuin muualla
Euroopassa, jossa maakunta ja valtio huolehtivat monista sellaisista tehtdvistd,
jotka Suomessa ovat kunnan vastuulla. Pohjoismaista Suomen kuntien tehtivi-
piiri on kaikkein laajin.

Ei ole olemassa yhtd eurooppalaista tai edes pohjoismaista kuntamallia, vaan
jokainen maa on rakentanut kuntajirjestelménsi itse. Kaikille Euroopan maille
on kuitenkin yhteisti se, ettd kansalaisten kannalta tarkeét asiat ratkaistaan vaa-
leilla valituissa toimielimissd ja silld hallinnon tasolla, jonne ne parhaiten ja
luontevimmin kuuluvat. Pitkilti yhteistd on myos se, etté toiselta hallinnon tasol-
ta ohjatut mallit, esimerkiksi suomalainen isdntikuntamalli'® tai kuntayhtyma,
ovat muualla Euroopassa erittdin harvinaisia.

Jiljempani tulevat tarkasteluun kaikki pohjoismaat sekid Saksa, Ranska ja
Kanada. Tarkastelu tapahtuu siten, ettd Ruotsia, Norjaa ja Tanskaa késiteltdessd
keskeisid kysymyksid ovat kunnallishallinnon ja kuntajaon perustuslaillinen ase-
ma, valtion, maakuntien ja kuntien tehtidvéjako, kuntajaon historiallinen kehitys
ja kuntakoko, kuntajaosta péittiminen sekd pakkoliitos. Islannin, Saksan ja
Ranskan osalta tarkastelu on yleispiirteisempi, jolloin olennaisia kysymyksid

° Kauntaliitto. Keijo Sahrman 9.11.2011.
10" Tsdntikuntamalli tarkoittaa sitd, ettd yksi kunta, useimmiten suurin kunta, ottaa hoidettavakseen
useamman kunnan tietyt palvelut.
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ovat kunnallishallinnon ja kuntajaon perustuslaillinen asema, tehtdavijako seki
kuntakoko. Kanadan erityispiirre on se, ettd sielld on syrjiisilld alueilla toteutet-
tu erityinen territoriohallinto, jota my06s arvioidaan tissé tutkimuksessa.

Edelld mainittujen maiden vertailu tutkimuksessa luo perusteita arvioida
maamme kuntajakoa, siitd padttdmistéd, kuntakokoa sekid pakkoliitoskysymyksié.

2 RUOTSI

2.1 Ruotsin kunnallishallinnon ja kuntajaon perusta

Ruotsin kunnallishallinto ja kuntajako muistuttavat historiallisista syistd suoma-
laista jédrjestelmdd. Historiallisesti perustellumpaa olisi kuitenkin todeta asia
toisin pdin. Ruotsin kuntajérjestelmi luotiin vuonna 1862 uudella kunnallislain-
sdddannolld. Uudistusta edelsi 1840-luvulla alkanut yhteiskunnallinen keskuste-
lu, jossa viitattiin kansainvélisiin esikuviin, muun ohella Alexis de Tocquevil-
leen, Jeremy Benthamiin ja John Stuart Milliin. Ruotsalaisessa kunnallistutki-
muksessa on kuitenkin vihételty ulkomaisten vaikutteiden merkitysta.!!
Merkittdvin ero Suomen ja Ruotsin kunnallishallinnon jérjestelmien vililld on
siind, ettd Ruotsissa on ollut nykyaikaisen kuntalaitoksen luomisesta vuodesta
1862"? ldhtien maakuntaitsehallinto, ja maakirgjit (landstingskommun) huoleh-
tivat nykyisin sosiaali- ja terveydenhuollosta, aluekehityksestd ja elinkeinojen
kehittdmisesti, tietyistd koulutustehtévistd sekd kulttuurista.'> Maakarijien kes-
keinen tulolihde on maakuntavero,' jonka osuus tuloista on noin 70 %. Toiseksi
suurin tuloerd ovat valtionavut, ja loput tulot tulevat maksuista ja lainanotosta.
Kunnallishallinnon perustuslaillisesta asemasta sditi vuoden 1974 hallitus-
muoto (RF 1974/152). Siti tarkistettiin vaonna 2010, ja muutetun hallitusmuo-

" Ryyninen 2012, s. 29.

12 Vuoden 1862 kuntajérjestelmin luomisen jéilkeen kuntien péitehtivit olivat kdyhédinhoito ja
kansakoulujen ylldpito. Alkuvaiheessa kunnilta ei liiennyt resursseja juuri muuhun. Ks. Gidlund
1983, s. 11.

13 Nykyisistd maakirijien tehtdvisté, ks. Landstingets regler och riktlinjer. Norrbottens landsting
2012. Norrbottenin maakérijien henkilostostd noin 95 % on sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivis-
sd. Kulttuurin ja aluekehitystehtidvien tyontekijdméérd on vdhdinen, mutta on kuitenkin ollut viime
vuosina kasvussa. (Stefan Tornberg haastattelussa 15.6.2012.)

14 Maakuntaveron ja kunnallisveron yhteenlaskettu veroaste on Ruotsissa nykyiédn 30 %:n luok-
kaa, josta maakuntaveron osuus on noin 10 % ja kunnallisveron osuus noin 20 %. Norrbottenin
ladnissd yhteenlaskettu veroaste oli vuonna 2012 31 % (Ekonomirapporten. Sveriges Kommuner
och Landsting 2012, s. 36 ja 53), mutta Pajalan kunnassa vuonna 2014 periti 33,20 %, josta kun-
nallisvero 22,70 % ja maakuntavero 10,50 %. Maan korkein kunnallisvero on nyt Kiirunassa:
22,80 %. (Lena Jatko haastattelussa 12.3.2014.)
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don (2010/1408) 14. luvun 1-6 §:ssd sdddetddin kunnan itsendisestd paatosvallas-
ta sekd oikeudesta keréti veroja.!® Perustuslaillisesti Ruotsin kunnallishallinto ja
maakunnallinen hallinto ovat samanarvoisia.

Ruotsin peruskuntia (borgerliga primdrkommuner) ovat maalaiskunnat, kau-
pungit ja kauppalat. Kuntakésitteen olennaiset piirteet ovat seuraavat: 1) Kunnat
madrdytyvit lain nojalla eivitkd vapaaehtoisen muodostumisen mukaisesti. 2)
Kunnan jédsenyys ei ole riippuvainen yksityisen vapaasta tahdosta. Se médridytyy
laissa médrityn perusteen mukaisesti. 3) Kunnalla on mééritty alueensa. 4) Kun-
nalla on verotusoikeus. 5) Kunta on valtion valvonnan alainen.'® Kuten edellid
olevasta voidaan havaita, Ruotsin kunta on sidottu varsin vahvasti lakiin ja val-
tioon verrattuna esimerkiksi Suomen kuntiin.

Paikallishallinnon historian alkuna voidaan pitdd vuoden 1571 kirkkojérjes-
tystd, joka antoi ensimmdisen kerran pitdjille oikeuden yhteisten tehtidvien hoita-
miseen. Tuolloin tehtdvidnanto koski kdyhdinhoitoa, joka oli polttava kysymys
kaikkialla maassa.!” Ensimmdiset kunnallisasetukset annettiin vuonna 1862, jol-
loin kuntia oli noin 2 500, niistd 88 kaupunkeja.'® Kunnallishallinnon syntyyn
1860-luvulla vaikutti Saksan itsehallintoaatteet. Saksassa oli vuonna 1808 hy-
viksytty Preussin kaupunkijdrjestys.'®

Ruotsin kuntamééri oli suurimmillaan vuonna 1930, jolloin kuntia oli 2 532.

Kuntajakoa alettiin tarkastella vuonna 1943 asetetun kommunindelningskom-
mittén johdolla. Tuolloin maassa oli 2 359 maalaiskuntaa, joista pienid alle 500
asukkaan kuntia 524 ja alle 1 000 asukkaan kuntiakin 1 176.%° Kuntajaotus perus-
tui tuolloin ikivanhaan pitédjdjaotukseen eikéd se endd vastannut silloisia yhteis-
kunnallisia vaatimuksia. Kommunindelningskommitté katsoi mietinndissddn
(SOU 1944:37 ja SOU 1944:38), ettd vain poikkeustapauksessa kunnan asukas-
luku voisi jaddd pienemmiksi kuin 2 000 ja mieluiten tuli pyrkid noin 3 000
asukkaan kokoon. Jo titd ennen vuonna 1942 oli socialvardkommitté mietinnGs-
sddn (SOU 1942:56) enemmistopadtokselld katsonut, ettd sosiaalihuollon tehti-
vit vaativat vihintdan 3 000—4 000 asukasta.?!

Mietintdjen pohjalta valmisteltu laki (SFS 315/1946) tuli voimaan heindkuun
alusta 1946, ja lddninhallitukset vahvistivat kuntajaot vuosien 1949 ja 1950 aika-
na. Uudistus oli koko maan kattava lukuun ottamatta pohjoisimpia Vésterbotte-

!5 Ruotsin kunnallishallinnon perustuslaillisesta asemasta ja itsehallinnosta, ks. Werlauf — Bon-
sing 2007, s. 329-3309.

16" Bohlin 1994, s. 19 ja 20. Ks. myds Ryynidnen 2012, s. 63 ja 64.

17" Wetterberg 2004, s. 21.

18 Tarkka tilastotieto kuntien kokonaisméristi puuttuu.

19 Preussin kaupunkijérjestyksen asemasta eurooppalaisessa itsehallintokeskustelussa. Ks. Ryy-
ninen 2012, s. 27-43.

% Osa kunnista oli jopa 100-200 asukkaan kuntia. Ks. Gidlund 1983, s. 12.

21 SOU 1961:9, s. 12-16.
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nin ja Norrbottenin lddnejd.? Se tuli voimaan vuoden 1952 alusta, ja maalaiskun-
tien lukumééra vaheni 2 281 kunnasta 816 kuntaan, joista alle 4 000 asukkaan
kuntia oli 63 %. Uudistus ei koskettanut kaupunkeja, ja niiden mééra pysyi edel-
leen 133:ssa,” mutta kauppaloiden médré lisddntyi muutamalla. Uudistuksen
merkittdvin piirre oli kuitenkin se, ettd tuolloin oli ensimmdiisen kerran luovuttu
perinteisesti pitdjdyhteisostd, ja kunnat oli pddosin rakennettu uudelle perustalle.

2.2 Suuri kuntauudistus 1960-luvulla ja sen jilkeinen kehitys

Toteutettu 1950-luvun kuntauudistus ei jadnyt pitkdikdiseksi, ja pian sen jdlkeen
alkaneessa keskustelussa yleisesti arvioitiin, ettd kaikki uudet kunnat eivit olleet
riittdvan vahvoja huolehtimaan palveluista, eivitkd ne olleet myodskédan muutoin
elinkelpoisia. Vuosien keskustelu johti lopulta siihen, ettd syksylld 1959 asetet-
tiin selvitysmiehet pohtimaan kuntajaotuksen tarkistusta seki tekemiin ehdotus
kuntauudistuksen peruslinjoiksi. Selvitysmiesten mietintd valmistui helmikuus-
sa 1961. Selvitysmiehet tarkastelivat ongelmaa viestokehityksen, kunnallista-
louden erityisalojen sekd kuntien yhteistoiminnan nikokulmasta.

Mietinnossd arvioitiin viestokehitystd lddneittéin, ja johtopéitos oli, ettd lahes
puolessa kaikista kunnista vieston arvioitiin vihenevén vuoteen 1975 mennessé.
Kunnan koon ja viestokehityksen néhtiin olevan riippuvaisia toisistaan: miti
suurempi ja taajempaan asuttu kunta, sitd suotuisampi viestokehitys. Taloudelli-
sen kehityksen néhtiin olevan kytkoksissd viestokehitykseen. Kuntien viliset
taloudelliset erot, jotka vuoden 1952 uudistuksen avulla olivat supistuneet, olivat
taas alkaneet kasvaa. Eri toimialojen vaatimukset merkitsivit mietinnon mukaan
sitd, ettd yhtendiskoulu edellyttdisi noin 7 500-8 000 asukkaan viestdpohjaa,
sosiaalihuolto noin 5 000—6 000, terveydenhoidossa vasta 8 000—10 000 olisi
riittdvd viestopohja ja teollisuuden sijoittumiseksi tarvittiin keskusalue, joka
kisitti ympdristdalueineen vihintddn 7 000-8 000 asukasta. Yhteistoiminnasta
mietintd totesi, ettd kysymystd jaotuksen tarpeellisuudesta ei voitu sivuuttaa viit-
taamalla kuntien yhteistoimintaan.?*

Mietinnossi katsottiin, ettd yhtendiskoulujirjestelmin toteuttaminen ja kun-
tien taholta tulleet yhdistimishakemukset edellyttivit jaotuksen uudistamista
kiireellisesti. Selvitysmiehet pitivit toivottavana, ettd alkanut kehitys yhteiskun-
nallisen palvelutoiminnan keskittymisestd luonnollisiin asioimiskeskuksiin jat-
kuisi. Kasvukeskuspolitiikan toiminta-ajatus oli ndin julkilausuttu, ja se oli yh-

2 SOU 1961:9, 5. 17 ja 18.
# Gidlund 1983, 5. 91.
2 S0U 1961:9, 5. 2742, 82—114 ja 117-121.
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teiskuntapolitiikan ohjenuorana Ruotsissa ja myohemmin Suomessa vuosikym-
menid.

Selvitysmiehet katsoivat, ettd kunnille ei voida médritelld mitdan optimiko-
koa. Sen sijaan oli mahdollista madritelld vdhimmaéiskoko. Aluksi vahimmadis-
kooksi ajateltiin 6 500 asukasta, mutta tarkempien koeselvitysten jalkeen paadyt-
tiin 8 000 asukkaaseen vuoden 1975 viestdennusteen mukaan arvioituna. Hal-
lituksen esitys kunnallisen jaotuksen uudistamisesta annettiin valtiopdiville syk-
sylld 1961. Esitys rakentui 8 000 asukkaan vihimmadiskoon tavoitteelle ja edel-
Iytti jokaiseen ldéniin suunnitelmaa, jonka maan hallitus vahvisti. Vuoden 1964
alkuun mennessd piitettiin kuntaryhméjaotus, jolloin vain 36 kuntaa jdi ennal-
leen sekd kuntaryhmié tuli 281. Kuntaryhmien keskiméérdinen koko oli noin
15 000 asukasta. Uudistus eteni edelld mainittujen suuntaviivojen mukaisesti
johdonmukaisesti niin, etti vuonna 1974 kuntia oli 274, vihemmaén kuin kos-
kaan. Valtaosassa kuntia oli asukkaita 10 000-20 000. Noin 20 vuodessa kuntien
miidrd oli jélleen laskenut kolmasosaan aikaisemmasta. Ruotsi toteutti siten
suunnittelulailla ja lddneittdisilld kuntauudistussuunnitelmilla muutamassa vuo-
dessa mittavan uudistuksen.

Uudistuksen toteutusta voi kuvata vapaaehtoiseksi pakoksi. Uudistuksen seu-
rauksena luottamushenkildiden méird viheni yli puolella ja kunnallispolitiikka
ammattimaistui. Luotiin kokopdiviisten kunnallispolitiikkojen tehtidvét (kom-
munalrad ja oppositionsrad) niin kuntiin kuin maakuntiin.?® Uudistukselle on
annettu tunnustusta siité, ettd sen avulla kyettiin jarjestiméin palvelut yhteiskun-
nan voimakkaassa muutosvaiheessa.”” Kritiikkiékin on tullut poliittisen opposi-
tion suunnasta.”® 1970-, 1980-, 1990- ja 2000-luvulla toteutetut kuntien jakami-
set osoittavat ainakin osittain kritiikin oikeaan osuneeksi.

Ruotsin 1960-luvun uudistuksen johtava ajatus kuntien noin 8 000 asukkaan
vihimmdiskoosta oli esikuvana myos Suomen pienkuntakomitean mietinnéssi
1965, vuoden 1967 kuntauudistuslaissa seké niiden pohjalta laadituissa kuntauu-
distussuunnitelmissa. Ero oli suunnitelmien viemisessd kidytintoon. Ruotsissa
uudistus onnistuttiin kattavasti toteuttamaan kaikkialla maassa, mutta Suomessa
vain paikoitellen. Merkittdvin syy tdhidn oli poliittisissa olosuhteissa: Ruotsia
hallitsi koko ajan vahva sosiaalidemokraattinen enemmistohallitus, joka vei
suunnitelmat paitokseen, mutta Suomessa hallitukset olivat tuolloin lyhytikai-
sid, ja niiden kokoopano vaihteli miltei alinomaa. Noissa olosuhteissa pitkikes-
toisten uudistusten ldpivienti oli ddrimmdéisen vaikeata.

» SOU 1961:9, s. 165-178.

% Gidlund 1983, s. 93.

# Gidlund 1983, s. 94 ja 95.

# Niin arvioi Stefan Tornberg haastattelussa 15.6.2012.
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Toisen maailmansodan jidlkeen Ruotsin kunnallisvero oli 10 %:n luokkaa,
kunnes tehtdvien jatkuvasti lisddntyessa se oli vuonna 1970 13 % ja vuonna 1980
jo 16 %. Nykyaiin kunnallisvero on noin 20-22 %.%

Vuoden 1974 alimman kuntamiirédn (274) jilkeen ryhdyttiin laajoja ja viki-
rikkaita kuntia jakamaan pienemmiksi kunniksi. 1970-luvun lopulla syntyi kuusi
uutta kuntaa, 1980-luvulla seitsemin kuntaa, 1990-luvulla seitsemin kuntaa se-
ka 2000-luvulla yksi uusi kunta. Viimeisin télld tavalla syntynyt kunta on Knivs-
ta kommun, joka muodostettiin Uppsalan kunnasta vuoden 2003 alusta. Talld
hetkelld kuntia on Ruotsissa 290, ja mediaanikunnassa asuu 15 500 asukasta.*
Yleinen késitys Ruotsissa on, ettd kuntamééri tulee hivenen laskemaan kunnal-
listalouden kiristymisen johdosta ldhivuosien aikana, mutta suurta harppausta
Tanskan malliin ei ole nékdpiirissd. Hallituksen taholla ei mydskédédn suunnitella
pakkoliitoksia kuntarakenteen muutoksen keinona.>!

2.3 Kuntajakolainsiadannosti

Vuosi 1974 oli merkittdvd myos siksi, ettd silloin sdddetty hallitusmuoto (Rege-
ringsform, RF 1974/152) on Ruotsin nykyisen kunnallishallinnon kuntajaon pe-
rusta. Hallitusmuoto sédtdd kunnallisten viranomaisten itsendisestéd paitosvallas-
ta sekd oikeudesta keritd veroja. Hallitusmuotoa on tarkistettu vuonna 2010.

Laissa Ruotsin kunta- ja maakérdjdjaon muuttamisesta (Lag om dndringar i
Sveriges indelning i kommuner och landsting, 1979/411) sdddetdédn kuntajaosta.
Lain 1 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan hallitus voi paittaa kuntajaon muutok-
sesta, jos siitd voidaan olettaa olevan pysyvii hyotyéd kunnalle tai kunnan osalle
tai jos siitd olisi muuta yleistd hyotyd. Pysyvin hyodyn késitettd ei ole méadritelty
laissa. Lain perusteluissa todetaan, ettd on suoritettava kokonaisarviointi, jossa
eri tekijit otetaan huomioon. Téllaisia tekijoitd ovat elinkeinoihin vaikuttavat
maantieteelliset seikat, muutosten vaikutukset terveydenhuoltoon ja sairaanhoi-
toon, kouluihin sekd verotasoon. Myds demokratialla on merkitystd, mutta se ei
yksiniin ole ratkaisevaa. Pysyvin hyodyn vaatimuksesta seuraa, ettd muutoksen
tulee ratkaista senhetkiset ongelmat tulevaisuudessa.*

Lain 1 luvun 1 §:n 2 momentin mukaan, jos kunta vastustaa kuntajaon muu-
tosta, voidaan muutos toteuttaa vain erityisen painavista syistid. Erityisesti on
otettava huomioon véeston toiveet ja ndkokannat. Hallitus on pdisidintdisesti

» Stefan Tornberg haastattelussa 15.6.2012 sekd Lena Jatko haastattelussa 12.3.2014.

% HE 31/2013 vp, s. 37.

31 Ks. Ansvarskommitténin mietinté (SOU 2007:10), jossa ei ehdoteta muutoksia kuntajakoon
vaan halutaan edetd kuntarakenteen kehittdmisessi vapaaehtoisin toimenpitein.

32 Lag om dndringar i Sveriges indelning i kommuner och landsting (1979/411), perustelut.
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noudattanut kuntien tahtoa, mutta 1980-luvulla tehtiin kolme kunnan jakamis-
padtostd kunnan vastustuksesta huolimatta. Ndmé pditokset koskivat vuonna
1982 Goteborgista koilliseen sijaitsevaa Varan kuntaa sekd seuraavana vuonna
Tukholmasta pohjoiseen sijaitsevaa Vaxholmin kuntaa ja Tukholmasta lounaa-
seen sijaitsevaa Botkyrkan kuntaa. Botkyrkan jakaminen oli mielenkiintoinen
tapaus, koska se koski Salemsin kunnan aluetta, joka oli liitetty vuonna 1974
Botkyrkan kuntaan, mutta joka jakamisen johdosta sai uudelleen kunnan statuk-
sen vuonna 1983. Kunnallisessa kansanédédnestyksessd Salemsin asukkaat olivat
kannattaneet kunnan muodostamista. Botkyrkan kunnan asukasluku on nykyéén
noin 84 000 ja Salemsin kunnan 15 500.

Pakkoliitokseen vaadittava erityisen painava syy on verrattavissa Suomen
lainsdddannossd vaadittuun erittdin tirkeddn yleiseen etuun. Ruotsissa on toteu-
tettu viime vuosikymmenien aikana vain edelld mainitut kolme kuntien tahdon
vastaista pddatostd. Tdhédn lienee suurimpana syyné se, ettd tarvittavat muutokset
maan kuntarakenteeseen on voitu toteuttaa ldhes tdydellisesti laadittujen valta-
kunnallisten suunnitelmien mukaan eiké yksittdisiin ratkaisuihin ole ollut juuri-
kaan tarvetta.

Muutokset maakirdjdjakoon tehddiin lain 2 luvun 1 §:n 1 momentin mukaan
samoin perustein kuin kuntajaon muutokset eli vaaditaan pysyva hyoty. Mikali
maakérdjdjaon muutos tarkoittaisi my0s lddninrajojen muuttamista, vaaditaan
niiden muuttamiselle valtiopdivien paatos.

Esityksen kuntajaon muuttamisesta voi lain 1 luvun 20 §:n 1 momentin mu-
kaan tehdd kunta tai kunnan asukas. Pykildn 2 momentin mukaan asia voi tulla
vireille myds kamarikollegion, 1d4ninhallituksen tai maan hallituksen aloitteesta.
Hallitus ei vuosikymmeniin ole tehnyt yhtdén aloitetta. Asiasta pdittdd ensi vai-
heessa kamarikollegio, joka on riippumaton valtion keskushallinnon viranomai-
nen. Kamarikollegio voi hyléti esityksen, ja pddtoksestd voidaan valittaa halli-
tukselle. Mikili kamarikollegio puoltaa esitysti, se jittdd esityksen hallituksen
ratkaistavaksi. Hallitus voi tdlloin harkintansa mukaan joko hyviksyai tai hylitd
esityksen.

Kun kunta jaetaan tai kunnan osa siirretdédn toiseen kuntaan, tulee kuntien
vililld suorittaa taloudellinen selvitys. Hallitus paattdd selvityksestd samalla,
kun se pdittad kuntajaon muuttamisesta. Mikdli muutoksen kohteena olevan
kunnan taloudellinen asema heikkenee kuntajaon muutoksen johdosta, voi halli-
tus midritd muutoksesta hyotyvin kunnan kohtuullisessa méaérin tukemaan en-
siksi mainittua kuntaa.
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2.4 Ansvarskommittén

Tammikuussa 2003 hallitus asetti parlamentaarisen komitean (Ansvarskommit-
tén), jonka tehtdvini oli arvioida julkishallintoa ja kartoittaa sen puutteet. Komi-
tean tuli tydssddn tarkastella erityisesti sitd, kuinka kunnat ja maakiréjét selvid-
vit hyvinvointipalveluista, kuinka itsehallinto toimii muuttuvissa olosuhteissa
sekd kuinka valtion ohjaus ja kuntien yhteistoiminta vaikuttavat kunnalliseen
demokraattiseen paitoksentekoon.*

Ansvarskommittén luovutti joulukuussa 2003 osamietintonsd (Utvecklings-
kraft for hallbar vilfird, SOU 2003:123). Siind komitea miiritteli ne haasteet,
jotka julkishallinnolla tulevaisuudessa tulisivat olemaan, mutta se ei vield ehdot-
tanut toimenpiteitd niiden ratkaisemiseksi. Tdman jidlkeen hallitus linjasi komi-
tean jatkotyon koskemaan kunnallista tehtdvijakoa, sosiaali- ja terveydenhuol-
toa, aluekehitystd sekd valtion ohjausta. Komitean tuli tehdd ehdotus kuntien
tehtdvistd, kunnallishallinnon tasojen maérdstd sekd arvioida kuntarakennetta.
Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta tuli arvioida rakenteita sekd selvittdi, tulee-
ko sosiaali- ja terveydenhuollon olla samalla tavalla organisoitu kaikkialla maas-
sa. Komitean tuli lisidksi selvittdd, tulisiko eri viranomaisten toimintoja yhtenéis-
tdd tai yhdistédd, sekd tarkastella myos lddninhallitusten tehtdvid.**

Komitean mietinnossd (SOU 2007:10) arvioitiin my&s muiden pohjoismaiden
uudistuksia. Tuolloin ajankohtainen Tanskan uudistus arvioitiin kiteytettynd seu-
raavasti: Tanskan olosuhteet — pieni pinta-ala ja suuri viestotiheys — poikkeavat
merkittdvisti muiden pohjoismaiden olosuhteista. Tuollaiset olosuhteet ovat
mahdollistaneet Tanskalle vuoden 2007 uudistuksen kaltaisen kuntarakenteen.*
Episuorasti siten arvioidaan, ettei Tanskaa voida kdyttdd esimerkkind muille
pohjoismaille. Tdméd arvio on jostakin syystd jddnyt Suomessa viime vuosina
erittdin vihille huomiolle.

Komitea katsoi, ettei Ruotsissa ole tarvetta kokonaisvaltaiseen kuntauudistuk-
seen, ja mietinto koski ensisijaisesti alueita. Siind ehdotettiin nykyisten 18 maa-
kdrdjian (landstingskommun) ja kahden alueen korvaamista pienemmalld mééral-
14. Erikoistunut sairaanhoito puolsi kuutta, mutta alueiden kehittaminen yhdek-
sdd aluetta. Kuntien ja alueiden tuli padttdd aluejaosta, ja kullakin alueella tuli
olla noin 1-2 miljoonaa asukasta, ei kuitenkaan alle 500 000 asukasta. Kullakin
alueella tuli olla aluesairaala ja yliopisto merkittivin tutkimusresurssein. Paikal-
liset tyomarkkina-alueet olisivat alueiden rakenneosina.*®

3 SOU 2007:10. Bilaga 1. Dir. 2003:10.

3 Tilldgsdirektiv till Ansvarskommitten (Dir. 2004:93). Ks. myss SOU 2007:10, s. 59-62.
SOU 2007:10, s. 78.

36 SOU 2007:10, s. 266, 299 ja 300.
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Kokeilujen tuloksena on syntynyt kaksi muita vahvemman itsehallinnon aluet-
ta, Lansi-GO6tanmaa ja Skéne, joissa tietyt aluesuunnitteluasiat on siirretty 144-
neiltd alueille. Hallannille ja Gotlannille on myonnetty suuralueen asema. Suun-
nitellut kuntaliitokset Norrlannissa ja Milarinlaaksossa eivét ole vield toteutu-
neet.”” Uudistushanke ndyttdd muutoinkin etenevin varsin hitaasti. Lisdd muu-
toksia on odotettavissa aikaisintaan vuonna 2019.3

Ruotsissa on jatkunut véeston keskittyminen suuriin keskuksiin. Viimeisen
kymmenen vuoden aikana véestd on vihentynyt 200 kunnassa 290:sta. 75 kun-
nassa on asukkaita vihemmin kuin 10 000 ja 13 kunnassa vihemmin kuin
5 000. Pienimmissd Bjurholmin kunnassa on 2 500 asukasta ja suurimmassa
Tukholman kaupungissa noin 829 000. Maakirdjien asukasluku vaihtelee Got-
lannin (57 500) ja Tukholman (1 860 000) vililld. Terveydenhuollossa on ollut
julkisen ja yksityisen palvelun valinnanvapaus vuodesta 2009 alkaen. Tukhol-
man seudulle onkin syntynyt useita yksityisiéd terveyskeskuksia. Palvelujen laa-
dun ja saatavuuden arvioidaan parantuneen.

Ruotsissa on porvarihallitusten my6td viime vuosina suosittu sellaisia ratkai-
suja, jotka lisddvit kansalaisten valinnanmahdollisuuksia. Kehityslinja on ollut
nihtivissi jo kohta kaksi vuosikymmenti. Voidaankin tdydelld syylld puhua yh-
taaltd hajauttamisen ja toisaalta yksityistimisen etenemisesti ruotsalaisessa yh-
teiskunnassa.*’

2.5 Yhteenveto ja arviointia

Ruotsin kaksitasoisella kunnallisella jdrjestelmélld on vahva perustuslaillinen
pohja. Valtio ohjasi aina 1970-luvulle saakka vahvasti kuntajakokehitystd. Sen
jilkeen on maassa luotettu luonnolliseen kehitykseen eikd tissd suhteessa ole
nikopiirissé, ettd tilanteeseen tulisi muutos. Niinpid Ruotsin kuntien toiminta
lieneekin pohjoismaiden vakainta, ja pitkdlti myds eurooppalaisittain tarkastel-
tuna.

Landstinget toimii kohtuullisen hyvin. Terveydenhuollon palvelut ovat maa-
kunnallisen tason vastuulla eiki lddkéripulasta ole tietoakaan. Alueiden ja kun-
tien kehitystyossd on riittdvésti resursseja, kun siitd huolehtii maakunnallinen
taso ja kun myos kulttuuri- ja identiteettikysymyksiin panostetaan. Ruotsalaiset
eivit myoskiin koe jirjestelmédidnsd byrokraattiseksi, vaikka yleisilld vaaleilla

37 Stefan Tornberg haastattelussa 15.6.2012.

% HE 31/2013 vp, s. 37.

¥ SOU 2007:10, s. 264 sekd Kuntaliitto. Keijo Sahrman 9.11.2011.
4 Moreno 2012, s. 638.

40



NORJAN KUNNALLISHALLINNON JA KUNTAJAON PERUSTA

valitaan niin maakunnan kuin kuntienkin pééttdjat, minka lisdksi kerdtddn niin
maakuntavero kuin kunnallisvero.

Ruotsissa ei myoOskiddn yleisesti ndhdéd tarvetta kuntamididrin merkittavain
vihentdmiseen vaan katsotaan, ettd nykyinen kuntajako on kutakuinkin tarkoi-
tuksenmukainen ja luonnollinen kehitys tulee ldhivuosina kuntaméirdd jonkin
verran vdhentiméidn, mutta hallitusti. Suurimpana vakauttavana tekijini lienee
se, ettd terveydenhuolto on maakunnallisten organisaatioiden vastuulla.

Pakkoliitos on ddrimméisen harvoin kdytetty keino kuntajaon muuttamisessa.
Tamai johtunee historiallisesti siitd, ettd aina 1970-luvulle saakka kuntarakenne-
muutokset voitiin toteuttaa valtion tavoitteiden mukaisesti eikd pakkoliitoksia
tuolloin tarvittu. Sen jidlkeen kuntarakenne onkin asettunut ldhes stabiiliin tilaan
— pakkoliitoksia on tarvittu vain kolmessa kunnan jakamistilanteessa. Nayttii
my0s siltd, ettd tilanne ei ole tissd suhteessa muuttumassa ainakaan ldhitulevai-
suudessa.

3 NORJA

3.1 Norjan kunnallishallinnon ja kuntajaon perusta

Norjan kunnallishallinnon alkuna voidaan pitdd vuotta 1837, jolloin peruskun-
tien itsehallinto erotettiin valtion paikallishallinnosta. Lainsddddnnéllinen perus-
ta luotiin sdatdmailld laki kunnanhallituksista (formannskapslovene). Maassa oli
tuolloin 355 maalaiskuntaa ja 37 kaupunkia.*' Merkittava askel kunnallislainséi-
diannon kehityksessad on ollut vuonna 1921 sdddetty kuntalaki, jolla kunnanval-
tuustosta tuli pdittava toimielin ja kunnanhallituksesta tydvaliokunta.

Norjan perustuslaki (Kongeriket Norges Grunnlov) hyviksyttiin 16. pdiva
toukokuuta 1814. Se allekirjoitettiin seuraavana pdivand, minkd muistoksi tou-
kokuun 17. pdivd on Norjan kansallispdivd. Muista pohjoismaista poiketen kun-
nallisesta itsehallinnosta ei sdddetd mitenkédédn perustuslaissa, joten kunnallisella
itsehallinnolla ei ole perustuslain takuuta. Téstd perustuslaillisesta erosta huoli-
matta kunnallinen kéytidnto ja kulttuuri ovat muovautuneet Norjassa pitkélti
muiden pohjoismaiden kaltaiseksi.

Norjassa on kaksitasoinen kunnallinen jirjestelmi. Peruskuntia ovat maalais-
kunnat (herredskommune) ja kaupungit (bykommune). Norjassa ei ole ollut
missddn historian vaiheessa kauppaloita. Ylemminasteinen itsehallintoyhdys-
kunta on fylke, joka on vuodesta 1975 alkaen valittu vélittomilld vaaleilla. Nor-

4 Bernt — Overa — Hove 1994, s. 33 seki Page — Goldsmith 1989, s. 29.
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jassa on 18 + 1 (Oslo) ylemminasteista itsehallintoyhdyskuntaa, joilla on Ruot-
sin tapaan oma verotusoikeus. Fylken paétehtidvianid on historiallisesti ollut sai-
raanhoito, ja muita tehtivid ovat olleet elinkeinojen kehittiminen, toisen asteen
koulutus, maakuntakaavoitus, kulttuuri ja liikenneyhteydet. Fylken rahoitukses-
sa keskeinen rooli on valtionavuilla, joiden osuus tuloista on 50-60 %. Maakun-
taveron osuus on 30—40 %, ja loput tulot koostuvat pddosin maksuista.

Kunnilla on pohjoismaiseen tapaan yleinen tehtdvépiiri. Kunnan vastuulla on
kaikki kunnalliset asiat, joista ei ole toisin sdddetty seké sen liséksi erityislaeissa
kunnille sdéddetyt tehtivit. Valtiolla on kuitenkin Norjassa vahva ote kuntien ta-
louteen, ja ndin ollen valtio pééttdd kunnallisen veroasteen, joka on kaikkialla
sama. Viime vuosina kuntien tuloista ovat verotulot olleet 45 %, valtionavut
40 %, maksut 12 % ja muut tulot 3 %.

Vuodesta 1837 vuoteen 1952 kuntien méérd ldhes kaksinkertaistui. Vuonna
1952 Norjassa oli maalaiskuntia 680 ja kaupunkeja 64.** Norjassa asetettiin
vuonna 1946 kommunindelningskomiteen selvittiméin, oliko kunnallinen jao-
tus silloisia oloja vastaava. Vuoden 1951 mietinndssdén komitea katsoi, ettd
elinkeinorakenteen, kulkuyhteyksien ja teollisuuden muutokset edellyttivit suu-
rempaa kuntakokoa. Kunnilla tuli olla riittdvd verotuspohja, ja niiden tuli sijaita
litkennereittien ja keskusalueen ympdrilld, jotta syntyisi luonnollinen tuotanto-
toiminnan, liikenteen ja asutuksen kokonaisuus. Komitean mukaan vahimmadis-
koon tuli olla 2 500-3 000 asukasta, mutta tavoitteena pidettiin 5 000-10 000
asukkaan kuntakokoa.*

Norjan valtiopdivit hyviksyi komitean periaatteet vuonna 1956. Komitean
tuli timén jélkeen laatia ehdotus uudeksi kuntajaotukseksi. Kuntien yhdistymiset
alkoivat laajassa mitassa vuonna 1958. Eri vaiheiden jilkeen uudistus toteutuikin
vuoden 1964 loppuun mennessd. Kuntien lukumiiri oli 525 vuonna 1964 ja 451
vuonna 1970 eli kuuden vuoden aikana kuntamééri viheni 74 kunnalla. Vuonna
1960 kunnista 59 % oli alle 3 000 asukkaan kuntia. Uudistuksen johdosta vuo-
teen 1970 mennessi nédiden pienten kuntien méari vihentyi 35 %:iin.*

Norjassa 1970-, 1980- ja 1990-luvulla vuoteen 1995 asti kuntaméaérissa ta-
pahtui vain pienid muutoksia. Kuntia oli 451 vuonna 1970, 454 vuonna 1980,
449 vuonna 1990 ja 435 vuonna 2000. Vuoden 1995 vapaaehtoisuuspiitoksen
jilkeen maassa on viisi kuntaa yhdistynyt.*> Merkittdvd uudistus toteutettiin
vuonna 2005, jolloin alueiden vastuulla olleet sairaalat siirrettiin valtiolle ja
muodostettiin viisi valtiollista terveydenhuollon aluetta. Operatiivisesta toimin-

4 Bernt — Overa — Hove 1994, s. 33.

3 Pienkuntakomitea 1965, s. 135.

Siv Sandberg, Kunnat.net. 17.11.2006 seki Pienkuntakomitea 1965, s. 134 ja 135.
HE 31/2013 vp, s. 38.
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nasta alueilla vastaa viisi valtion omistuksessa olevaa terveysyritystd, joita joh-
detaan ammatillisin perustein. Uudistuksen tarkoitus oli ratkaista sairaaloiden
rahoitusongelmat seki selkeyttdd vastuunjakoa terveydenhoidossa. Kustannuk-
set ovat kiytdnndssi kuitenkin merkittivisti kasvaneet.*

Norja on edelleenkin pienkuntavaltainen maa. Kuntia on nykyéin 430, ja nii-
den mediaanikoko on 4 500 asukasta. Pienimmaissi Utsiran kunnassa on asuk-
kaita 214, ja yli puolessa kunnista on asukkaita alle 5 000. Vain 12 kunnassa on
yli 50 000 asukasta.”” Suurimmassa kaupungissa Oslossa, joka on sekd kunta
ettd maakunta, on asukkaita noin 576 000. Kunnissa kokeillaan kaupunginosa-
toimikuntia. Norjan kunnallissektorilla tydskentelee noin 380 000 tyontekijdd,
joista osa-aikaisia on noin 90 000. Maakuntia on nykyéin 18 + 1 (Oslo). Vaikka
sairaalat on siirretty valtiolle, niiden merkitys on pienille kunnille edelleenkin
varsin suuri. Viime vuosina on otettu kiyttoon uusia kuntien yhteistyémuotoja,
jolloin muun muassa Suomi ollut esikuvana kuntayhtyma- ja isdntdikuntamalleis-
sa.*

Maakuntien ja kuntien vélisestd tyonjaosta ei ole olemassa perustuslaillista
eikd yleistd lainsdddidntod, vaan kansankirdjat ja hallitus paattavit tehtivistd ja
vastuista erityislakisdédntelylld ja taloudellisten resurssien antamissa puitteissa.
Téastd huolimatta Norjan kuntien asema on vakiintunut ja vakaudeltaan ldhes
Ruotsiin verrattava.

3.2 Kuntajakolainsdadinnosta

Vuonna 1967 sdddetty hallintolaki (forvaltningsloven 10.2.1967) sisdltdd sddn-
noksid kunnista, mutta ei kunnallisesta itsehallinnosta. Kuntajaon muuttamisesta
sdddetiddn laissa kunta- ja lddninrajojen muuttamisesta (LOV 2001-06-15 nro 70:
Lov om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrinser). Esityksen koko-
naisten kuntien yhdistdmisestd voi lain mukaan tehdi asianomaisen kunnan val-
tuusto. Esityksen osaliitoksesta voi puolestaan tehdd kunnan valtuusto, asian-
omaisen kunnan asukas, maanomistaja tai elinkeinonharjoittaja, joka on rekiste-
roitynd kunnassa.

Kokonaisten kuntien yhdistamispaitoksen tekee kuningas hallituksen esityk-
sestd silloin, kun asianomaiset kunnat ovat yksimielisid. Jos joku kunnista vas-
tustaa asiaa, asiasta pddttdda kansankédrdjit. Vuoden 1995 jilkeen kuntia ei ole
yhdistetty pakolla ainuttakaan.** Valtuuston tulee hankkia muutosesityksestd

4 Kuntaliitto. Keijo Sahrman 9.11.2011.

4 Kunnat.net. Tilastotietoja.

8 HE 31/2013 vp, s. 38.

® HE 125/2009 vp, s. 26. Ks. myos Mikinen, Kunnat.net 18.3.2014.
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kuntalaisten kanta joko kyselylld, kansanédinestykselld, mielipidetiedustelulla tai
kuulemistilaisuudella.

Laissa médrittyd yhdistymisavustusta Norjassa ei ole, mutta kdytdnnossé val-
tio korvaa yhdistymisen kustannuksia osittain sekd suorittaa valtionosuuksien
vihenemisen korvausta. Laissa sdiddetédédn yksityiskohtaisesti taloudellisesta sel-
vityksestd osaliitoksissa ja kunnan jakamisessa. Lihtokohtana on kuntien vili-
nen sopimus, jonka laatimisessa lddninhallitus voi tarvittaessa avustaa. Mikili
kunnat ovat erimielisid, sovelletaan vdlimiesmenettelyd, josta on tarkat sa@nnok-
set laissa. Ministerio asettaa vdlimieslautakunnan, johon kuuluu kolme jdsenti ja
varajdsentd. Vilimieslautakunnan toimikausi on neljéd vuotta, ja sen padtoksesti
voi valittaa tarkastuslautakunnalle.

3.3 Viime vuosien uudistukset ja tulevaisuuden nikymiit

Vuonna 2010 muodostettiin uusi aluetaso — seututaso. Seututason organisaation
paitehtidvind ovat toisen asteen koulutus ja kehityspolitiikka. Ottaen huomioon
Norjan valtion maantieteellinen laajuus ja etdisyydet sekd niiden myoti eriyty-
neet olosuhteet voitaneen uudistusta pitdd perusteltuna. Vuoden 2012 alusta on
tullut voimaan uusi kansanterveyslaki, jossa painotetaan tyotd kansanterveyden
hyviksi. Viime vuosien aikana on otettu kiyttodn myds uusia yhteistydmuotoja,
kuten kuntayhtymi- ja isdntdkuntamalli, joiden esikuvat on saatu Suomesta.*
Norjan kuntajaon ja kunnallishallinnon kehittdmisti on vuosikymmenii sdvytta-
nyt se, ettd puolueilla on ollut eridvét ndkemykset kuntapolitiikasta. Nikemykset
ovat vaihdelleet niin kuntien lukumééritavoitteesta kuin siitd, pitdisiko kunnalli-
sia tasoja olla yksi vai kaksi. Niinpd eri hallitusten kuntapolitiikka on vaihdellut
huomattavastikin. Téstd huolimatta Norja on sidilynyt vakaasti ndihin piiviin
saakka pienkuntavaltaisena maana.

Norjan nykyinen hallitus (konservatiivinen hoyre ja edistyspuolue fremskritts-
partiet), jota my0s liberaalipuolue venstre ja kristillisdemokraatit kristelig folge-
partie tukevat, on kdynnistinyt hallitusohjelmassaan luvatun kuntauudistuksen.
Tutkijoista ja kdytdnnon toimijoista koostuvan tyéryhmin tulee esittdd uuden
kuntajaon kriteerit. Hallituksen tavoitteena oli toukokuussa 2014 esitelld uudis-
tuksen suuntaviivat ja toteuttamissuunnitelma. Tydoryhmén loppuraporttia odote-
taan 1.12.2014. Kuntauudistuksen tavoitteissa viitataan suoraan Tanskan ja Suo-
men kuntauudistusten kriteereihin.>!

Hallitus katsoo, ettd kaikkien kuntien tulisi kyetd hoitamaan lakisiiteiset teh-
tavinsd itse. Tavoitteena ovat isommat ja vahvemmat kunnat, joille voidaan an-

0 Ks. HE 31/2013 vp, s. 38 seki Sandberg 2017, s. 10.
31 Mikinen, Kunnat.net 18.3.2014.
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taa enemmiin tehtivid ja vastuuta. Samassa yhteydessd on tarkoitus myos ar-
vioida kriittisesti valtion, maakuntien ja kuntien tehtdvédjakoa. Hallitusohjelman
henki on se, ettd yhdistymisiin painostetaan, mutta kunnat voivat itse paattad,
minkd kunnan kanssa ne yhdistyvit.”> Tanskan vuoden 2007 uudistuksen asetel-
ma oli samanlainen.

3.4 Yhteenveto ja arviointia

Norjan kunnallisella itsehallinnolla ja kuntajaolla ei ole muista pohjoismaista
poiketen perustuslain takaamaa asemaa. Siitd huolimatta kuntien asema ja kiy-
tannon kunnalliskulttuuri on vuosien mittaan muotoutunut pitkélti muiden poh-
joismaiden kaltaiseksi.

Norjan erityiset olosuhteet — pitkit etdisyydet, luonnonolojen erilaisuus eri
puolilla maata ja harva asutus pohjoisessa — ovat merkittdvimpéani syynd maan
pienkuntavaltaisuuteen. Fylken vastatessa sairaanhoidosta, toisen asteen koulu-
tuksesta, elinkeinojen kehittimisestd, maakuntakaavoituksesta, kulttuurista ja
litkkenneyhteyksistd my0s pienet kunnat ovat kyenneet hoitamaan niille kuuluvat
tehtdvit, eikd historiallisesti ole ollut juurikaan pakottavaa tarvetta suurentaa
kuntakokoa.

Nykyisen hallituksen kuntauudistussuunnitelmat néyttdvit saaneen innoituk-
sen Tanskan vuoden 2007 uudistuksesta. Mutta se mikd sopii lyhyiden etdisyyk-
sien ja homogeenisten olosuhteiden Tanskalle, ei vilttamittd ole tarkoituksen-
mukaista eriytyneiden olosuhteiden Norjalle. Hankkeelle on siten odotettavissa
kivinen tie, kuten on kdiymissd myods Suomen viime vuosien kuntauudistus- sekd
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistushankkeille. On my6s otettava huomioon
se, ettd Norjan valtion talous on erittdin vahva ja mahdollistaa valtionosuuksien
riittdvén tason kaikille kunnille my6s tulevaisuudessa. Kuntien vilistd yhteistyo-
td tarvitaan kuitenkin entistd enemmén. My0s tehtidvdjakoon valtion, maakuntien
ja kuntien vililld jouduttaneen puuttumaan.

Pakkoliitos vaatii Norjassa kansankirdjien paitoksen, ja tiatd mahdollisuutta ei
ole vuoden 1995 jilkeen endid kdytetty. Saattaa olla, ettd nyt kaavaillussa kunta-
uudistuksessa tullaan arvioimaan uudelleen pakkoliitoksen asema ja kiyttoonot-
to. Hallinnollinen perinne maassa on kuitenkin kuntien itsemiirddmisoikeutta
arvostava, minkd vuoksi lienee todennékdisti, ettd pakkoliitoksen kdytolle sdilyy
korkea kynnys my0s tulevaisuudessa.

Norjassa on julkisen sektorin tyontekijoistd ollut kuntatasolla suurempi suh-
teellinen osuus kuin Ruotsissa ja Tanskassa. Samoin my®os julkisesta kulutukses-

52 Mikinen, Kunnat.net 18.3.2014.
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ta. Tanskan kuntauudistus vuonna 2007 lienee siirtanyt Tanskan tdssd suhteessa
ensimmaéiseksi.

4 TANSKA

4.1 Tanskan kunnallishallinnon ja kuntajaon perusta seké
kehitysvaiheet

Tanskan kunnallinen jirjestelmi on perusteiltaan hyvin lihelld Norjan jirjestel-
mid. Tanskan ensimméiinen perustuslaki on vuodelta 1849. Jo sitid ennen kunnat
olivat huolehtineet koyhédinhoidosta ja kouluista.>* Kunnallinen itsehallinto vah-
vistettiin ensimmaéisen kerran perustuslaissa vuonna 1953, jolloin perustuslain
(Danmarks Riges Grund Lov, nro 169 5.6.1953) 82 § sditi: "Kommunernes ret
till under statens tilsyn selvstaendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov.”

Peruskunnat ovat joko maalaiskuntia (land kommun, sognekommun) tai kau-
punkeja (kobstdder). Tanskan kunnallishallinto eroaa muista pohjoismaista siind,
ettd kunnanhallitusta vastaavaa hallintoelinti ei ole, vaan valtuuston puheenjoh-
taja huolehtii pditosten tdytdntdonpanosta ja hallinnosta. Kunnanvaltuusto ja-
kautuu valiokuntiin, joista merkittdvin on talousvaliokunta (okonomiutvalget),
jonka tehtdvidnd on koordinoida muiden valiokuntien toimintaa.’> Voidaankin
arvioida, ettd talousvaliokunnalla on ldhes kunnanhallitusta vastaava asema.

Maakuntatason itsehallintoyhdyskunta oli vuoden 2006 loppuun saakka va-
pailla vaaleilla valittu amtskommun eli amt, ja sen tehtivéapiiri koostui alkujaan
pitkélti sairaanhoidosta, tienpidosta sekd maalaiskuntien toiminnan valvonnasta.
Viime vuosina tarkeimmiksi tehtdviksi olivat muotoutuneet sairaanhoito, lukiot
ja suunnittelutehtivit. Maakuntien menot katettiin tuloveroilla (60-70 %), omai-
suusverolla (5-8 %), valtionavuilla (20-25 %) ja muilla tuloilla.

Vuoden 2007 alusta kunnallishallinnosta tuli yksitasoinen. Maakunnan tehta-
vit siirtyivét kunnille ja valtion aluehallinnolle (region). Valtion aluehallintoyk-
sikkojd perustettiin viisi, ja ne vastaavat sairaanhoidosta, tietyistd sosiaalihuol-
lon tehtdvistd * sekd alueensa suunnittelu- ja kehittdmistehtédvistd. Alueita johta-
vat kansan valitsemat toimielimet, mutta ne eivit varsinaisesti ole itsehallinnol-
lisia yksikkojd. Niilld ei ole verotusoikeutta eikéd valtuuksia hoitaa muita kuin

5 Page — Goldsmith 1989, s. 157.

3 Moreno 2012, s. 135.

55 Kuntalain kokonaisuudistus. Jaostojen kokoamia lainsdédannon muutostarpeita ja kehittamis-
vaihtoehtoja 14.5.2013, s. 7.

% Alueet ovat Nordjylland (keskuspaikka Aalborg), Midtjylland (Viborg), Syddanmark (Vejle),
Hovedstaden (Soro) ja Sjaelland (Hillerod).
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suoraan laissa sdddettyjd tehtiivid. Alueiden toiminta rahoitetaan valtionosuuk-
silla ja kuntien maksuosuuksilla tehtdvikohtaisesti. Alueellisilla paittd;jilld ei ole
mahdollisuutta kiyttdd sairaanhoitoon osoitettuja varoja aluesuunnitteluun eiki
kehittamistehtdviin. Aluesuunnittelun ja kehittimistehtdvien varojen kiytto sai-
raanhoitoon ei myoskéédn ole mahdollista.

Vuonna 1960 Tanskassa oli 86 kaupunkia ja 1 299 maalaiskuntaa eli kuntia
yhteensd 1 385. Tdman jdlkeen maassa toteutettiin radikaali kokonaisuudistus,
jonka seurauksena vuonna 1974 kuntia oli endd 275. 1960-luvulla uudistusta
toteutettiin vapaaehtoisuuden pohjalta, mutta 1970-luvun alussa otettiin kiyt-
toon pakkoliitokset, mikd vihensikin kuntien miédrdd nopeasti. 1990-luvun alus-
sa kuntien mediaanikoko oli noin 20 000, ja puolet kunnista oli 5 000-10 000
asukkaan kuntia. Tanskan pinta-ala on vain 43 000 km?, mikéd merkitsee sitd, ettd
vilimatkat ovat lyhyet, ja kunnat ovat pinta-alaltaan pienii.

Tanska toteutti viimeisimmén uudistuksen vuoden 2007 alusta, jolloin maa-
kuntataso (amt) lakkautettiin. Uudistuksen valmistelu alkoi vuonna 2002, kun
padministeri Kjell Bondevikin (konservatiivinen kansanpuolue) vihemmistohal-
litus asetti komitean pohtimaan paikallishallinnon uudistusta seké julkisen hal-
linnon tehtdvien uudelleenjakoa. Rakennekomiteassa oli edustus ministeridisti
ja kunnista sekd asiantuntijoita. Sen tehtdvini oli laatia vaihtoehtoisia malleja
uudistukselle. Rakennekomitea esitti vuonna 2004 kuusi eri vaihtoehtoa, mutta
ei suositellut mitdédn niista.

Bondevikin vihemmistohallitus (venstre ja konservatiivinen kansanpuolue)
teki kesdkuussa 2004 yhden oppositiopuolueen (tanskalainen kansanpuolue)
kanssa poliittisen sopimuksen uudistuksen toteuttamismallista vuoden 2007
alusta. Sen mukaan kuntien tavoitekoko oli 30 000 ja minimikoko 20 000 asu-
kasta. Alle 20 000 asukkaan kuntien tuli joko yhdistyd yli 20 000 asukkaan kun-
niksi tai sitoutua yhteistyohon naapurikuntien kanssa muodostamalla vihintdén
30 000 asukkaan yhteistydalueen. Tavoitteena oli myds, ettd uudet kunnat muo-
dostuisivat niin maaseudusta kuin taajama-alueistakin. Saaristokunnille annettiin
mahdollisuus muodostaa yhteistydalueita mannerkuntien kanssa. Kuntien tuli
vuoden 2005 alkuun mennessi ilmoittaa, minkd kuntien kanssa ne yhdistyviit tai
ryhtyvét yhteistyohon.’

Kuntien yhdistymisid tapahtui 65, ja 33 kuntaa jdi ennalleen. Vain seitsemissa
kunnassa niistd oli alle 20 000 asukasta, ja niistd viisi oli saaristokuntia. Yhteen-
sd 11 kuntaa jaettiin kunnallisen kansandédnestyksen nojalla. Valtion pakkokeino-
ja jouduttiin kdyttimaddn vain yhdessid kuntaliitoksessa.”® Edelld mainittujen
muutosten johdosta kuntien miérdksi tuli 98, kun ennen uudistusta kuntia oli

57 Aftale om strukturreform 2004, s. 5-7, 9 ja 10.
% HE 31/2013 vp, s. 36.
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271. Uudistuksen vuoksi kuntien keskimédrdinen koko ldhes kolminkertaistui
19 000 asukkaasta 55 000 asukkaaseen.” Pienimmassd kunnassa Laeson saares-
sa on nykyaidn asukkaita 2 145 ja suurimmassa Kéopenhaminan kaupungissa
noin 503 000.

Kunnat saivat lisdéd tehtdvid ennen kaikkea sosiaali- ja terveydenhuollossa.
Niiden tehtdvinid on vanhustenhuolto, vammaispalvelut, kuntoutus seké sairauk-
sien ennaltachkdisy, pdihdehuolto ja kotisairaanhoito. Kunnat vastaavat myos
koulutuksesta ja erityisopetuksesta, paikallisesta elinkeinoelimén kehittimisesti
seki kirjastoista, kulttuurista ja liikunnasta.®® Kunnat perustivat yhdessa valtion
kanssa uudet tyovoimakeskukset, ja niilld on aiempaa enemmén vastuuta maan-
kédyton suunnittelussa, maanteiden ylldpidossa ja joukkoliikenteessi. 6!

Valtion aluehallinnon péitehtivit ovat aluesuunnittelu, kehittdmispolitiikka ja
terveydenhoito. Aluehallinnon vastuulle tulivat myos matkailu ja ympériston
suunnittelu. Kunnat ja alueet ovat uudistuksen jilkeen varsin itseniisid suhteessa
ministeridihin.®

Vuoden 2007 jidlkeen Tanskan kunnissa on toteutettu suhteellisen onnistunees-
ti laatu-uudistus, jossa kunnat ovat laatusopimuksella méaéritelleet poliittiset ta-
voitteet sekd sen laatutason, johon kunta kullakin sektorilla pyrkii. Sen ohella on
kdynnissd hanke byrokratian purkamisesta ja sddntdjen yksinkertaistamisesta,
jolla pyritddn ohjaamaan resursseja asiakaspalveluun. Viimeisimpana uudistuk-
sena Tanskassa suunnitellaan kustannuspaineista johtuen sairaalaverkon karsi-
mista. Tavoitteena on, ettd kymmenen vuoden péaédstd maassa on vain 20 sairaalaa
nykyisten 35:n sijasta.®®

4.2 Kuntajakolainsiadannosta

Tanskan suuri kuntauudistus toteutettiin sddtdmailld laki kunnallisen jaotuksen
muuttamisesta (Lov om revision af den kommunale indelning, 540/2005). Laki
korosti kokonaisliitosten merkitystid. Uusien kuntien muodostamisessa tuli pyr-
kid siihen, ettd ne muodostavat tarkoituksenmukaisen viestopohjan sekd maan-
tieteellisen alueen kunnallisten tehtidvien hoitoa varten. Lisdksi tuli pyrkid siihen,
ettd kulttuurinen ja taloudellinen yhteenkuuluvuus otetaan huomioon ja kuntaan
kuuluu sekd maaseutu- ettd kaupunkialueita. Saaristokunnilla oli erityisasema

3 Moreno 2012, s. 136.

%0 Moreno 2012, s. 141

61 Aftale om strukturreform 2004, s. 8 seki 40—42.
%2 Moreno 2012, s. 137.

% Hannele Hikkinen, Helsingin Sanomat 12.5.2014.
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laissa ja saaristokunnan valtuuston vastustavalle kannalle annettiin suuri paino-
arvo.

Lain lisdksi sdddettiin asetus kunnallisesta ja alueellisesta jaotuksesta sekid
sitovasta kunnallisesta yhteistyostd (Bekendtgorelse om revision af den kommu-
nale og regionale inddelning og om forpliktende kommunale samarbejder,
656/2005). Piitos kuntajaosta voidaan tehdi kunta- ja aluejaotuksen muutoksis-
ta ja sitovan kunnallisen yhteistyon purkamisesta ja nimittdmisesti annetun lain
(Lov om aendringar af landet inddelning i kommuner og regioner og om oplos-
ning og udpegelse af forpliktende kommunale samarbejder, 382/2006) mukaan,
jos muutos perustuu: 1) véestollisiin, elinkeinoeldméén liittyviin tai taloudelli-
siin olosuhteisiin, 2) alueen odotettuun kehitykseen ja sen suunnitteluun, 3)
keskeisten kunnallisten tehtdvien hoitamiseen tai 4) hallinnollisiin syihin.

Piitoksen kuntajaon muuttamisesta voi tehdd hyvinvointiministerio, ja se
voidaan tehdi vain asianomaisten kuntien suostumuksella. Pienet rajatarkistuk-
set, jotka koskevat kahden tai useamman kunnan rajaa ja ovat laajuudeltaan
enintddn 100 hehtaaria ja joilla asuu enintddn 50 asukasta, voidaan kuitenkin
padttdd kuntien kuulemisen jilkeen, vaikka valtuusto tai valtuustot olisivat vas-
tustaneet muutosta. Hyvinvointiministerion tulee tehdd péitokset kuntajaon
muuttamisesta ainakin kerran vuodessa. Esimerkiksi vuonna 2008 piitokset
tehtiin joulukuun 18. pdivind. Vuoden 2007 jdlkeen ministeriolle tulleiden kun-
tajaon muutosesitysten mairi on ollut selvisti laskeva.®

Vuoden 2007 uudistus toi mukanaan rakenneuudistuksia myos Firsaarten ja
Gronlannin itsehallintoalueille. Niilld alueilla pienet kunnat yhdistettiin suurem-
miksi kunniksi, jotta niille voitiin antaa lisda tehtivii.

4.3 Yhteenveto ja arviointia

Tanskan kuntajirjestelmi ankkuroituu vahvasti perustuslakiin, ja kunnallisella
itsehallinnolla on vuoden 1953 perustuslain takaama suoja. Tanska on toteutta-
nut kaksi suurta kuntauudistusta vahvan valtiovetoisesti: 1960-luvulla alkanees-
sa ja 1970-luvulla jatkuneessa uudistuksessa kuntaméiré viheni noin viidennek-
seen, kun taas vuoden 2007 uudistuksessa kuntamiéréd supistui kolmannekseen
eli nykyiseen 98 kuntaan.

Vuoden 2007 uudistusta voidaan seitsemédn vuoden kokemusten pohjalta jo
arvioida. Tanskassa katsotaan yleisesti, ettd kuntauudistus on verraten onnistu-
nut. Siitd kertoo muun muassa kuntajaon muutosesitysten vihentynyt maéri se-
ki muiden viranomaisten kannanotot. My6s OECD katsoi maa-arviossaan vuon-

% HE 125/2009 vp, s. 23 ja 24.
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na 2010, ettd Tanska tarjoaa julkisia palveluja uraauurtavalla tavalla, mutta jul-
kisten laitosten vilisten rajojen hdivyttdmisessd on vield tekemistd. Kun tyolli-
syysasiat siirtyivdt vuoden 2009 alusta kunnallisiin tyovoimakeskuksiin, ovat
kunnat nyt entistd enemmén kansalaisten vayli julkiselle sektorille. Vaikka uu-
distus toteutettiin keskushallinnon sitd vahvasti ohjatessa, kunnat ovat ottaneet
sen omakseen. Vaatimuksia paluusta vanhaan ei juurikaan ole.%

Kaikki muutokset eivit ole kuitenkaan tapahtuneet ongelmitta. Alkuvuosina
kuntien toiminta- ja hallintokustannukset kasvoivat yleisesti, mutta viiden vuo-
den jdlkeen uudistus ndyttdd toimivan myos kustannusten hillitsemiseksi. Kunta-
koon kasvattaminen niin, ettd mediaanikoko on varsin suuri (43 000 asukasta)
sekd maakuntatason pédtosvallan hdivyttiminen nédyttdvit toimivan verraten hy-
vin maassa, jossa on lyhyet vilimatkat ja suuri asukastiheys kaikkialla maassa
saaria lukuun ottamatta sekd homogeeniset olosuhteet.

Suomen viime aikojen kuntauudistushankkeissa on ollut punaisena lankana
vihintddn 20 000-30 000 asukkaan vahvat peruskunnat seké keskuskaupunkien
vahvistaminen. Tanskan tapaan keskuskaupungeille on kaavailtu suurta vastuuta,
minkd seurauksena muun ohella maakuntatason pédtosvalta tulisi ldhes havid-
midn.® On syytd kuitenkin suuresti epdillé, toimiiko tdllainen malli olosuhteil-
taan aivan erilaisessa Suomessa, jonka kunnat ovat eriytyneiden maantieteellis-
ten olosuhteiden johdosta varsin heterogeeninen joukko, ja jossa vdlimatkat ovat
etenkin Pohjois- ja Itd-Suomessa pitkit. Pienkuntavaltainen Norja sekéd Eteld-
Ruotsia lukuun ottamatta myos Ruotsi muistuttavatkin olosuhteiltaan enemmén
Suomea.

Kunnan tahdon vastaisia kuntajakopditoksid on Tanskan voimassa olevan lain
mukaan mahdollista tehdd vain pienii rajatarkistuksia koskien. Nykytilanne lie-
nee seurausta siitd, ettd kokonaisuudistus toteutettiin vuonna 2007 kattavasti
kaikkialla maassa. Varsinaiset pakkoliitokset olivat laajemmassa mitassa kunta-
uudistuksen vilineend 1970-luvun alussa. Sen jidlkeen vuoden 2007 uudistuksen
yhteydessd pakkokeinoja kiytettiin vain yhdessid tapauksessa.’” Pakkoliitosten
erityinen harvinaisuus alleviivaa sitd tosiseikkaa, ettdi Tanska on onnistunut
1960-luvulta alkaen toteuttamaan uudistuksensa kokonaisvaltaisesti kaikkialla
maassa eikéd pakkokeinojen kédyttoon ole ollut tarvetta.

% Niin arvioi muun muassa tutkija Jens Blom-Hansen Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen
seminaarissa Suomessa syyskuussa 2012.

% T#hdn suuntaan viittasivat paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen alkuperdiset kaavailut uudes-
ta kuntarakenteesta, joka kidytdnnossé olisi ldhes hidvittinyt muutamat pienet maakunnat, muun
muassa Keski-Pohjanmaan. Ty6- ja elinkeinoministerio on lisiksi esittdnyt Euroopan unionin ra-
kennerahastovarojen myontidmisen siirtdmistd pois maakuntien liitoilta. Kaavailut olisivat toteu-
tuessaan merkinneet isoa askelta maakuntapohjaisen piétintdvallan romuttamisessa maassamme.
Suunta on tdysin pdinvastainen kuin muualla Euroopassa.

¢ HE 31/2013 vp, s. 36.
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Islanti itsendistyi vuonna 1944. Sitd ennen vuodesta 1874 alkaen Islannilla oli
autonomia Tanskan alaisuudessa. Varhaisimmassa historiassa Islanti oli ollut
my0s Norjan alaisuudessa. Islannin vanhin perustuslaki on vuodelta 1874 ja uu-
sin vuodelta 2011 (LJL 3/2011), jonka VII péédluokassa on kuntia koskevat maa-
riykset. Nykyisen perustuslain mukaan kunnilla on itsehallinto. Islannin paikal-
lisen itsehallinnon keskeiset periaatteet ovat samat kuin muissakin pohjoismais-
sa: 1) Valtio voi antaa tai poistaa kunnilta tehtivid ainoastaan lailla. 2) Kunnilla
on verotusoikeus. 3) Ylintd pditintivaltaa kiyttidvit yleisilld vaaleilla valittavat
luottamushenkilot.

Islannin kunnallishallinnon jirjestelmd on vihidisen asukasméérdn (noin
307 000 asukasta vuoden 2013 lopussa) vuoksi erilainen muihin pohjoismaihin
verrattuna. Maassa ei ole missdédn vaiheessa ollut aluehallintoa. Kuntien osuus
julkisista menoista on pohjoismaiden alhaisin eli noin 35 %. Islannissa valtio
vastaa tehtévisti, jotka muissa maissa ovat alueellisia tai kunnallisia, esimerkik-
si terveydenhuollosta, tyonvélityksestd, lukioista sekd vanhusten- ja vammais-
huollosta. Vanhusten- ja vammaishuollossa samoin kuin lukioissa vastuu on
jaettu valtion ja kuntien kesken. Kuntien toiminta rahoitetaan kiintedlld prosent-
tiosuudella asukkaiden ja yritysten valtiolle maksamista veroista.

Kuntamdéri oli suurimmillaan vuonna 1950 — 229 kuntaa. M&érissd on tapah-
tunut merkittivid muutoksia vasta viimeisen 20 vuoden aikana. Vuonna 1990
kuntia oli 204. Kuntaliitoksia koskeva lainsdddinto luotiin vuonna 1993. Alle 50
asukkaan kunnat liitettiin pakolla suurempiin kuntiin ja vapaaehtoisiin liitoksiin
kannustettiin. Nédiden toimenpiteiden johdosta kuntaméérd puolittui vuoteen
2004 mennessd. Sen jilkeen kuntien médrd on vihentynyt tasaisesti ja nykydin
kuntia on 76.°® Y1i puolessa kunnista on alle 500 asukasta. Tamin johdosta pien-
ten kuntien on vilttimiatontd tehda tiivistd yhteisty6td. Padkaupunki Reykjavikin
asukasluku on nykyaén vajaa 120 000,% ja padkaupunkiseudun kokonaisviesto-
maérd on ldhes 200 000.

Kesilld 2005 valmistui ehdotus uudesta kuntajaosta, joka olisi vdhentdnyt
kuntien maérdn 50:een. Pian sen jilkeen jérjestettiin kansandidnestys 61 kunnas-
sa, ja kansalaiset ddnestivit ehdotusta vastaan 41 kunnassa. Kaikista niistd kun-
nista, joiden oli maddrid yhdistyd toiseen kuntaan, vain yksi kunta dénesti ehdotuk-
sen puolesta. Kansaniinestysten oli oltava yksimielisid uuden kunnan kaikissa
osissa uudistuksen toteuttamiseksi.”” Myoskddn muutaman vuoden takaiset on-

% Vuonna 2011 kuntia oli 76. (HE 31/2013 vp, s. 38.)
% Vuonna 2007 Reykjavikissa oli asukkaita 117 721.
" Siv Sandberg. Kunnat.net 17.11.2006.
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gelmat taloudessa eivit ole toistaiseksi johtaneet merkittdviin kunnallishallin-
non uudistumiseen. Niyttdadkin siltd, ettd kuntajakoon ei ole ldhivuosina odotet-
tavissa suuria muutoksia.

Islannin kuntien itsehallinto nojaa perustuslakiin ja sen keskeiset periaatteet
ovat samankaltaisia kuin muissakin pohjoismaissa. Muutoin Islannin jarjestelma
on omanlaisensa johtuen maan vihiisesti koosta ja syrjdisesti sijainnista. Valtio
vastaakin sielld monista sellaisista tehtévisti, jotka muualla ovat kunnan tai maa-
kunnan vastuulla.

6 SAKSA

Saksa on liittovaltio, jossa keskeinen rooli on liittovaltion rinnalla osavaltioilla,
joita on 16. Osavaltioiden keskimé@drdinen asukasluku on nykyisin noin 5,2 mil-
joonaa. Nididen ohella Bremen, Berliini ja Hampuri ovat kaupunkivaltioita, jois-
sa paikallishallinnon ja valtion tehtdvit on yhdistetty.”

Kuntia on maassa kaikkiaan 12 629, ja niiden keskiméirdinen asukasluku on
noin 6 700.” Kuntien ja osavaltioiden vililld on vield ylemmainasteinen paikal-
lishallinnon taso, piirikunta (Kreis), joka huolehtii niin kunnallisista kuin valtion
aluehallinnon tehtivistd. Kreis on syntynyt 1700-luvun preussilaisesta hallinto-
piiristd, jossa valtion virkamies (Landkrat) kuninkaan nimissd huolehti alueen
hallinnosta. Niitd on nykyéédn 323, ja niiden keskiméérdinen asukasluku on noin
200 000. Kaikki kaupungit eivit kuulu kuitenkaan piirikuntiin, vaan 116 kaupun-
kia on niiden ulkopuolella.”

Edelld sanottu osoittaa, ettd Saksassa ei ole olemassa yhtendistd paikallista
hallintojdrjestelmédd vaan maassa on erityinen ja monimutkainen jirjestelma. Se
on ollut sitd vuosisatoja. Lénsi-Saksan ja Itd-Saksan yhdistyminen monimutkais-
ti hallintoa entisestddn. Kaupunkivaltioiden péittiviand elimeni on kaupungin-
valtuusto (Burgerschaft), hallituksena senaatti, jonka johdossa on ylipormestari
(Burgermeister). Ylipormestarin toimikausi voi vaihdella neljdn ja yhdeksédn
vuoden vilill4.

Saksan erityislaatuisessa kunnallishallinnon jérjestelmissa keskeinen rooli on
piirikunnilla, joilla on erittiin laajat tehtdvit. Kansainvilisissd vertailuissa havai-
taan, ettd piirikuntien ja kuntien menoista yli puolet on sosiaalimenoja seki yri-
tystoiminnan tukemista, mikd on selvisti enemmin kuin esimerkiksi Ranskassa,

I Moreno 2012, s. 234.
2 Moreno 2012, s. 234 ja Wollmann — Marcou 2010, s. 15-21.
3 Wollmann — Marcou 2010, s. 15-21 sekd Niemivuo 1991, s. 166 ja 167.

52



RAaNsKA

Isossa-Britanniassa ja Italiassa.™ Piirikuntien taloudessa verotuloilla ja maksuil-
la on vdhdinen merkitys, silld pdfosa tuloista tulee verontasauksesta. Sen lisiksi
piirikunnat saavat osavaltioilta yleistd finanssiavustusta ja investointiavustuksia.
Piirikuntien hallinto-organisaatioilla ei ole yhteistd mallia vaan mallit vaihtele-
vat. Hallinnon mosaiikki on siten tdydellinen.

Saksan yhdistymisen (3.10.1990) jdlkeen on julkiselta sektorilta vdhennetty
tyontekijoitd. Vahennys on kohdistunut pitkélti paikallishallintoon, jolloin enti-
sen Itd-Saksan alueelta on hdvinnyt vuosien 1991-2004 vilisend aikana peréti
53,3 % tyopaikoista ja Linsi-Saksan alueeltakin 30 %. Koko julkisen sektorin
tyopaikkaviahennys on vastaavana aikana ollut koko maassa 23 %.7

7 RANSKA

Ranskan vallankumouksen seurauksena syntyi maahan ensimmaéinen perustusla-
ki vuonna 1791. Kunnallisesta itsehallinnosta sdéddettiin vuoden 1958 perustus-
lailla, jolloin alueellisille yhteisoille annettiin vapaa hallinto (la libre administra-
tion) lain, médréttyjen reunachtojen ja valtion valvonnan rajoissa.’® Perustuslakia
on viimeksi muutettu vuonna 2003. Peruskuntia koskeva laki on vuodelta 1957,
ja sithen on tehty muutoksia vuonna 1979. Muu keskeinen kuntia koskeva lain-
sdddantd on 1980-luvulta.

Ranskalla on enemmén paikallisen itsehallinnon viranomaisia kuin missiéin
muualla Linsi-Euroopassa. Téhén lienevit syynd historialliset tekijit seki se,
ettd maassa on haluttu tuoda hallinto lidhelle kansalaisia. Alue- ja paikallishallin-
nossa on kolme eri tasoa: 1) Suuralueet (regions), joita on 21, sekd Korsika ja
neljd merentakaista aluetta (Martinique, Guadeloupe, Reunion ja Ranskan Gui-
nea). 2) Departementit (departments), joita on 96 seké edelld mainitut neljd me-
rentakaista. 3) Kunnat (communes), joita on nykyiin 36 569. Kunnista 93 % on
alle 3 500 asukkaan kuntia.”” Viime vuosina hallitus on kannustanut kuntia yh-
distymiin sekd muodostamaan yhteistoiminta-alueita. Kuntien rooli on véhii-
nen, sillda suuralueet ja departementit ovat keskeisid kunnallisen toiminnan kan-
nalta. Suuralueet (regions), departementit ja kunnat ovat kuitenkin yhtdldisessd
perustuslaillisessa asemassa.’

74 Wollmann — Marcou 2010, s. 22.
7> 'Wollmann — Marcou 2010, s. 25.
76 Moreno 2012, s. 204.
77 'Wollmann — Marcou 2010, s. 16.
78 Moreno 2012, s. 206.
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Suuralueet perustettiin vuonna 1972. Tuolloin ne olivat osa valtionhallintoa, ja
niilld oli rajoitettu verotusoikeus. Suuralueiden asema muuttui merkittdvéasti
vuoden 1982 desentralisaatiolailla (2.3.1982), jolloin niisti muodostettiin pai-
kallisen itsehallinnon yksikké ja tehtédvii lisdttiin. Padasiallisiksi tehtdviksi tuli-
vat alueen taloudellinen ja sosiaalinen kehittiminen sekd ammatti- ja oppisopi-
muskoulutus, kulttuuri, litkenteen suunnittelu ja koordinointi, asuntojen rakenta-
misen rahoittaminen ja matkailu. Nyt toiminnassa korostuvat taloudellinen ke-
hittdminen, toisen asteen koulutus ja alueellinen liikenne. Suuralueiden keski-
midrdinen asukasmédird on nykyisin noin 2,4 miljoonaa asukasta. Ylin pditosval-
ta on valtuustolla (la conseil regional), joka valitaan kuudeksi vuodeksi. Hallitus-
ta vastaava toimielin on toimeenpaneva komitea (la bureau conseil regional).”

Nykyédidn Ranskan julkisen sektorin tydntekijoistd kolmasosa on kunnallisia
(kunnat, departementit ja alueet), puolet on valtion palveluksessa ja loput noin
20 % on julkisen sairaanhoidon palkkalistoilla.

8 KANADAN TERRITORIOT

Kanada on liittovaltio, jossa on kymmenen provinssia sekd kolme territoriota.®
Perustuslaki on vuodelta 1867 (the Constitution Act 1867), ja sitd on uudistettu
viimeksi vuonna 1982 (the Constitution Act 1982, section 52).!

Perustuslaki antaa provinsseille laajan toimivallan. Provinssit saavat paattid
itsendisesti, miten paikallishallinto provinssin alueella jarjestetidéin. Niinpd Ka-
nadassa on kymmenen keskenéén erilaista paikallishallinnon jirjestelmii.

Sen sijaan kolmen territorion asema on epditsendinen, ja liittohallitus ohjaa ja
tukee niiden toimintaa. Tami on katsottu vilttimattomaksi sen vuoksi, ettd ne
sijaitsevat dérialueilla Pohjois-Kanadassa ja ne ovat harvaan asuttuja. Territorioi-
den asema perustuu 15. pdivind heindkuuta 1870 annettuun sdidokseen. Kana-
dan jdrjestelmd muistuttaa monilta osin Yhdysvaltojen ja Australian jirjestelmid,
ja se lienee yksi hajautuneimmista liittovaltiojérjestelmistd maailmassa.®?

Luoteisterritoriot (the Northwest Territories) perustettiin 1870 ja niissd asuu
42 000 ihmistd 1 346 106 km*n alueella. Yokon territorio (the Yokon territory)
perustettiin 1898 ja sielld asuu 31 000 ihmistd 482 443 km”:n alueella. Alberta ja

7 Ks. Wollmann — Marcou 2010, s. 28 seki Niemivuo 1991, s. 171.

80 Territorio on alue, jota ei ole asutuksen harvuuden vuoksi otettu osavaltioksi liittovaltioon, vaan
se on suoraan valtion keskushallinnon alainen. (Nykysuomen sanakirja.)

81 Vuoden 1982 perustuslaki sisiltdd kolmen tasoisia asioita: 1) itse perustuslaki, 2) médrdykset ja
ohjeet, jotka toteutuvat tietyn aikataulun mukaan, ja 3) muutokset ja lisdykset, jotka tulevat perus-
tuslakiin tai 2) kohdan méérdyksiin ja ohjeisiin. Ks. Hogg 2010, s. 1-7 ja A-51.

82 Hogg 2010, s. 1-3 ja 5-2 sekd Monahan 2006, s. 4.
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Saskatchewa irrottautuivat Yokon territoriosta omiksi provinsseikseen 1905. Nu-
navutin territorio (the Nunavut territory) on territorioista laajin, ja se on perustet-
tu 1999 erottamalla itdinen osa Luoteisterritorioista omaksi territoriokseen. Nu-
navutissa on asukkaita 31 000 ja pinta-ala on 2 093 190 km?>.*

Provinsseilla on laaja toimivalta muun muassa terveydenhuollon, sosiaalitur-
van, koulutuksen sekd luonnonvarojen kidyttoon liittyvissd kysymyksissd. Pro-
vinsseilla on verotusoikeus. Provinssien parlamenttien toimikauden pituus on
maksimissaan viisi vuotta samoin kuin hallitusten.

Jokainen territorio valitsee yhden jdsenen liittovaltion parlamenttiin sekd yh-
den senaattorin. Territorioiden lainsdddintoelinten ja hallitusten rahoitus tulee
suoraan liittovaltiolta. Territoriojirjestelmi on ratkaisu syrjdisten ja harvaanasut-
tujen alueiden kehitysongelmiin. Kolmen territorion yhteinen pinta-ala on ldhes
Euroopan unionin jidsenmaiden yhteenlaskettua pinta-alaa vastaava,® mutta niis-
sd asuu yhteensi vain noin 104 000 ihmisti. Territoriot eivit ole osavaltion eiviit-
ki myoskéddn kunnan asemassa, vaan niilli on oma hallintomuotonsa. Kanadan
paikallishallinto koostuu yli 4 500 kunnasta, joiden toimivalta ei ole kuitenkaan
kovin vahva. Kunnat voivat olla kaupunkeja, kaupunkikuntia, maaseutukylid tai
kylid. Kanadassa on Suomeen verrattava valtionosuuksien tasausjirjestelmd, jos-
sa kuitenkin tasaus toteutetaan provinssien kesken, ja tasaus on vihdisempdi
kuin Suomessa.

9 YHTEENVETO

Edelld oleva tarkastelu osoittaa, ettd kunkin maan kuntajako on omanlaisensa.
Pohjoismaiden jérjestelmét, ennen kaikkea Ruotsin ja Suomen, muistuttavat mo-
nilta osin toisiaan. Norja on eriytyneiden olosuhteidensa johdosta ollut néihin
péiviin saakka pienkuntavaltainen maa, mutta viimeisen vuoden aikana sielld on
virinnyt keskustelu kuntauudistuksesta malleina Tanska ja Suomi. Télld hetkelld
on kuitenkin vaikea arvioida, johtaako tdmid prosessi kdytdnnon ratkaisuihin.
Tanska on viime vuosien ratkaisuillaan eriytynyt omaksi tapauksekseen: suur-
kunnat ja maakunnallinen taso on lakkautettu. Islanti on vihéisen asukasméirin-
sd ja syrjdisen sijaintinsa vuoksi oma erityistapauksensa eiki sielld ole koskaan
ollut aluehallintoa.

8 Hogg 2010, s. 1-3. Asukasmiirit vuodelta 2008: Luoteisterritoriot 42 514, Yokon 31 530 seki
Nunavut 31 152. (Statistic Canada).

8 Kolmen territorion yhteinen pinta-ala on 3 921 739 km?, kun Euroopan unionin jisenmaiden
yhteinen pinta-ala on 4 287 500 km?. Vertailun vuoksi esimerkiksi Intian pinta-ala on 3 344 782
km?.
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Saksassa ei ole yhteniistd paikallista hallintojdrjestelmi&, vaan maassa on
hyvin eriytynyt ja monimutkainen hallintojirjestelma. Ranskassa keskeisin kun-
nallisen itsehallinnon taso ovat departementit, joita on nykydin 96 seki neljd
merentakaista. Sen ohella Ranskassa on yli 36 000 kuntaa. Kanadan territoriot
ovat mielenkiintoinen esimerkki dédrialueiden ongelmien ratkaisemisesta. Terri-
toriot saattaisivat olla kiyttoonotettavissa myds muissa vastaavien olosuhteiden
maissa.

Kunnallinen itsehallinto ja kunnalliset hallintojirjestelmit ankkuroituvat vah-
vasti kaikkien tarkasteltujen maiden perustuslakeihin. Vain Norja on téssid suh-
teessa poikkeus, silld kunnallisesta itsehallinnosta ei sdddetd Norjan perustus-
laissa. Téstd lainsddddnnollisestd erosta huolimatta Norjan kunnallishallinnon
keskeiset periaatteet ja kunnallinen kdytdnto ovat historiallisesti muovautuneet
muiden pohjoismaiden kaltaisiksi.

Useimmissa Euroopan maissa valtion keskushallinnon tason alapuolella on
kaksi itsehallintotasoa, joihin molempiin kansalaiset valitsevat yleisilla vaaleilla
edustajansa. Naapurimaamme Ruotsi on tyyppitapaus tillaisesta jarjestelmistd,
ja sielld maakuntatason (landsting) toimintavolyymi on noin puolet kuntien toi-
mintavolyymistd. Suomessa maakuntatason itsehallintoa ei ole, kuten ei my0s-
kddn Bulgariassa, Islannissa, Kyproksella, Liettuassa, Luxemburgissa, Maltalla,
Sloveniassa, Virossa ja Tanskassa. Yleinen kehitys Euroopassa on ollut my®os se,
ettd valtion tehtivid on siirretty enenevissda miirin kunnille.

Pohjoismaista asukasméériltdin suurimmat kunnat ovat nykyiin Tanskassa,
jossa kuntien mediaanikoko on noin 43 000 asukasta, kun Ruotsissa mediaaniko-
ko on noin 15 500 asukasta, Suomessa noin 5 900, Norjassa noin 4 500 seké Is-
lannissa vain vajaa 500 asukasta.

Muualla Euroopassa kuntajérjestelmi ovat jokaisessa maassa omanlaisensa,
mink& vuoksi Pohjoismaiden tapainen vertailu ei tee asialle oikeutta. Kuitenkin
on merkillepantavaa Ranskan kunnat, joista peréti 93 % on alle 3 500 asukkaan
kuntia.

Yllittdvad on se, ettd Euroopan unionin jdsenyys on vaikuttanut vain margi-
naalisesti Suomen ja muiden jdsenvaltioiden kuntarakenteeseen. Téstd on hyva-
nd esimerkkind ldheisyysperiaate, joka on yksi Euroopan unionin keskeisisti
periaatteista. Periaate ei ole kuitenkaan estényt jisenvaltioita toteuttamasta kun-
tauudistuksia, jotka ovat olleet hengeltdiin vastoin titd periaatetta. Maamme oi-
keuskdytiannostd kuntajakoa koskien ei myoskién juuri 10ydy sellaista argumen-
taatiota, jossa perusteena olisivat unionin periaatteet. Kidytdnnon kuntatoimin-
nassa Euroopan unionin méadridykset vaikuttanevat eniten kuntien hankinnoissa.

Kuntajaosta piittdminen on Pohjoismaissa padsidintoisesti maan hallituksen
tai ministerion ratkaisuvallassa. Norjan jirjestelmi on téssa suhteessa erityislaa-
tuinen: kuntien yhdistimispditoksen tekee kuningas hallituksen esityksestd, kun
asianomaiset kunnat ovat yksimielisid. Kun néin ei ole, asiasta paittdd kansanka-
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rdjit. Pohjoismainen kiytdntd osoittaa, ettd pddtoksenteko kuntajakoasioissa
nihdédan yhteiskunnallisesti merkittdviksi kysymykseksi, ja pddtosvallan tulee
sen vuoksi olla yhteiskunnan keskeisilld orgaaneilla.

Myos pakkoliitoksia koskeva lainsdidddnto on jokaisessa pohjoismaassa oman-
laisensa. Pakkoliitoksia on kidytetty muissa pohjoismaissa varsin sdéstelidésti.
Ruotsin suuri kuntauudistus 1960- ja 1970-luvulla toteutettiin valtakunnallisen
suunnitelman mukaisesti®, minké jédlkeen kuntien tahdon vastaisia muutospa-
toksid on tehty vain kuntia jaettaecssa 1980-luvulla. Norjassa pakkoliitospaiatok-
sid ei ole tehty ainuttakaan vuoden 1995 jilkeen. Tanskan vuonna 2007 toteute-
tussa uudistuksessa kdytettiin pakkoa vain yhdessd tapauksessa. Islanti puolitti
kuntamééridnsd vuosien 1993-2004 vilisend aikana, jolloin alle 50 asukkaan
kunnat liitettiin pakolla naapurikuntiin.

Edelld esitetty osoittaa, ettd kunkin pohjoismaan olosuhteet ja historia ovat
luoneet pakkoliitoksille kussakin maassa omat kidytdntonsd ja toimintalinjansa
eikd yhteisid periaatteita juurikaan ole.

8 TUudistuksen etenemistd voidaan kuvata kuntien vapaaehtoiseksi pakoksi.

57






III Kuntajaon historiallinen kehitys

1 KEHITYSVAIHEIDEN PAAPIIRTEET

Maamme kuntajaon kehityksessd voidaan erottaa neljd vaihetta. Ndimé ovat: 1)
aika ennen maamme itsendistymistd, 2) maailmansotien vilinen aika, 3) aika
toisesta maailmansodasta vuoteen 1977 sekd 4) aika vuoden 1977 kuntajakolais-
ta nykypdivédin. Parhaillaan elamme muutosvaihetta, jonka seurauksena kuntien
madrd saattaa puolittua nykyisestd 320:sta jopa ldhivuosien aikana.

Kuntajaon kehitys on ollut kytkoksissd yhtidltd yleiseen yhteiskunnalliseen
kehitykseen ja toisaalta lainsdddannon kehitykseen. Alla olevista kaavioista kédy
ilmi maamme yhteiskunnallisen kehityksen ja lainsdddidnnon kehityksen padpiir-
teet.

1800 1865 1917 1945 1965 1980 1990 2000 2014
sadty-yhteiskunta maatalousyhteiskunta teollistuminen palveluyhteiskunta informaatioyhteiskunta
viestonkasvu alueluovutukset kaupungistuminen maakuntakaupunkien vahvistuminen
maastamuutto kilpailukyky globalisaatio
saddyt paattavit yleinen vaalioikeus Kekkosen aika' parlamentarismi
autonomia itsendisyys hyvinvointivaltio lama/sadstot
IMS 11 MS YYA EU-jisenyys Euroopan talouskriisi
privilegiot perhe & s uk u sosiaaliturvajirjestelmit perheiden hajoaminen ja kolmas sektori
kansakoulut korkeakoulut peruskoulujérjestelmé ¢ iskeskukset
kirkko koyhiinhoito terveyskeskukset terveydenhuollon kriisi
vahvavaltio kehitysaluepolitiikka® aluekeskukset
pakkoliitokset kuntauudistus

Kaavio 4. Yhteiskunnallinen muutoskehitys vuosina 1800-2014.

I Kekkosen presidenttikautta (1956-1981) voidaan luonnehtia presidenttijohtoiseksi parlamenta-

rismiksi.

2 1950-luvulla aloitettiin Suomessa aktiivisen kehitysaluepolitiikan kausi, jolloin perustettiin
valtion teollisuuslaitoksia Pohjois- ja Itd-Suomeen, perustettiin maakuntakorkeakoulut sekd mo-
nilla muilla tavoilla kehitettiin Pohjois- ja Itd-Suomea. Tatd 1980-luvulle saakka kestinyttd aika-
kautta Moisio kuvaa hajautetun hyvinvointivaltion kaudeksi. Sen jdlkeen héinen mukaan on eletty
hajautetun kilpailuvaltion aikaa, josta ollaan parhaillaan siirtyméssid metropolivaltion aikakauteen.
Ks. Moisio 2012a, s. 71-75 sekd 297-321.
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1852 1865 1925 1948 1965 1977 1995 2005 2014
Koyhdin- Kunnallis- Laki Kunnallislaki Kuntauudistuslaki Kuntalaki Kunta- ja palvelu-
hoito- asetukset kunnallisen Laki kuntajaosta rakenneuudistuslaki
asetus jaoituksen Kunnallislaki Kuntajakolaki
muuttamisesta
Kuntalait Kuntainliitot Kuntajakolaki

Kuntarakennelaki

Kaavio 5. Kuntia koskevan lainsddddannon kehitys 1852-2014.

Kaaviossa 4 esitetyistd yhteiskunnallisista ilmidistd monet toimivat limittéin.
Niinpé nykyédidn elimme seké palveluyhteiskunnan ettd informaatioyhteiskunnan
vaihetta. Télle ajalle ovat ominaista globalisaatio, parlamentarismi, kilpailukyky,
Euroopan talouskriisi, sddstot, terveydenhuollon kriisi, perheiden hajoaminen
sekid kolmas sektori, maakuntakaupunkien vahvistuminen, osaamiskeskukset ja
aluekeskukset.

Kuntien mééréstd on olemassa viralliset tilastot vuodesta 1885 alkaen. Maa-
seurakuntien lukumééridd koskevat lddneittéiset tilastot ovat puolestaan olemassa
vuodesta 1399 ldhtien.?

Taulukko 6. Maaseurakuntien méara vuosina 1399-1890.

Léaéni 1399 1499 1599 1699 1799 1890
Uudenmaan 10 12 21 33 37 40
Turun ja Porin 37 59 72 98 116 121
Himeen 9 22 33 49 50 49
Viipurin 5 10 16 42 44 56
Mikkelin 1 4 8 16 21 27
Kuopion - - 2 14 26 37
Vaasan 4 6 14 43 74 87
Oulun 4 6 11 40 61 68
Koko maa 70 119 177 335 429 485

3 KM 1965: A 1, s. 10.
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Taulukko 7. Kuntien lukumaiiri vuosina 1885-2014.

Vuosi Kuntia Maalaiskunnat  Kauppalat Kaupungit
1885 496 458 2 36
1890 497 458 3 36
1900 510 470 3 37
1910 520 478 3 39
1920 542 499 5 38
1930 592 534 20 38
1940 602 537 27 38
1950 547 484 28 35
1960 548 481 26 41
1970 518 452 25 41
1980 464

1990 464

2000 452

2010 342

2012 336

2013 320

2014 320

Kuntamaiiri oli suurimmillaan vuonna 1940, 602 kuntaa. Maalaiskuntien vies-
tomdadrin absoluuttinen huippu saavutettiin vuonna 1930, jolloin niissd asui yh-
teensd 2 747 700 henkilod.*

Aika ennen maamme itsendistymistd merkitsi kunnallishallinnon syntyé ja
vakiintumista maalaiskunnissa ja kaupungeissa. Muinaissuomalaisten pitdjien
kestitysveropiireistd alkaneen paikallisen itsehallinnon seuraavat kehitysvaiheet
olivat kardjét ja kihlakunnankérijit. 1600- ja 1700-luku olivat pitdjankokouksen
aikaa. Pitdjdnkokouksien tehtidvissi ja paidtoksenteossa oli jo monia myShemmin
sdddetyn kunnallishallinnon piirteitd. Lopullisen perustan maamme kunnallis-
hallinnolle loivat vuoden 1865 asetus kunnallishallinnosta sekd 1873 kaupun-
kien kunnallisasetus.

Toinen vaihe alkoi heti itsendistymisen jdlkeen ja jatkui toisen maailmansodan
loppuun. Suomen Hallitusmuoto (94/1919) sidddettiin 17. pdivdnd heinidkuuta
1919. Laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta sdfidettiin vuonna 1925, ja se
tuli voimaan vuoden 1926 alusta. Ensimmadinen kokonaista kuntaa koskeva kun-
taliitos toteutui vuonna 1934, kun Karjalan kannaksella sijaitseva Kyyroldn kun-

4 KM 1965: A 1,s.21.
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ta liitettiin Muolaan kuntaan.’ Lihes kaikki maamme kauppalat perustettiin en-
nen toista maailmansotaa. Kauppalajarjestelmé lakkautettiin vuoden 1976 kun-
nallislain kokonaisuudistuksen yhteydessé, jolloin 22 kauppalasta tuli yhtd mon-
ta uutta kaupunkia.

Kunnallisen jaotuksen kehitys sotien jélkeen vuoteen 1977 muodostaa kol-
mannen vaiheen. Ténd aikana kuntia koskeva lainsdddantd uudistettiin perusteel-
lisesti kahteen kertaan (1948 ja 1976). Viestod muutti maalta kaupunkeihin, ja
Suomi teollistui. Alueluovutukset Neuvostoliitolle merkitsivit sitd, ettd kunta-
madrd viheni kolmella kaupungilla, kahdella kauppalalla ja 39 kunnalla eli tu-
loksena oli yhteensid 44 kunnan vihennys. Vapaaehtoisten kuntaliitosten ohella
tehtiin my0s 15 pakkoliitospdétostd vuosien 1944-1975 aikana, jolloin kunta-
miérd viheni 21 kunnalla. Useimmiten perusteena oli kasvavan kaupungin tar-
vitsema lisdalue.

Neljannen vaiheen voidaan katsoa alkaneen, kun vuoden 1977 laki kuntajaos-
ta sdddettiin, ja se jatkui kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteuttamiseen
sekd kuntarakennelain sddtimiseen vuonna 2013. Vuoden 1977 laki kuntajaosta
(73/1977) oli menettelytapalaki, vuoden 1997 kuntajakolain (1196/1997) sisil-
tdessd tavoitteita kuntajaolle ja kuntajaon muutoksille. Kuntajako oli 1ihes muut-
tumaton 25 vuoden ajan, kunnes vuonna 2005 kidynnistetty kunta- ja palvelura-
kenneuudistus sai liikkeelle ennédtysmiisen kuntaliitosvyoryn. Sen seurauksena
kuntien lukuméérd on vihentynyt yli sadalla.

Seuraavassa tarkastellaan kutakin vaihetta yksityiskohtaisesti. Luvun lopussa
esitetddn erditd kokoavia niakokohtia.

2  KUNTAJAON KEHITYS ENNEN ITSENAISTYMISTA

2.1 Kaestitysveropiireistd kunnallishallinnon syntymiseen

Paikallisen itsehallinnon vanhimmat merkit 16ytyvit muinaissuomalaisista pita-
jistd. Ne olivat alun perin luonteeltaan kestitysveropiireji, jotka kustansivat pidot
vieraille. Pitidjit olivat syntyneet paikallisista tarpeista eiké niiden syntyyn liitty-
nyt esimerkiksi vaikutteita Keski-Euroopasta. Tamin jidlkeen alkoi vaikuttaa
muinaisgermaaninen ja muinaispohjoismainen ajattelu, jonka mukaan vapailla
miehilld oli oikeus kokoontua paittamiin yhteisistd asioista ja ettei heitd koske-
via péitoksid voitu tehdd heidin itsensd niitd hyviksymitté. Itsehallinnon ajatus
toteutui kérdjilld, joihin vapailla miehilli oli velvollisuus saapua. Kansa oli val-

5> Suomen Kunnat 1917-2008, s. 86.
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lan ldhde, ja kérdjaviki valitsi tuomarin, joka kdytti tuomiovaltaa. Myos kérdja-
yleiso otti osaa paitdsten tekoon. Linsi-Godtanmaan maakuntalain mukaan tuo-
mari ilmoitti, miké on oikeus, mutta tuomio tuli pateviksi vain siten, ettd kardja-
yleiso sen hyviksyi.®

Seuraavana kehitysvaihe oli se, ettd kérdjdvéen tilalle tuli lautakunta, johon
kuuluivat kirdjdvéden arvovaltaisimmat miehet. Aluksi lautakunta valittiin joka
kirdjilld erikseen, mutta 1400-luvun puolivilissd lautakunta muuttui pysyviksi
toimielimeksi. Kérdjid pidettiin 1600-luvulle saakka, jolloin ne véhitellen sulau-
tuivat yhtéltd kihlakunnankirijiin ja toisaalta seurakunnalliseen pitdjankokouk-
seen.’

Kihlakunnankdrijit alkoivat toimia 1400-luvun alussa. Ne toimivat tavallisten
kérdjien rinnalla 1600-luvulle saakka, jolloin viimeksi mainitut lakkasivat. Kih-
lakunnankirdjat olivat kruunusta riippuvan hallintopitéjén itsehallintoelin, jonka
toimeenpaneva toimihenkil6 oli nimismies, joka koettiin alun perin kansan pal-
veluksessa olevaksi luottamusmieheksi. Vihitellen nimismiehen rooli kuitenkin
muuttui pitdjdldisten luottamusmiehestd kruunun virkamieheksi. 1540-luvulta
alkaen kruunu maksoi nimismiehen palkan, ja kolme vuosikymmentd myShem-
min se jo valitsi tdmén.®

Seuraava kehitysvaihe oli pitdjankokous, jonka tarve tuli siitd, ettd kirkon ja
pappilan rakentaminen vaativat seurakuntalaisilta jatkuvaa yhteistoimintaa. En-
simméinen maininta pitdjainkokouksesta on Lohjalta vuodelta 1382.° Pdétosvalta
oli omistavilla talonpojilla. Paikallinen itsehallinto alkoi 1500-luvulla rakentua
pitdjien varaan, koska kylit olivat siihen rooliin pienid, ja pitdjdd suuremmat
yksikot olivat pitkien vdlimatkojen vuoksi sopimattomia. Pitdjankokouksen ase-
ma vahvistui 1600-luvulla, jolloin kéyhdinhoito, sairaanhoito ja kansanopetus
vaativat yhteisid toimia. Kruunu siirsi pitdjinkokoukselle myds kurinpidollisia
tehtdvid. Erikoista oli se, ettei sille haluttu antaa institutionaalista asemaa lain-
sdddannossamme, ja laki vaikeni tdysin pitdjankokouksen asemasta ja tehtdvis-
ta. !0

Ensimmiinen sddnnods pitdjinkokouksesta siséltyy pappissdddyn erioikeuk-
siin vuodelta 1659, jolloin papisto oikeutettiin pitiméén pitdjankokouksia. Nii-
hin seurakunnan kokonaisuudessaan tai valtuutettujen kirkoniséntiin ja kuuden-
nusmiesten tuli kokoontua péattamaiin tuloista ja tileistd, kirkkojen ja pappilan
rakentamisesta seki kirkkokurista. Vuoteen 1865 saakka oikeudellisena perusta-

¢ Soikkanen 1966, s. 9-11.

7 Soikkanen 1966, s. 9-11.

8 Soikkanen 1966, s. 10 ja 11.

9 Soikkanen 1966, s. 15.

10" Ylikangas 1991, s. 119 ja 120. Ks. myos Laamanen 2007, s. 59.
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na oli tdmi sddnnds, jonka nojalla pitdjankokous kdytti maalaiskunnan paatos-
valtaa.'!

Ruotsin 1600-luvun suurvaltasotien seurauksena maattoman koyhiliston
midré kasvoi, ja kdyhdinhoito tuli entistd tirkedmmaéksi. 1700- ja 1800-luvulla
epditsendisen ja koyhidn vieston miirid kasvoi entisestddn. Noissa olosuhteissa
pitdjinkokoukset huolehtivat kéyhdinhoidon lisdksi kyldjirjestyksestd, lainajy-
vistostd, katiloiden palkkauksesta sekd tarttuvien tautien ehkdisysti. !>

Suomi oli Ruotsin yhteydessd vuodesta 1249 vuoteen 1809. Ruotsin keskus-
hallinto luotiin 1500-Iuvulla ja tuomioistuinlaitos muodostettiin moniportaiseksi
1600-luvulla. Perustuslain kisite oli jo 1700-luvulla kdytossd, mutta ei ollut sel-
vyyttd siitd, mitkd asiakirjat kuuluivat tdhidn ryhméén eiké siitd, milloin tavalli-
nen lainsdddédntojirjestys ei riittdnyt muutoksen aikaansaamiseen perustuslais-
sa."’

Suomesta tuli vuonna 1809 Vendjén alainen suuriruhtinaskunta, ja véhitellen
Suomen asema muuttui autonomiseksi suhteessa Vendjdéin.'* Vendjidn keisari
vahvisti vuonna 1869 siityjen hyviksymin valtiopdivijérjestyksen, jonka jél-
keen sddtyvaltiopdivilld ja valtiollisessa eldméssd muotoutui periaatteita ja sddn-
tojd, jotka ovat olleet keskeisid suomalaisessa valtiosddntoajattelussa ja kiytin-
nossd. Yksi téllainen periaate oli perustuslain sitovuus lainsddtdjaan ndhden.
1880-luvulla saddtyvaltiopdivien lakivaliokunnasta tuli perustuslain ylin tulkit-
sija, ja vuoden 1906 eduskuntauudistuksessa tehtdvi siirtyi perustuslakivalio-
kunnalle.'s

Valtiollinen muutos vuonna 1809 ei vaikuttanut paikalliseen itsehallintoon.
Vuosi 1852 oli merkkipaalu paikallisen itsehallintomme historiassa. Vuoden
1852 koyhdinhoitoasetuksen'® mukaan jokaisen seurakunnan eli pitdjan oli pe-
rustettava luottamusmiespohjainen kdyhiinhoitohallitus. Se merkitsi kunnallis-
lainsdddannon alkua ja loi organisaatioltaan, tehtidviltddn ja taloudeltaan kirkosta
erillisen paikallisen itsehallintoyhdyskunnan, jolle oli ominaista tilien valvonta,
itseverotus, valitusoikeus, pddluvun mukainen dédnestys sekd midriaikaiset toi-
mikaudet. Suomi koki 1860-luvulla ankarat katovuodet, ja kdyhdinhoito joutui

' Stahlberg 1926, s. 5 ja 6. Ks. myds Kuuskoski 1954, s. 2. Kuuskoski katsoo, ettd vuoden 1723
papiston erioikeuksien 23. kohdan sddnnos kirkonkokouksen oikeudesta ottaa péitettiviksi “eri-
néisid taloudenhoitoon kuuluvia asioita” oli ldhes 150 vuoden ajan kunnallishallinnon ainoa lain-
sdadddnnollinen peruste maaseudulla.

12 Stahlberg 1926, s. 6.

13 Jyrdnki 2000, s. 6 ja 10.

4 Husa 2011, s. 16-21.

15 Jyrinki 2000, s. 10—13 seké Jyrinki — Husa 2012, s. 25-30.

16 Koyhidinhoitoasetuksen merkityksestd, ks. Karvonen-Kailkéjd 2012, s. 148 ja 149.
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ankaraan testiin, jolloin muut tehtdvit saivat jdadd muutaman vuoden ajaksi.'’
Kaupunkien hallintoa hoiti puolestaan pormestarin ja raadin muodostama korpo-
raatio, maistraatti, joka toimi myos tuomioistuimena. Pddtdntdvaltaa kaupun-
geissa kéytti raastuvankokous, ja lisdksi kaupunginvanhemmat méirétyissi teh-
tdvissi.

Maamme kunnallishallinnon 1860- ja 1870-luvulla tapahtuneen perustamisen
aatteellisia juuria on etsittdvd kaukaa 1700-luvulta, jolloin alkoi vastavaikutus
valtioabsolutismia vastaan. Aatteellisessa mielessi tirked oli Ranskan vallanku-
mous, joka korosti paikallisen itsehallinnon ajatusta. Ranskassa annettiinkin
paikallista itsehallintoa koskeva laki vuonna 1789."

Suomessa 1800-luvulla vaikuttaneista keskeisimmistd henkil6istd voidaan
nostaa esiin Adolf Ivar Arwidsson (1791-1858), joka oivalsi, ettei Porvoon val-
tiopdivilld ollut saatu pysyvii taetta valtiolliseen olemassaoloon. Merkittivé te-
kija kunnallisen itsehallinnon Idpimurrossa oli vuonna 1808 annettu Preussin
kaupunkijarjestys, jonka laatija oli vapaaherra vom Stein, jota on usein nimetty
itsehallinnon isiksi. Vom Stein korosti itsehallinnon kansalaiskasvatuksellista
ulottuvuutta.'® J. V. Snellman vieraili Saksassa 1840-Iuvulla ja kirjoitti useita it-
sehallintoa késittelevid kirjoituksia viitaten muun muassa de Tocquevilleen.®
Snellmanin kirjoitukset vaikuttivat merkittdvasti itsehallinnon ja kunnallishallin-
non juurruttamiseen Suomessa.?!

Vuoden 1865 asetus kunnallishallituksesta maalla (4/1865) ja 1873 kaupun-
kien kunnallisasetus (1/1873) loivat lopullisesti kunnallishallintomme perustan.
Asetus kunnallishallituksesta maalla perustui senaatin vuonna 1862 asettaman
komitean tyohon. Komitean tyon pohjana olivat vuonna 1860 valmistunut A. F.
Kellanderin komitean mietintd sekd Ruotsissa 21.3.1862 annettu kunnallisase-
tus, joka tuli voimaan vuoden 1863 alusta.?? Ruotsin asetus pohjautui komitean
31.10.1859 antamaan mietintoon, jonka valmistelussa oli yhteni keskeisend hen-
kilonid ollut suomalainen J. J. Nordstrom.”® Nordstrom toimi epdvirallisena yh-
dyshenkilond maiden vililld. Virallista lainsdddéntoyhteistyotd ei Suomen ja

17 Pystynen 1965, s. 32 ja 33, Soikkanen 1966, s. 221, 293 ja 324 sekd Laamanen 2007, s. 61 ja
62

18" Ryyninen 2012, s. 13-18.

1% Ttsehallinnon kansalaiskasvatuksellista roolia on pitinyt tirkeéini muun muassa Pekka Hall-
berg, ks. Hallberg 2005, s. 154-156.

2 Alexis-Charles-Henri Clerel de Tocqueville (1805-1859) oli ranskalainen filosofi ja historioit-
sija.

2 Ks. Ryyninen 2012, s. 13-15 ja 30-33. Mienpéi katsoo, ettd maamme itsehallinnon oikeudel-
lisen kisitteen méirittelyssd Robert Hermansonilla ja K. J. Stahlbergilld on ollut keskeinen merki-
tys, ja saksalainen oikeustiede on vaikuttanut heidén ajattelutapaansa.

2 SOU 1961:9, s. 11.

23 Kuuskoski 1954, s. 3 seki Kulla 1980, s. 197.
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Ruotsin vililli kuitenkaan ollut eikd Venijédn hallitsija varmaan siihen olisi suos-
tunutkaan.*

Suomessa E. v. Knorringin johdolla toiminut komitea luopui kokonaan pitd;ja-
kisitteestd ja kidytti kunta-kisitettd. Komitea ehdotti, ettd jokainen seurakunta
muodostetaan omaksi kunnakseen. Ruotsin vastaavassa asetuksessa oli sdddetty,
ettd kukin pitdjd muodostaa oman kunnan. Jos Suomessakin olisi kdytetty pitdja-
kisitettd, olisivat kuntamme tulleet kokoluokkaa suuremmiksi yksikoiksi, mutta
toisaalta elinkelpoisia kappeliseurakunta-pitijid olisi tullut yhdistda suurempiin
kokonaisuuksiin, mik& olisi saattanut aiheuttaa sekaannusta ja tulkintavaikeuk-
sia. Komitean ehdotus oli historiallinen ja se on vaikuttanut kuntajakoon yli sata
vuotta.

Vuoden 1865 asetuksen valtiopdivikisittelysséd talousvaliokunta oli ratkaise-
vassa roolissa. Valiokunnan mukaan kunnassa saattoi olla useita seurakuntia tai
yksi seurakunta saattoi kisittdd jdsenid monesta kunnasta. Kunta néhtiin valta-
kunnan perusjako-osana, mitd merkitysti ei seurakunnalla ollut. Seurakuntia ei
voitu yhdistdd muutoin kuin senaatin talousosaston luvalla. Jokainen maaseura-
kunta tuli erilliseksi kunnaksi. Seurakunnat, joilla oli yhteinen kunnallishallinto,
saivat sen sdilyttdd, ja toisaalta erilliset seurakunnat saattoivat liittyd yhteiseen
kunnallishallintoon.?

Vuoden 1865 asetus méiirési perustettavaksi toimeenpanoa, valmistelua ja
hallintoa varten kunnallislautakunnan, jonka kuntakokous wvalitsi. Kunnan
alueeksi sdddettiin seurakunnan rajat. Tehtdviksi sdéddettiin “yhteiset jirjestys- ja
talousasiat”, jolleivit ne lainsdddannon mukaan kuuluneet “’julkisen virkakunnan
tahi oikeuden toimialaan™. Péddtosvaltaa kiytti kuntakokous tai valtuusto. Val-
tuuston perustamiseksi vaadittiin, ettd kuntakokouksessa oli ldsnid vihintddan
puolet kunnan koko #édniluvusta, ja niistd kahden kolmasosan tuli kannattaa
asiaa. Kynnys valtuuston perustamiselle oli asetettu erittdin korkealle. Asetus
pysyi muuttamattomana lidhes 40 vuotta.?

Vuosien 1865 ja 1873 asetuksilla maaseudun ja kaupunkien paikallishallinto
tuli periaatteellisesti samalle pohjalle. Asetuksien myoti kunnallishallinto alkoi
maassamme. Uudistus toteutui eri tahtiin eri puolilla maata, koska siityldisten
asenne uudistukseen oli myonteisempi kuin talonpoikien. Niinpé sddtyldisvaltai-
sella Uudellamaalla uudistukset toteutettiin aikaisemmin kuin talonpoikien Var-
sinais-Suomessa.

Kunta-kisite midriteltiin ensimmadisen kerran senaatin esityksessd muutok-
siksi asetukseen kunnallisasetuksesta maalla, joka annettiin vuoden 1897 valtio-

2 Néin arvioi Ryyndnen 2012, s. 33.
» Pystynen 1965, s. 38 ja 39.
% Stahlberg 1926, s. 12.
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péiville. Esitys poikkesi komitean mietinndsté, jossa oli esitetty asetuksen 1 ja
2 §:n sdilyttdmistd entisellddn. Esityksen mukaan “kukin omalla alueella varus-
tettu seurakunta maalla on itsekseen erindinen kunta”.?” Huomionarvoista on,
ettd kdytettiin ilmaisua “omalla alueella varustettu seurakunta”. Ndin mééritel-
tiin kunta, joka koostui henkiloyhteisostd (seurakunta) ja omasta alueesta. Sen
jilkeen kunta-késitettd ei ole médritelty, vaan kunta on ollut kiisitteend itsestidin-
selvyys.?®

Vuonna 1898 sédddetyssd asetuksessa maalaiskuntien kunnallishallinnosta sii-
dettiin kunnallisverotuksen perusteista sekd kuntien yhteisestd kuntakokoukses-
ta. Vuosien 1917-1919 murros vaikutti merkittidvilld tavalla kunnallishallin-
toon.”

Vuonna 1917 sédidettiin runsaasti uutta kunnallislainsdiddidntod: yleinen ja yh-
tildinen dédnioikeus, valtuusto ylimmiksi paittaviksi toimielimeksi niin maalais-
kunnissa kuin kaupungeissa, kunnallinen kansanéénestys otettiin kiytt6on, pois-
tettiin alistus ja lisétty valtuusto, ja tilalle tulivat médrdenemmistosddnnokset ja
maalaiskunnissa lautakunnat tulivat kunnallislautakuntien alaisiksi. Maalaiskun-
tain kunnallislaki sekd kaupunkien kunnallislaki sdéddettiin 27.11.1917 eli yh-
deksédn pidivdd ennen Suomen itsendistymistd. Samassa yhteydessd sdddettiin
kunnallinen vaalilaki. Kauppaloissa tuli nyt noudattaa soveltuvin kohdin, miti
kaupunkien kunnallislaissa sdddettiin sekd mitd kutakin kauppalaa varten erik-
seen sdddetty erityinen ohjesdidntd madrisi. Vuoden 1918 tapahtumien seurauk-
sena maaliskuussa 1919 muutettiin jélleen kunnallislakeja: midrdenemmistdvaa-
timuksia liséttiin, kunnallinen kansanéénestys poistettiin ja valtion valvontaa li-
sdttiin.*® Kansanvalta otti siten askeleen taaksepéin.

Maalaiskuntien kunnallislaki muutettiin 19.5.1925 vastaamaan samana paivi-
ni sdddettyd lakia kunnallisen jaoituksen muuttamisesta, jolloin lain 1 §:n 1 mo-
mentissa sdddettiin, ettd “jokaisella maalaiskunnalla on rajoiltaan miéritty
alueensa”. Maalaiskunta tai kauppala voitiin timin jilkeen muuttaa kaupungiksi
tasavallan presidentin antamalla médrdyksella.

Vuonna 1927 sédddetyssd laissa maalaiskuntain ja kaupunkien kunnallislain
muutoksesta (328/1927) siidettiin kaupunkeihin kaupunginhallitus keskeiseksi
toimielimeksi hallinnon ja talouden hoidossa. Lainmuutoksella luotiin myds

7 KM 1/189%4.

2 Ks. Pystynen 1965, s. 35-49. Tamd itsestdédnselvyys on jatkunut hallinnossamme sen jilkeen-
kin.

% Venijin vuoden 1917 vallankumousta ja muutamaa kuukautta myohemmin tapahtunutta Veni-
jén keisarikunnan muuttamista tasavallaksi seurasi Suomessa runsaan kahden vuoden yhteiskun-
nallisen ja valtiollisen himmennyksen kausi, interregnum, jolloin valtiolliset instituutiot ja niiden
keskindiset suhteet olivat jatkuvassa muutostilassa. Ks. Jyrdanki — Husa 2012, s. 34-37.

3 Niemivuo 1991, s. 46 ja 47.
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kaupunginjohtajajirjestelmi. Vuonna 1933 talouspulan aikana jouduttiin anta-
maan méiirdaikainen laki kunnan lisétystd valvonnasta (179/1933), jolla tehtiin
mahdolliseksi valtion avustustoimenpiteiden yhteydessd kunnallisen itsehallin-
non rajoittaminen olemattomaksi.’® Tamd laki muutettiin pysyvéksi vuonna
1941.

Vuoden 1948 kunnallislaissa (642/1948) kaupunkeja ja maalaiskuntia koske-
vat sddannokset koottiin yhteen lakiin, ja kunnanjohtajajdrjestelmai tuli kaikkiin
kuntiin. Kuntamuotoerot siilyivit, ja ne poistuivat vuoden 1976 kunnallislailla
(953/1976).

Kuntajaotuksen kannalta merkittidvé oli vuonna 1898 annettu asetus,* jonka
nojalla senaatilla oli oikeus pdittdd maalaisalueiden liittdmisestd kaupunkiin oi-
keudellisessa, hallinnollisessa ja kameraalisessa suhteessa. Tdamin jidlkeen vuo-
sina 1908 ja 1909 tulivat valtiopidivékisittelyyn anomukset esikaupunkialueista.
Anomusten kisittely johti eri vaiheiden jdlkeen kunnallisen jaoituksen muutta-
misesta annetun lain (180/1925) antamiseen, ja ko. laki tuli voimaan vuoden
1926 alusta. Maamme kunnallis- ja kuntajakolainsdddénto oli siten koko laajuu-
dessaan lopultakin saatettu voimaan.

2.2 Kaupunkien syntyvaiheet

Suomen vanhimpien kaupunkien alkujuuret ovat muinaisissa kauppapaikoissa,
joita syntyi 1000- ja 1100-luvulla Lounais-Suomeen. Tillaisia paikkoja olivat
Teljd ja Hahlo Kokeméenjoella, Nousiaisten Kurkela ja Halikon Rikala. Aika-
kautta on kutsuttu muinaiskaupunkien ajaksi. Tuolloin olivat olemassa myds
Turun yldpuolella Aurajoen kauppapaikat, joita jo silloin kansanperinteessa kut-
suttiin kaupungeiksi. Sana oli laina muinaisruotsin sanasta “kaupung(er)”, ja se
oli tullut suomen kieleen jo ennen kuin Suomi sai varsinaiset kaupunkinsa.*?
Kaupungit syntyivit keskeisille paikoille, joista oli hyvit yhteydet muihin
asuttuihin alueisiin ja sisdmaahan. Paikasta tuli kuitenkin kaupunki vasta sitten,
kun siind oli kirkko, kruunu ja raati. Kaupunkien itsehallinnon perustana oli
Mauno Eerikinpojan kaupunkilaki (noin 1350), joka sisélsi sdddokset niin kau-
punkien hallinnosta kuin siviili-, rikos- ja prosessioikeudestakin. Kaupunkilain
ja sen nojalla annettujen erioikeuksien eli privilegioiden pohjalta kehittyi hallin-
tojdrjestelmd, joka huolehti paikallishallinnosta. Hallintoa hoiti porvarien valit-
sema raati ja kuninkaan nimedmad vouti, kunnes uuden ajan alussa hallinto ja oi-

31 Kuuskoski 1954, s. 7.

32 Vuoden 1898 asetuksen nojalla senaatti teki vuonna 1921 ensimméisen kuntajakopditoksen
maassamme, kun Messukyldn kunnan alueita siirrettiin Tampereen kaupunkiin.

¥ Suomen kaupunkilaitoksen historia 1. 1981, s. 12.
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keudenhoito siirtyivit maistraatille. 1800-luvulla koyhiinhoito ja kansanopetus
tulivat kaupungeissa seurakuntien hoidettaviksi.

Suomeen perustettiin keskiajalla kuusi kaupunkia. Niistd vanhin, Turku, sai jo
1290-luvulla privilegiokirjansa eli kaupunkioikeuksien vahvistuskirjansa. Privi-
legiokirja midritteli kaupungin nimen, tunnuksen, alueen, hallinnon ja oikeuden-
hoidon, elinkeinot seki erilaiset tulot ja vapaavuodet. Privilegioita uusittiin sil-
loin, kun kruunun kaupunkipolitiikka muuttui. Kaupunkia ei voitu perustaa yksi-
tyisen omistamalle maalle, joten kruunun oli annettava sille alue.** Tama rajoitti
toisen maailmansodan jalkeen kaupunkien monesti kipeésti tarvitsemaa laajenta-
mista.

Viipurin tausta lienee vuoden 1293 ristiretkessd, mutta kaupunkiprivilegiot se
sai vasta vuonna 1403. Porvoo ja Ulvila saivat privilegionsa aikaisemmin eli
1300-luvun puolivilissd. Rauma perustettiin vuonna 1442 ja keskiajan kuudes
kaupunki, Naantalin luostarikaupunki, vuonna 1443. Keskiajalla ei perustettu
yhtdédn kaupunkia Kokemienjoen pohjoispuolelle.

Kaupunkien kehityksen painopiste siirtyi 1500-luvulla eteldrannikolle. Vuon-
na 1528 Tammisaaren kauppapaikka sai kaupunkioikeudet. Kuningas Kustaa
Vaasan kauppapoliittinen suunnitelma tavoitteli Hansan ja Lyypekin ylivallan
nujertamista, ja tami edellytti uuden kaupungin perustamista Uudenmaan ranni-
kolle. Niin perustettiin Helsingin kaupunki vuonna 1550 Vantaanjoen Helsin-
ginkosken partaalle. Pori sai kaupunkioikeudet vuonna 1558.

Vasta 1600-luvulla syntyi kaupunkeja myos pohjoisemmaksi, kun Oulun kau-
punki perustettiin vuonna 1605. Kaarle-herttuan tavoitteena lienee ollut vakiin-
nuttaa alueen kehitys ja suojella viestod hyokkéyksiltd, mihin tdhtisi myos sa-
manaikainen Oulun ja Kajaanin linnojen rakentaminen. Vaasa perustettiin vuon-
na 1617 sekéd kolme vuotta myohemmin Uusikaarlepyy ja Kokkola. Vuonna
1621 oli Tornion vuoro.

Pietari Brahen tultua kenraalikuverndoriksi vaonna 1637 alkoi uusi ajanjakso,
koska hin paneutui tarmolla my0s sisimaan asioihin. Savonlinnan ja Hameen-
linnan kaupungit perustettiin vuonna 1639. Jatkoa seurasi Lappeenrannan kau-
pungin perustamisella vuonna 1649, Kajaanin 1651 sekd Pietarsaaren ja Kuo-
pion 1652. Brahean kaupunki perustettiin Lieksanjoen seudulle vuonna 1652,
mutta se lakkautettiin jo vuonna 1681 eli vuosi Pietari Brahen kuoleman jélkeen.
Pohjanlahden rannikolle perustettiin myos Kristiinankaupunki ja Raahe vuonna
1649.%

Pietari Brahen jédlkeen kaupunkien perustaminen laantui. Vuonna 1653 perus-
tettiin vield Hamina ja sitten seurasi pitkd tauko. Loviisa perustettiin vuonna

3 Suomen kaupunkilaitoksen historia 1. 1981, s. 58.
3 Suomen kaupunkilaitoksen historia 1. 1981, s. 53-56.
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1745 ja seuraavaksi Tampere vuonna 1779. Vililld lakannut Kuopio perustettiin
uudelleen vuonna 1782 ja Kaskinen vuonna 1785. Sisimaan kaupunkien perus-
taminen jatkui 1800-luvun puolivilissd, kun Keski-Suomi sai vihdoinkin oman
kaupungin, Jyvéskyldn, vuonna 1837. Sitd seurasi Mikkeli vaonna 1838, Heino-
la vuonna 1839 seki Joensuu vuonna 1848.3

Kaupunkiviestod oli 1700-luvun puolivilissd 20 000, ja puoli vuosisataa
my6hemmin kaksinkertainen méérd. 1800-luvulla vikimiirad kasvoi, ja 100 000
ylitettiin 1800-luvun puolivilissid. Vuonna 1875 Turussa oli 22 000 ja Helsingis-
sd 33 000 asukasta, mutta samaan aikaan oli kuusi kaupunkia, joissa asukkaita
oli alle 1 000.%”

2.3 Kauppaloiden ja taajavikisten yhdyskuntien kuntahistoria

Vuonna 1867 perustettu Nurmeksen kauppala oli maamme ensimméiinen kaup-
pala. Seuraavaksi perustettiin Salon kauppala (1887) ja sen jilkeen Vammalan
kauppala (1912). Suomen itsendistyessd maassamme oli kolme omana kunta-
naan toimivaa kauppalaa. Ikaalinen tosin oli perustettu jo vuonna 1856, mutta se
ei ollut itsendinen kunta vaan epiitsendinen kauppala.

Kauppala perustettiin samassa jirjestyksessa kuin kaupunki, ja myos lakkaut-
taminen tapahtui samalla tavalla kuin kaupunginkin. Tdmi merkitsi sité, ettei
niitd voitu perustaa yksityisten maille vaan kruunun tuli luovuttaa myds kauppa-
lalle sen tarvitsema maa-alue. Kauppaloiden perustamista edesauttoi se, ettd
joiltakin osin valtionapuperusteet suosivat kauppaloita seki toisaalta se, ettd kau-
pungin tuli ylldpitdd raastuvanoikeutta ja osallistua poliisitoimen kustannuksiin,
mitkd muodostivat merkittivin taloudellisen rasitteen. Kauppaloilla vastaavia
velvoitteita ei ollut.

Oikeudellisesti maalaiskunnat, kauppalat ja kaupungit olivat samanarvoisia.
Vuoden 1948 kunnallislain 3 § nimenomaisesti sééti, ettd “titd lakia, jollei sen
sadannoksissi tai muutoin toisin sanota, on noudatettava kaikissa kunnissa. Kaup-
palasta olkoon, samoin rajoituksin, soveltuvilta kohdiltaan voimassa, mitd kau-
pungista on saadetty.”

Vuonna 1920 kauppaloita oli viisi, mutta vuonna 1930 niiti oli 20. Sen jilkeen
midrd lisddntyi, vuonna 1940 maassamme oli 27 kauppalaa ja vuonna 1950 28
kauppalaa. Enimmilldéin kauppaloita oli vuonna 1959, 32 kauppalaa, kunnes
madrd alkoi laskea, vuonna 1960 lukumaééri oli 26, vuonna 1965 24 ja vuonna
1973 lukumaiird viheni 22:een. Tdmi johtui siitd, ettd vuonna 1960 ja sen jil-
keen perustettujen uusien kaupunkien ei tarvinnut osallistua ns. vanhojen kau-

% Suomen kaupunkilaitoksen historia. Tilasto-osa 1984, s. 9.
37 Suomen kaupunkilaitoksen historia 1. 1981, s. 285 ja 286.
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punkien erityisrasituksiin. Tallin monet kauppalat muuttuivatkin kaupungeiksi.
Lahti oli vuonna 1905 perustettu uusin ns. vanha kaupunki. Kauppalajirjestelmi
lakkautettiin vuoden 1976 kunnallislain uudistuksen yhteydessd, jolloin 22
kauppalasta muodostui 22 uutta kaupunkia.®®

Taajavikisten yhdyskuntien syntyyn vaikutti ratkaisevasti se, ettd kaupungit
kérsivit ldhes kaikkialla rakennusmaan puutteesta. 1800-luvun lopussa alkoi
suurimpien kaupunkien liepeille syntyd lukuisia taajamia, kuten Malmi Helsin-
gin viereen, Pispala Tampereen ja Raunistula Turun kylkeen. Niisséd rakentami-
nen oli vapaata ja villid, koska maalaiskunnissa rakentaminen oli kdytdnnossd
vapaata. Toisaalta syntyi my6s muutamia huvilakaupunkeja, joista kuuluisin oli
Helsingin vieressi sijaitseva Kulosaari, joka alusta alkaen oli rakentamiseltaan ja
ympéristoltddn korkeatasoinen.*

Tami kehitys eteni varsin nopeasti, ja hallinto oli epitietoinen siitd, miti piti
tehdd, jotta jarjestynyt eldamidnmeno voitiin turvata. Alueet olivat maalaiskuntien
alueilla, mutta kdytdnnossd ne olivat enemmén kaupungeista riippuvaisia. Maa-
laiskuntien hallinnon keinot eivit alkuunkaan riittdneet timéntyyppisten ongel-
mien hoitamiseen. Yhteisojd ei myoskdin katsottu riittdvin kypsiksi toimimaan
itsendisini kuntina.

Ongelman ratkaisuksi luotiin vuonna 1898 taajavikinen yhdyskunta. Sellai-
seksi midratty taajama kuului edelleen maalaiskuntaan, mutta se joutui vastaa-
maan itse rakentamisen valvonnasta, yleisesti jarjestyksestd, paloturvallisuudes-
ta ja terveysmddrdysten noudattamisesta. Sen tuli valita oma valtuusto sekd itse
keritd lisdvero. Taajavikinen yhdyskunta ei ollut suomalainen keksintd, vaan
samantapaisia ongelmia oli syntynyt monissa muissakin maissa Linsi-Euroopas-
sa ja niihin piti 16ytd4 nopeasti ratkaisu. Esimerkiksi Ruotsissa luotiin samanlai-
nen epditsendinen erityiskunta, “municipalsamhille” myos vuonna 1898.%

Taajavikisid yhdyskuntia oli Suomessa enimmilldin 40 kpl 1920-luvun alus-
sa. Kunnallisen jaoituksen muuttamisesta annetun lain tultua voimaan vuonna
1926 niiden maéird alkoi pienentyd kuntamuutosten johdosta, ja toisen maail-
mansodan jilkeen jiljelld oli endd muutama taajavikinen yhdyskunta. Viimeiset
taajavikiset yhdyskunnat lakkautettiin vuonna 1955, ja taajavikinen yhdyskunta
poistettiin kunnallislaista vuonna 1976.

Hoitivatko taajavikiset yhdyskunnat niille asetetut tehtdvit? Varmaa tutki-
mustietoa asiasta ei ole, mutta viitteitd on padtelméin, ettd vain muutamat suorit-
tivat tehtivinsd, ja niistd Kulosaari oli tunnetuin. Kulosaari sai taajavikisen yh-
dyskunnan johtosddnnon vuonna 1916, ja sielld toimi sen rinnalla huvilakaupun-

3% Suomen Kunnat 1917-2009. Tampere 2008.
3 Mennola 2010, s. 89-113.
40 Mennola 2010, s. 104 ja 105.
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kiyhtié vuoden 1922 alkuun saakka, jolloin perustettiin Kulosaaren huvilakau-
pungin maalaiskunta, joka toimi vuoden 1945 loppuun saakka, kunnes se pakko-
liitettiin Helsinkiin ns. Helsingin suuressa alueliitoksessa. Tyonjako oli sellainen,
ettd taajavikinen yhdyskunta vastasi viranomaistehtdvisti ja huvilakaupunkiyh-
ti6 muista tehtdvistd.*!

Valtaosa taajavikisistd yhdyskunnista ei missidin vaiheessa kyennyt vakiin-
nuttamaan toimintaansa. Syitd tdhén oli useita. Yleensi taajavikinen yhdyskunta
perustettiin ylhdéltdpiin jarjestystd valvomaan ja holhoamaan. Aloite sen perus-
tamisesta tuli joko maaherralta, joka oli vastuussa yleisestd jarjestyksesti, taikka
maalaiskunnasta, joka halusi eroon hiiriotd tuottavasta kylkidisestd. Taajavikistd
yhdyskuntaa vierastettiin my0s siksi, ettd sen asukkaat joutuivat maksamaan
kaksinkertaista kunnallisveroa, sekd isintikunnalle ettd taajavikiselle yhdys-
kunnalle. Periaatteessa jonkinlainen verontasaus olisi ollut mahdollista toteuttaa,
mutta sellaista ei kdytdnndssi liene tapahtunut missddn. Korkeammilta veroilta
viltyttiin, kun ei tehty juurikaan mitdan, mikd maksoi. Monet taajavikiset yh-
dyskunnat suorittivat siten vain pakolliset tehtdvit.*

3 KUNTAJAON MUUTTUMINEN MAAILMANSOTIEN
VALISENA AIKANA (1919-1945)

3.1 Suomen Hallitusmuoto

Venidjin 1917 maaliskuun vallankumousta seurasi Suomessa runsaan kahden
vuoden mittainen murroksen kausi. Vuoden 1906 valtiopdivijirjestyksen nojalla
yleiselld ja yhtildiselld ddnioikeudella valittu yksikamarinen eduskunta oli toi-
minnassa, mutta oli epitietoisuutta siitd, mitkd perustuslait ja miltd osin olivat
voimassa. Ei ollut mydskéddn yksimielisyyttd siitd, mitd muutoksia oikeustilaan
toi eduskunnan itsendisyysjulistus 6.12.1917. Epdvarmuuden kausi paittyi vasta,
kun eduskunta hyviksyi 17.7.1919 Suomen Hallitusmuodon (94/1919). Samalla
eduskunta kumosi Hallitusmuodon (21.8.1772) sekd Yhdistys- ja Vakuuskirjan
(21.2.ja 3.4.1789).%

HM 50 ja 51 §:ssd maddriteltiin kunnallishallinnon perustuslaillinen asema
seuraavasti:

4 Mennola 2007, s. 420 ja 421.
42 Mennola 2007, s. 420 ja 421.
4 Jyrdanki 1989, s. 485-492 seki Jyrinki 2000, s. 15.
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50 § Yleisti hallintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna ldé4neihin, kih-
lakuntiin ja kuntiin.

Muutoksia lddinien lukumé@drdéin sidddetdiin lailla. Muita muutoksia hallin-
nolliseen jakoon miérdd valtioneuvosto, mikéli laissa ei toisin sdddeti.

Hallintoalueiden rajoja uudestaan jdrjestettdessd on varteenotettava, ettd
alueet, mikéli asianhaarat sallivat, tulevat yksikielisiksi, suomen- tai ruotsin-
kielisiksi, taikka etti toiskieliset vihemmistot niilld tulevat niin pieniksi kuin
mahdollista.

51 § Lidnin hallintoa johtaa maaherra.

Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin kuin eri-
tyisissd laeissa siitd sdfidetdédn. Lailla sdddetddn myoskin, millé tavoin ja kuin-
ka laajalti kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suurempiin hallinto-

alueisiin. Sellaisten alueiden rajoja médriteltdessd noudatettakoon, mitd 50 §:n
3 momentissa on saadetty.

Mika oli hallitusmuodon merkitys kuntajaolle tilanteessa, jossa maalaiskuntien
ja kaupunkien kunnallislait olivat voimassa, mutta kuntajaosta ei ollut viel ole-
massa lainsdadantod? HM 50 §:n 1 momentin luonne on toteava. Se vahvisti
silloin olemassa olleen hallinnollisen tilan. Ryynésen sanoin: “Ei perustuslaki
kuntia perustanut vaan edellyttds niitd.”* Maalaiskuntien hallinto tuli niin pe-
rustuslain takaamaksi. Kaupunkien osalta tilanne oli toinen. Ennen vuotta 1906
perustetuilla vanhoilla kaupungeilla oli hallitsijan vakuuksiin ja perustamiskir-
joihin perustuvat privilegiot ja sen lisdksi myds erityisrasitukset. Privilegiot eli
erioikeudet médrittelivit kunkin kaupungin perustuslailliseen asemaan rinnastet-
tavissa olevan oikeustilan. Niiden merkitys heikkeni ajan myoti, ja erioikeudet
ja -rasitukset poistettiin 1dhes kokonaan vuonna 1977.

HM 51 §:n 2 momentin mukaan “kuntain hallinnon tulee perustua kansalais-
ten itsehallintoon, niin kuin erityisissi laeissa siitd sdddetéddn...”. Kekkosen mie-
lestd tami sddnnds madrisi kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojan, jossa
sdannoksen loppuosa “niin kuin erityisissd laeissa siitd sdddetddn” sisilsi lisd-
saannon. Hanen mukaansa 51 §:n 2 momentin virke turvasi kunnille omat toimi-
elimet, jotka olivat niille valttiméattomyys ja kunnallisen itsehallinnon késitteen
tunnusmerkki. Kunta-kisitteeseen kuuluviksi hidn luki kunnan asukkaat ja val-
tuuston. Kekkonen katsoi, ettid valtio voisi asioiden laadun vuoksi ottaa kunnilta
itselleen kaikki muut tehtédvit paitsi ne, jotka ovat vilttdmittomié, jotta kunnat
voisivat pysyd itsendisind juridisina henkiloind.*® Kekkosen nikemys, ettd kun-
nan tehtdvit ja valta voitiin supistaa jopa minimiinsd, on nihtdvd johdonmukai-

# Ryyndnen 1999, s. 147 ja 148 sekd Aimo Ryyninen haastattelussa 7.5.2010.
4 Kekkonen 1936, s. 71, 81-85, 88, 96 ja 105.
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sena seurauksena siitd, ettd hdn katsoi, ettd kunnan valta oli valtion sille luovut-
tamaa valtaa. Holopainen on aiheellisesti kritisoinut titd nikemystd.* Kekkosen
suurin merkitys kunnallisoikeudelliselle tutkimukselle oli siind, ettd hdn ensim-
miisend esitti selvityksen kunnallishallinnon perustuslaillisesta asemasta.

Hallitusmuodon kuntajakoa ja kunnallista itsehallintoa koskevat sdannokset
eivit joutuneet pitkédédn aikaan eduskunnan perustuslakivaliokunnan késittelyyn.
Vasta vuonna 1970 perustuslakivaliokunnassa oli esilld kunnallisen itsehallinnon
perustuslaillinen asema kunnallisen virkaehtosopimuslain (669/1970) sdédtami-
sen yhteydessa. Perustuslakivaliokunta totesi, ettd kunnan itsehallintoon on epéi-
Iyksettd katsottava kuuluvan, ettd kunnalla on itselldédn oikeus paéttdd niin virka-
miestensd palkkauksesta kuin heiddn muistakin palvelussuhdettaan koskevista
ehdoista, joten ratkaisuvallan siirtiminen kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle
ndiden kysymysten osalta merkitsisi niin olennaista puuttumista kunnan omaan
tehtdvipiiriin, etti sitd tarkoittavat sddnnokset HM 51 §:n 2 momentissa kunnille
vakuutetusta itsehallinnon periaatteesta poikkeavana vaativat lakiehdotuksen kéa-
sittelemistd perustuslain sditdmisjérjestystd noudattaen.’

Edelld mainitun kannanoton jilkeen ryhdyttiin pyytimaién perustuslakivalio-
kunnan lausuntoja lainsdddédntouudistuksista, jotka liittyivit kuntien perustus-
lailliseen asemaan. Ennen vuosituhannen vaihteen perustuslakiuudistusta valio-
kunta arvioi kunnallishallinnon perustuslaillista asemaa moneen kertaan. Vakiin-
tui tulkintalinja, joka voidaan tiivistdd seuraavasti: 1) Tavallisella lailla ei saa
puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka tekisi itsehallin-
non merkityksettomiksi. 2) Rahoitustehtidvit valtioon ndhden eivit kunnallisen
itsehallinnon perustuslainsuojan takia saa suuruutensa puolesta heikentdd kun-
tien toimintaedellytyksid tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia pait-
tdd itsendisesti taloudestaan ja siten myos omasta hallinnostaan. 3) Kuntien pe-
rustuslainvoimaisesti turvattuun itsehallintoon kuuluu oikeus kunnan omiin hal-
lintoelimiin. 4) Kunnallinen verotusoikeus on perustuslain suojan piirissé aina-
kin niin, ettei kunnilta voida tavallisella lailla poistaa verotusoikeutta, koska siitd
muodostuisi sellainen toimintaeste, joka tekisi oman taloudenpidon mahdotto-
maksi.*®

4 Holopainen 1969, s. 289, 292 ja 329-331.

47 PeVL 2/1970 vp. Heuru katsoo, etté linjauksen suurin syy oli se, ettd vuonna 1969 oli ilmesty-
nyt Holopaisen viitoskirja, jossa Holopainen oli ansiokkaasti kisitellyt kunnan asemaa, itsehallin-
toa ja sen perustuslainmukaisuutta. Ks. Heuru 2006, s. 37 ja 38.

4 Heuru 2006, s. 38.
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3.2 Laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta
kuntajakolainsdadinnon peruslakina

3.2.1 Lain tausta

Hallitusmuoto ja kunnallislait olivat 1920-luvun alussa voimassa, mutta kunta
oli kytkoksissd seurakuntaan. Tdma oli epéakohta. Valtiopdiville oli tehty ano-
mukset esikaupunkialueista. Se asetti 1911 komitean selvittiméin esikaupunki-
asiaa, mutta komitean ty6 raukesi vuonna 1915. Lainvalmistelukunnan tehtavik-
si annettiin vuonna 1919 lainsdddédnnon valmistaminen kaupunkialueen laajenta-
misesta ja siihen liittyvistd uusien kuntien muodostamisesta. Lainvalmistelukun-
nan ehdotus valmistui 1920 ja hallituksen esitys vuonna 1924. Ehdotuksen mu-
kaan kunta, jonka saattamista itsendiseksi alueyksikoksi oli eri yhteyksissd ehdo-
tettu vuodesta 1865 alkaen, oli saavuttanut valtio- ja yhteiskuntaeldmén kannalta
merkityksen, ettei sen alistamista seurakuntamuodostuksesta riippuvaiseksi enidi
voitu hyviksyi. Kunnan tuli voida méédrdytyd itsendiseksi kunnallisten nikdkoh-
tien perusteella.” Jotta kunta voisi madrdytyd kunnallisten syiden perusteella,
lainvalmistelukunta laati ehdotuksen laiksi kunnallisen jaoituksen muuttamises-
ta sekid ehdotuksen kunnallislakien muuttamiseksi. Ndméd ehdotukset hallitus
antoi eduskunnalle vuoden 1924 valtiopéivilld. Ehdotuksen mukaan kunnallis-
laista tuli poistaa méérdys siitd, ettd "kukin maaseurakunta, jolla on oma alue, on
itsekseen eri kunta”. Sen sijaan ensimmadiseen pykéldan tuli ottaa uusi momentti:
”Jokaisella maalaiskunnalla on rajoiltaan méadritty alueensa.”” Eduskunta hy-
viksyi lait 19.5.1925. Samoin hyviksyttiin erillinen laki maan siirtimisesti
erdissd tapauksissa kameraalisessa suhteessa hallinto- ja tuomiopiiristd toiseen
(183/1925). Laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta (KJaoitusL) tuli voi-
maan vuoden 1926 alusta.

3.2.2  Lain keskeiset periaatteet ja kdsitteet

Lain mukaan kunnallisen jaoituksen muuttamisesta péitti valtioneuvosto.>' Jar-
jestely vastasi vuoden 1898 asetuksen sidéinnostd, jonka mukaan pédétintdvalta oli
senaatilla. Pddtintdvallan taso on siilynyt siitd ldhtien valtioneuvostolla kuiten-

4 Stahlberg 1926, s. 24 ja 25 seki Pystynen 1965, s. 46.

% HE 21/1924 vp.

31 Rytkoldn mukaan eri maiden péitoksentekojérjestelmit kuntajaon muutoksissa voidaan jakaa
padpiirteittdin kolmeen ryhméén: 1) Kuntajaon muuttaminen on mahdollista vain kussakin yksit-
tdistapauksessa erikseen sdddetylld lailla. 2) Kuntajaon muutoksen yleiset edellytykset on sdddetty
laissa, mutta hallintoviranomaisen asiana on soveltaa lain sd@nnoksid kuhunkin tapaukseen. 3)
Kuntajaon muuttaminen tapahtuu yksinomaan hallintoviranomaisen toimesta ja harkinnan perus-
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kin niin, ettd vuoden 1977 laki kuntajaosta antoi ministeridlle oikeuden paittad
vihdisistd muutoksista. Kuntajaosta annetun lain 14 §:n 2 momentti kuului seu-
raavasti:

Sisdasiainministerid voi kuitenkin paittdd vihéisestd kuntajaon muutoksesta,
milloin niiden kuntien valtuustot, joita muutos koskee, eivit ole sitd vastusta-
neet, sekd hyldtd sellaista muutosta koskevan esityksen, jota valtuustot eivit
ole puoltaneet.

Keskeinen periaate oli, ettd kunta oli alueyhdyskunta, joka oli kokoonpantu kah-
desta ainesosasta, alueellisesta ja henkildllisestd. Henkiloaineksen ei katsottu
tarkoittavan vain madrittyd henkiloryhmid vaan kulloinkin tietyssd suhteessa
alueeseen olevia. Alueen katsottiin pitdvén yhteiskuntaa koossa. Toisaalta kun-
nan alue nihtiin alueena, jonka sisélld kunta saattoi kdyttdd julkista valtaansa,
mutta ei sen ulkopuolella. Kunta saattoi ryhtyd yksityisoikeudellisiin toimiin
kunnan ulkopuolella.”? Kuntien rajat méériteltiin ja pyykitettiin ensimmdaisen
kerran isossajaossa 1700-luvulla.

Kolmas periaate laissa liittyi kuntien asemaan kuntajaon muutostilanteissa.
Télloin tuli ottaa huomioon kaikkien niiden kuntien asema, joita muutos tuli
koskemaan. Kaikkien kuntien tuli olla kuntamuodosta ja koosta riippumatta ta-
savertaisia. Tdmi periaate on ollut johtavana periaatteena kuntamuutoksissa
kohta 90 vuoden ajan.

Kuntajaon muutoksilla pyrittiin entistd tarkoituksenmukaisempiin kuntiin.
Ehdottomana periaatteena on aina ollut muutosten toteuttaminen niin, ettei min-
kddn kunnan elinkelpoisuus vaarannu. Jos kunta menetti muutostilanteessa aluei-
taan, sen tuli kyetd muutoksen jdlkeenkin toimimaan itsendiseni kuntana. Tél-
I6in taloudelliset resurssit olivat avainasemassa, ja esimerkiksi huomattavan
tyollistdjin tai merkittivin koulutusyksikon siirtyminen pois kunnan alueelta
aiheuttivat védistdmittd vakavan intressinpunninnan. T@lloin vaadittiin erittdin
vahvat syyt kuntajaon muutokseen, joita kdytinnossd harvoin oli olemassa.*

Kuntajaon muutokset voidaan ryhmitelld monin eri tavoin. On esiintynyt kol-
menlaisia muutostapauksia. Yleisin muoto oli kymmenié vuosia alueen liittdmi-
nen toiseen kuntaan. Sen ohella oli olemassa tapausryhmé, jossa alue muodostet-
tiin itsendiseksi kunnaksi. Uusien kuntien vilkkain muodostamisvaihe oli maail-

teella ilman, ettd jaotuksen muuttamisesta olisi annettu mitdén lainsdadantod. Ks. Rytkold 1957,
s. 16.

2 Ks. Rytkold 1957, s. 1-5.

33 Kunnan elinkelpoisuutta on kisitelty oikeuskirjallisuudessa vihin. Tamén tutkimuksen VI lu-
vun kohdassa 9.3 tarkastellaan elinkelpoisuuden vaatimuksia timin pdividn nidkokulmasta. Van-
hemmassa oikeuskirjallisuudessa vain Rytkold on teoksissaan (1957 ja 1978) kisitellyt aihetta.
Hinen kisittelynsid on kuitenkin yleisluontoista ja painottuu talouteen.
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mansotien vélinen ajanjakso. Kolmas tapausryhmé on ollut kuntien yhdistymi-
nen.

Jos tarkasteluperusteena oli muutoksen laajuus, voitiin erottaa kokonaisliitos
ja osittaisliitos. 1920-luvun jaottelu oli myds jako esikaupunki- ja asutusliitok-
siin. Esikaupunkiliitoksella tarkoitettiin kaupunkialueeseen liittyvien, mutta oi-
keudellisesti siihen vield kuulumattomien alueiden yhdistdmistd kaupunkiin.
Asutusliitokset tarkoittivat sellaisia liitoksia, joiden tarkoituksena oli hankkia
alueita kaupungin, kauppalan tai kunnan kasvua ja kehitystd varten. Sen lisdksi
voitiin joissakin tapauksissa puhua hallintoliitoksista, joiden tarkoituksena oli
erilaisia hallinnollisia tarkoitusperid palvelevien alueiden oikeudelliset rajajér-
jestelyt.>*

Kuntajaon muuttamisen edellytyksestd sidintelevien KJaoitusL 2 ja 3 §:n pe-
rusperiaatteet sdilyivit voimassa vuoden 1992 kuntajakolain muutokseen saak-
ka, jolloin pakkoliitokset kiellettiin kokonaan. Systematiikka oli se, ettd lain
2 §:ssd sdddettiin yleiset perusteet, joiden nojalla kunnallista jaotusta voitiin
muuttaa yleensi, ja 3 §:ssd sdddettiin ne tidrkedn yleisen edun luontoiset perus-
teet, joiden nojalla kunnan tahdon vastaiseen liitokseen eli pakkoliitokseen voi-
tiin ryhtya.

3.2.3 Lain keskeinen sisdlto

KlJaoitusL:n keskeinen pykéld oli kuntajaon muuttamisen edellytyksii sdédntele-
vd 2 §, joka kuului seuraavasti:

2 § Kunnallista jaoitusta voidaan muuttaa:

jos siten edistetdén tai helpotetaan kunnallisten tehtdvien tdyttdmistd;

jos kunta tarvitsee lisdd aluetta asuntoja, teollisuutta, liikkenne- tai muita sen-
kaltaisia tarkoituksia varten tai turvatakseen luonnollisen ja sddnnéllisen laa-
jenemisensa;

jos muutos on omiaan huojentamaan tai tasoittamaan kunnallisia rasituksia tai
muuten edistiméin yhteiskunnallista tai taloudellista kehitysti; taikka

jos muutoksen havaitaan muulla tavoin tuottavan etua.

Niin ikéddn voidaan sellainen muutos panna toimeen, jos voimassa oleva
jaotus aiheuttaa epityydyttivid esikaupunkioloja, ehkiisee kunnallista kehi-
tystd, epdsddnnollisyydellddn vaikeuttaa kunnallishallintoa taikka muuten ha-
vaitaan sopimattomaksi.

Luettelo oli esimerkkiluettelo, joten muutos voitiin toteuttaa muillakin syilld,
kun syyt olivat samankaltaisia. Yleistd oli, ettd kunnasta erotettiin ja liitettiin

3 Rytkold 1957, s. 25-27.
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naapurikuntaan alue, joka maantieteellisesti paremmin kuului eri kuntaan. Jotkin
kunnat olivat muotoutuneet vesiliikenteen perusteella, mutta olivat maantie- ja
junaliikenteen kasvun seurauksena muuttuneet rajoiltaan epitarkoituksenmukai-
siksi. Muutos oli tuolloin perusteltu. Padsdantoisesti myds osittain tai kokonaan
toisen kunnan alueen sisilld oleva erillisalue eli enklaavi oli perusteltua siirtdd
sithen kuntaan, johon timé alue maantieteellisesti kuului.>® Enklaaveista sdddet-
tiin vuonna 1997 ns. eheyttimislaki (1197/1997), jonka nojalla satoja erillis-
alueita on siirretty. Edelld mainitusta sddnnostd poikkeus ovat ne erillisalueet,
joiden perustaminen nojaa vahvaan historialliseen oikeuteen, joka on syyti sii-
Iyttdd. Télloin kyseessd on yleensd vuosisatoja vallinnut oikeustila, joka perus-
tuu paikallisista olosuhteista ldhteviin oikeutettuihin tarpeisiin.*

KJaoitusL:n sddtdmisen aikoihin ajankohtainen kysymys maassamme oli
myds tiheddn asutun maalaiskunnan osan tulevaisuus. Saattoi olla tarkoituksen-
mukaista muodostaa siitd oma kunta tai siirtdd kyseinen kunnan osa naapurikun-
taan. Yhtena tyyppitapauksena oli myos kielellisen viahemmiston alueen muo-
dostaminen joko omaksi kunnaksi tai siirtiminen sopivampaan naapurikuntaan.
Kaikki edelld mainitut tapausryhmit tavoittelivat tilannetta, ettd uusi jaotustilan-
ne olisi aikaisempaa tarkoituksenmukaisempi, ja ettd muodostuvat uudet kunnat
olisivat elinkelpoisia.

Lain 2 §:n 1 momentissa mainittiin jaotusperusteena myos lisdalueen tarve
asuntoja, teollisuutta, litkkennealueita tai vastaavia sekd laajenemistarpeita var-
ten. Rytkola kdytti néisti liitoksista nimitystd asutusliitokset. Ne voitiin toimeen-
panna jo olemassa olevan konkreettisen syyn perusteella tai tulevan tarpeen
vuoksi.”” VI luvusta kéy ilmi, ettd pakkoliitoksista 1940—1970-luvuilla moni on
toteutettu laajenemistarpeen vuoksi. Lain 2 §:n 1 momentin mukaan jaotusta
voitiin muuttaa, jos muutos on omiaan huojentamaan tai tasoittamaan kunnalli-
sia rasituksia tai muuten edistiméén yhteiskunnallista tai taloudellista kehitysta.
Taustalla oli se, ettd kunnat olivat eriarvoisia olosuhteiltaan, ja muutoksella voi-
tiin tasoittaa tilannetta. Muutoksella pyrittiin yleenséd tasaamaan verodyrieroja.
Kohdan jdlkimmaéinen osa oli vaikeampi peruste. Yhteiskunnallinen ja taloudel-
linen kehitys olivat perusteina laajoja ja tulkinnanvaraisia.’® Jaoitusta voitiin
muuttaa myds, jos muutoksen havaittiin muulla tavoin tuottavan etua.

% Rytkold 1957, s. 45.

% Tallainen enklaavi on muun muassa Yli-Iin kunnan alueella sijaitseva Iin kunnan enklaavi, joka
oli aikoinaan perustettu rannikolla asuville ja vdhidn metsid omistaville iildisille. Sen siirtdmistd
Yli-Iin kuntaan Yli-Iin kunnanhallitus pyysi vuonna 2008, mutta valtiovarainministerio perustel-
lusti hylkési hakemuksen syksylld 2009.

57 Rytkold 1957, s. 46-52.

% Rytkold 1957, s. 56 ja 57.
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Lainkohta oli joustava oikeusnormi,® joka antoi valtioneuvostolle harkinta-
valtaa oikeusharkinnan puitteissa. Tétd perustetta voitiin kdyttdd joko yksin tai
lisdperusteena momentin muiden perusteiden kanssa. Kuuskoski katsoi tdmén
perusteen sddntelyn ja muiden 2 ja 3 §:n sdéntelyjen olevan epaméérdisid, minkd
vuoksi hdnen mielestdidn painopiste ndissé asioissa ei ollut aineellisten edellytys-
ten méidrittelemisessd vaan ratkaisevan viranomaisen pétevyydessd sekd menet-
telyssd, jossa asia valmistellaan.®

Ns. negatiivisesta intressistd sdddettiin lain 2 §:n 2 momentissa. Kaupunki-
alueiden liepeilld oli asutusta ja yritystoimintaa, joka oli hakeutunut sinne hal-
vempien kiinteisto- ja elinkustannusten vuoksi ja aiheuttanut epétoivottavia pal-
veluratkaisuja. Kunnallisen kehityksen ehkéistyminen oli varsin epimédrdinen
peruste ja antoi mahdollisuuden erilaisiin tulkintoihin. Muutosta ei ollut kuiten-
kaan mahdollista tehdi silld perusteella, ettd tuli hyvid verotuskohteita. Kunnal-
lishallinnon vaikeutuminen tarkoitti sitd, ettd kuntajako poikkesi seurakuntajaos-
ta tai ldéinijaosta siind méiérin, ettd se aiheutti haittaa kunnan jasenille. Maantie-
teellinen epdsadnnollisyys tarkoitti, ettd kunnan siséllé oli toiselle kunnalle kuu-
luvia alueita eli ns. enklaaveja. Oli jarkevid, ettd alueet siirrettiin niihin kuntiin,
joissa ne sijaitsivat. Muuten sopimattomaksi havaitun jaotuksen oikaiseminen oli
yleisperuste, jota voitiin kdyttdd, kun epédkohta oli olemassa seki silloin kun
epikohta tulisi tulevaisuudessa syntyméén.®!

Kuntien viliset rajat olivat monesti niin epétismallisesti médriteltyjd, ettd nii-
hin oli tarpeen saada tarkennusta. Lain 1 §:n 3 momentin nojalla valtioneuvosto
saattoi maaridtd kunnan aluerajan oikean suunnan. Tdlloin saattoi esiintyéd kah-
denlaisia tapauksia: kunnan rajan kdlymisii ja kunnan rajan miirddmisii. Rajan
kdymiselld tarkoitettiin rajan médrittdmistd silloin, kun raja oli jo médritelty.
Rajan kiiyminen oli useimmiten tarpeellista sen takia, ettd raja oli umpeenkasva-
nut. Tdlloin oli kyseessd tekninen toimenpide, miki ei vaatinut, ettd jaotuksen
muutokselle vaaditut edellytykset tdyttyivit. Rajan méddrdédminen oli sen sijaan
uutta oikeutta perustava toimenpide ja vaati kunnallisen jaotuksen edellytysten
olemassaoloa.

Lain 3 §:ssé sdéddettiin pakkoliitoksen edellytyksistd. Koska pakkoliitosta ki-
sitelldéin VI luvussa, tdssi yhteydessd on syyti tuoda esiin vain muutamia keskei-
sid nikokohtia, jotka sdilyivit vakiintuneina periaatteina vuoden 1925 laista al-
kaen koko sen ajan kun lainsdddidnté mahdollisti pakkoliitokset. Kunnan vastus-
taessa kunnallisen jaotuksen muutosta se voitiin toteuttaa vain, mikéli jokin 3 §:n
ehto oli olemassa, ja jokin 2 §:n ehdoista samanaikaisesti tdyttyi. Vaikka titi

% Joustavaa oikeusnormia kisitellddn tarkemmin pakkoliitosta kisittelevissd V luvussa.
% Kuuskoski 1953, s, 396 ja 397.
o Rytkold 1957, s. 70, 71 ja 74.
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yhteyttd ei suoranaisesti ilmaistu laissa, pykélien sanamuodosta saattoi niin kui-
tenkin piitelld.

Toinen ndkokohta liittyi kysymykseen, miten ratkaista tilanne, jossa kunta ei
vastustanut jaotuksen muutosta sindnsid, mutta vastusti muutokseen liitettyé eh-
toa? Vaaditaanko tdlloin, ettd jokin lain 3 §:n edellytyksisté oli olemassa? Rytko-
lan mukaan mikéli kyseessi oli aluekohtainen ehto, esimerkiksi se, ettd kunnan
aluetta vidhentdvén jaotuksen vastapainoksi kuntaan liitettiin jokin muu alue,
vaadittiin kvalifioitujen edellytysten olemassaolo. Sen sijaan muunlaiset ehdot
eivit Rytkoldn mukaan vaadi lain 3 §:n edellytyksid.®> Kolmas nidkokohta liittyi
padtoksentekoon. Kunnan kannasta jaotuksen muutokseen pditti valtuusto yk-
sinkertaisella enemmistolld. Tamé on ollut poikkeukseton periaate koko kuntaja-
kolainsdiddnnon voimassaoloajan, vaikka erittdin vahvat perusteet sille, ettd
piitokseen vaadittaisiin midrdenemmistd, olisivat ldhtokohtaisesti olemassa,
koska kyse on kunnan kannalta erittdin tirkeéstd asiasta eli kunnan olemassa-
olosta.®

Vireillepanosta saddettiin lain 27 §:ssd, ettd kysymyksen saattoi nostaa esille
kunta tai sen osa, taajavikinen yhdyskunta tai kunnan jdsen. Lainkohdan mu-
kaan sama oikeus oli myds asianomaisella ministeriolld (sisdasiainministerio),
maaherralla (lddninhallitus) sekd maanmittaushallituksella. Edelld mainittu luet-
telo vireillepanoon oikeutetuista oli tyhjentdvd. Mikdin muu taho ei voinut saat-
taa asiaa vireille.

Asian valmistelusta sdddettiin 28 §:ssd, ettd asiasta oli toimitettava tarpeelli-
nen selvitys. Se tapahtui laajassa ja vaativassa asiassa selvitysmiestd kdyttden, ja
muissa muutoksissa maaherran toimesta, jolloin hiinelld oli oikeus méérédtd myos
selvitysmies. Selvitysmiehen tehtdvad tarkastellaan nykyistd lainsdddintod ki-
sittelevdssd IV luvussa. Valmistelussa tuli kuitenkin huomioida, ettd jaotuksen
muutoksen edellytysten tuli olla olemassa silld hetkelld, jona lopullinen paitos
tehtiin.

Millainen harkintavalta valtioneuvostolla oli, kun se tutki muutoksen edelly-
tykset? Oliko kysymys sidotun vai vapaan harkintavallan kdytostd? Sidotun har-
kintavallan kiyttiminen on ikéd#n kuin lain soveltamista, koska viranomainen on
toimessaan oikeussdidnnoksen tai muun velvoittavan ohjeen sitoma. Vapaan har-

2 Rytkold 1957, s. 83 ja 84.

% Vuoden 1948 kunnallislain (642/1948) 57 §:n mukaan miirdenemmisto kaksi kolmasosaa tar-
vittiin seuraaviin asioihin: 1) kiintedn omaisuuden ostaminen, myyminen tai vaihtaminen paitsi
rakennustontit ja asemakaavalainsdddinnolld jérjestetyt asiat, 2) kunnan lainajyvéstdjen ja rahas-
tojen perustaminen, lakkauttaminen ja sdéntdjen muuttaminen seki varojen osoittaminen téllaises-
ta rahastosta niin myos verotuksella koottavan méérin korottaminen, 3) uusi miédraraha tai maara-
rahan korottaminen, 4) uuden viran perustaminen, 5) lainan ottaminen, uudistaminen tai maksu-
ajan pidentdminen, ja 6) takaussitoumus.
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kintavallan kidytossd viranomaista ei ole sidottu oikeusohjeilla, vaan viranomai-
nen voi toimia niin kuin katsoo tarkoituksenmukaiseksi. Tilloin on olemassa
vaihtoehtoisia ratkaisumahdollisuuksia, kunhan ne pysyvét vapaan harkintaval-
lan rajoissa. Vapaa harkintavalta ei kuitenkaan mahdollista mielivaltaa, vaan
hallinnon lainalaisuuden periaate on my0s vapaan harkintavallan vélttimiton
reunaehto.®

Lain 2 §:n mukaan kunnallista jaotusta voitiin muuttaa, jos siind miérétyt eh-
dot tiyttyivét. Pykildn tulkinta oli selvi: valtioneuvostolle haluttiin antaa vapaa
harkintavalta. Kun valtioneuvosto kéytti vapaata harkintavaltaa, oli sen noudatet-
tava kuitenkin keskeisid hallinto-oikeudellisia periaatteita: objektiviteettiperiaa-
tetta, yhdenvertaisuuden periaatetta ja tarkoitussidonnaisuuden periaatetta.®
My®ds pakkoliitosta koskevaa 3 §:44 sovellettaessa valtioneuvostolla oli vapaa
harkintavalta, mutta sitd sitoi edelld mainitut keskeiset hallinto-oikeudelliset pe-
riaatteet. Vaikka niin lain 2 kuin 3 §:n mukaan pédétoksenteko oli vapaata harkin-
taa, oli muistettava, ettd sen selvittiminen, oliko jaotuksen muutoksen edellytyk-
sid lainkaan olemassa, oli sidottua harkintaa.

3.2.4  Muutoksenhaku

Valtioneuvoston paitokseen jaotuksen muuttamisesta ei lain voimaantultua voitu
hakea muutosta sd@annénmukaisilla muutoksenhakukeinoilla. Oli mahdollisuus
vain ylimddrdiseen muutoksenhakukeinoon eli purkuun. Laki muutoksenhausta
hallintoasioissa (HValL), joka sdddettiin vuonna 1950 (24.3.1950/154), muutti
muutoksenhakujirjestelmén. Lain 4 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston
kuntajaon muuttamista koskevasta paitoksestd voitiin valittaa korkeimpaan hal-
linto- oikeuteen. Valituksen saattoi tehdd asianosainen, joka katsoi pdidtdksen
loukkaavan oikeuttansa. Kyseeseen tuli vain oikeusvalitus, ja se saattoi aiheuttaa
valtioneuvoston paitoksen kumoamisen, kun piitds ei ollut perustunut laillisiin
syihin tai asiassa oli muutoin menetelty oikeudenvastaisesti. Sen sijaan padtok-
seen ei voitu valituksen avulla saada muutosta epatarkoituksenmukaisuusperus-
teella.

o Ks. Merikoski 1962, s. 30-43. Nykyisin katsotaan, etti hallinnon lainalaisuuden periaate ank-
kuroituu oikeusvaltioperiaatteeseen. Ks. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 303.

9 Periaatteista tdssd yhteydessd, ks. Rytkold 1957, s. 99-101. Nykyisin keskeiset hallinnon o0i-
keusperiaatteet on lausuttu hallintolain 6 §:ssé. Niitd ovat yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidon-
naisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojan periaate.
Ks. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 303.
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3.2.5 Yhteenveto

Vuoden 1926 alusta voimaan tullut KJaoitusL on ollut yksi kunnallishallintom-
me keskeisimmistd laeista. Sen pohjalta on luotu kunnallinen jaotus, joka on
toiminut myds yleisend hallinnollisena jaotuksena. Vuoteen 1960 mennessé to-
teutettiin maassamme yli 400 kuntajakomuutosta, joista suurin osa koski alueita,
joissa oli vihemmin kuin sata asukasta.®® 1960-luvun puolivilissi alkoi kuntaja-
komuutosten ajanjakso, jolloin kuntia yhdistettiin vahvemmiksi kokonaisuuksik-
si pitkilti kuntauudistussuunnitelmien mukaisesti.

KJaoitusL:n yksityiskohtia muutettiin monilla osittaisuudistuksilla, mutta ko-
konaan uusi laki sdéddettiin 21.1.1977 (73/1977). Tuolloin sdddetty laki kunta-
jaosta sdilytti aineellisoikeudelliset sdinnokset ldhes ennallaan, ja uudistukset
koskettivat menettelysddnnoksid. Myos vuoden 1997 kuntajakolaissa (1196/1997)
lain keskeiset periaatteet sdilyivit, mutta nyt lakiin tuli tavoitteellisuutta kunta-
jaon muutoksille.®’

Vuoden 1925 lain keskeiset periaatteet toimivat niin 1920-1950-luvuilla kuin
1960- ja 1970-luvun kuntauudistussuunnitelmienkin oloissa sekid viime vuosien
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen oloissakin. Viime vuosien monikuntaliitok-
set aiheuttivat suuremmat muutospaineet, mutta niiden seurauksena sididdetty
kuntajakolaki (1698/2009) sekéd sen muuttamiseksi sdddetty kuntarakennelaki
(478/2013) ovat perusrakenteeltaan, toimivaltaratkaisuiltaan ja muutoinkin yllit-
tavin paljon samankaltaisia kuin vuoden 1925 laki.

Tutkimukseni kannalta on merkillepantavaa, ettd jo vuoden 1925 laki sisélsi
jaottelun vapaaehtoisiin liitoksiin ja pakkoliitoksiin. Pakkoliitoksen edellytyk-
seksi sdddettiin tirked yleinen etu, joka sdilyi perusteena aina vuoden 1992 lain
muutokseen saakka. Myos pddtdsvalta sdéddettiin kauaskantoisella tavalla: koska
on kysymys keskeisestd yhteiskunnan rakenteita koskevasta asiasta, paitosvallan
tulee olla valtioneuvoston yleisistunnolla. Tastd sdddettiin laissa valtioneuvoston
ratkaisuvallasta ja nyttemmin valtioneuvoston ohjesddnnodssd, joka on uusittu
viimeksi sdddokselld 262/2003.

% Mikinen 1994, s. 73.
¢ HE 135/1997 vp, s. 6-8.
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4  KUNTAJAKO TOISEN MAAILMANSODAN
PAATTYMISESTA VUOTEEN 1977

4.1 Toisen maailmansodan vaikutukset kuntajakoon

Sodan seurauksena Suomi joutui raskaisiin alueluovutuksiin, jolloin menetettiin
kolme kaupunkia (Viipuri, Sortavala ja Kékisalmi), 39 maalaiskuntaa sekd kaksi
kauppalaa, jotka sdilyivit ns. siirtokuntina vuoden 1948 alkuun.®® Viesto siirtyi
luovutetuilta alueilta maan muihin osiin eiki uusia kuntia tilloin perustettu.

4.2 Vuoden 1948 kunnallislaki

Vuonna 1938 valtioneuvosto asetti lainvalmistelukunnan valmistelemaan kun-
nallislain uudistusta, koska niin maalaiskuntien kuin kaupunkien kunnallislait
olivat vanhentuneet ja niitd oli jouduttu lukuisia kertoja muuttamaan.® Lainval-
mistelukunnan keskeiset jasenet olivat Paavo Kastari ja K. J. Stahlberg. Mietinto
valmistui vuonna 1945 ja erindisten vaiheiden jdlkeen annettiin 27. pédivéini elo-
kuuta 1948 perusteena kunnallislaki (642/1948), joka tuli voimaan vuoden 1949
alusta.” Uuteen kunnallislakiin sisdllytettiin kaikki varsinaista kunnallishallin-
toa koskevat sdidnnokset. Laki oli ensimméinen kaikkia kuntia koskeva yhteinen
kunnallislaki. Maalaiskuntien ja kaupunkien oikeudelliset erot pddpiirteittdin
sdilyivit.

Laissa hallinto ja talous keskitettiin kunnanhallitukselle seké luotiin maalais-
kunnissa mahdolliseksi kunnanjohtajajéarjestelmé, joka ei kuitenkaan ollut pa-
kollinen. Monissa pienissd kunnissa kestikin vuosikymmenid ennen kuin kun-

% Alueluovutusten johdosta lakkasivat 19.9.1944: Antrea, Harlu, Heinjoki, Hiitola, Impilahti,
Jaakkima, Johannes, Kanneljarvi, Kaukola, Kirvu, Kivennapa, Koivisto, Koiviston maalaiskunta,
Kuolemajdrvi, Kurkijoki, Kékisalmi, Kékisalmen maalaiskunta, Lahdenpohja, Lavansaari, Lumi-
vaara, Metsipirtti, Muolaa, Petsamo, Pyhijirvi V1, Rautu, Ruskeala, Réiséld, Sakkola, Salmi,
Seiskari, Soanlahti, Sortavala, Sortavalan maalaiskunta, Suistamo, Suojérvi, Suursaari, Terijoki,
Tytérsaari, Uusikirkko, Valkjérvi, Viipuri, Viipurin maalaiskunta, Vuoksela, Vuoksenranta ja Ayréi—
pid. Korpiseldn kunta lakkasi vuoden 1946 alusta, ja kunnan Suomeen jdédnyt osa liitettiin Tuupo-
vaaraan. Pilkjdarven kunta lakkasi vuoden 1946 alusta, ja Suomen puolelle jadnyt osa liitettiin
Tohmajdrveen. Sakkijdrven kunta lakkasi vuoden 1946 alusta, ja kunnan jiljelle jadnyt osa liitettiin
Miehikkélédn ja Yldmaan kuntiin. Vahvialan kunta lakkasi vuoden 1946 alusta, ja jéljelle jddnyt osa
liitettiin Lappeen ja Yldmaan kuntiin. Jadsken kunta lakkasi vuoden 1948 alusta, ja Suomeen jdi-
nyt osa liitettiin Joutsenoon ja Ruokolahteen seki perustettuun Imatran kauppalaan.

% Kaupunkien kunnallislain 55 pykilisti oli kumottu kahdeksan ja muutettu 39, joten kahdeksan
pykéldd oli muuttamattomana voimassa ja niistd kolme sellaista, jotka eivit olleet ajanmukaisia.
Maalaiskuntain kunnallislain 81 pykéldstd oli kumottu kolme ja muutettu 45, joten niistd oli 41
pykildd edelleen voimassa. Ks. Kuuskoski 1954, s. 8.

0 HE 125/1947 vp. Ks. myos Kuuskoski 1954, s. 8 ja 9.
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nanjohtaja palkattiin. Vuonna 1965 vain 134 kunnassa oli kunnanjohtaja.”" Kun-
nan toimivallasta sdddettiin, ettd kunnan tuli hoitaa yhteiset talous-, jirjestys- ja
muut asiansa. Lain 11 §:n 1 momentissa mahdollistettiin kunnallishallituksen
ohjesddnnolla siirtdad tietyt asiat valtuustolta kunnanhallituksille. Ohjesddnnot
tuli lain 10 §:n mukaan alistaa kaupungissa sisdasiainministeriolle ja maalais-
kunnassa lddninhallitukselle. Jarjestelmd merkitsi merkittdviid askelta hallinnon
nykyaikaistumisessa.

Kunnallislain 5 §:n mukaan ”jokaisella kunnalla on rajoiltaan méarétty alueen-
sa. Kunnan alueen muuttamisesta on voimassa, miti siitd erikseen on sdidetty.”
Séaidntely oli vastaava kuin aikaisemmassa maalaiskuntain kunnallislaissa. Viit-
taus lakiin kunnallisen jaotuksen muuttamisesta oli ennallaan.

4.3 Kuntajako pysyy lihes muuttumattomana 1945-1965

Neuvostoliitolle tapahtuneiden alueluovutusten ja niiden seurauksena tapahtu-
neiden kuntamuutosten jilkeen seurasi kuntahistoriassa kaikkein vakain ajanjak-
so. Raskaan sodan jilkeinen yhteiskunnan uudelleenrakentaminen vei valtavasti
voimia, ja niissd olosuhteissa hallinnolliset uudelleenjirjestelyt olivat toissijai-
sessa asemassa. Ajanjakso alkoi vuoden 1946 alusta toteutuneella Helsingin
suurella alueliitoksella, joka oli ensimméinen pakkoliitos, ja sitd tarkastellaan
my6hemmin tutkimuksen VI luvussa (4.1). Samana vuonna tapahtui sen lisidksi
kolme kunnallisen jaotuksen muutosta: Akaan kunta jaettiin Kylmikosken,
Sadksmaéen, Toijalan ja Viialan kuntien kesken, Degerbyn kunta liitettiin Inkoon
kuntaan sekd Kuusiston kunta liitettiin Kaarinan kuntaan. Messukylidn kunta,
josta oli jo vuonna 1921 siirretty alueita Tampereen kaupunkiin, liitettiin Tampe-
reen kaupunkiin vuoden 1947 alusta. Himeenlinnan maalaiskunta liitettiin Ha-
meenlinnan kaupunkiin vuoden 1948 alusta.

Tamadn jilkeen vapaaehtoisissa liitoksissa seurasi pitkd tauko, kunnes vuonna
1964 toteutui Naantalin maalaiskunnan liittiminen Naantalin kaupunkiin seki
vuonna 1965 Oulujoen kunnan liittiminen Oulun kaupunkiin sekd Haukiputaan,
Kempeleen, Kiimingin, Oulunsalon, Tyrnidvin, Utajdrven ja Ylikiimingin kun-
tiin, jolloin pidfdosa Oulujoen kunnan asukkaista siirtyi Oulun kaupunkiin.
1950-1luvulla tapahtui kaksi pakkoliitosta. Valtioneuvosto pditti 15.1.1953 liittd4
Pielisensuun kunnan vastoin sen tahtoa Joensuun kaupunkiin. Tétd pdédtosta tar-
kastellaan VI luvussa (4.2), kuten myos 20.3.1958 tehtyéd pakkoliitospddtostd,
jolla Seindjoen maalaiskunta liitettiin Seindjoen kauppalaan (VI.4.2). Vuosien
1946-1966 aikana tapahtuneet liitokset palvelivat yhtd lukuun ottamatta kaikki

I Manninen 2010, s. 16 ja 23.
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kaupunkien laajenemisen tarvetta, silld vain Kuusiston kunnan liittiminen Kaa-
rinan kuntaan oli yhdistyminen maalaiskuntien kesken.

4.4 Pienkuntakomitean mietinto 1965 ja kuntauudistuslaki 1967

Ruotsissa valmistui helmikuussa 1961 kuntauudistuksen mietinté (SOU 1961:9).
Sen mukaan kuntien vihimmaiiskoon tuli olla 8 000 asukasta, ja vain erityisilla
syilld voitiin alhaisempi viestomédri katsoa riittdviksi. Hallituksen esitys poh-
jautui mietint6on, jonka mukaan alueet (kommunblock) rakentuvat keskuksien
ympdrille ja kisittavit keskuksen kanssa kaupallisesti, taloudellisesti ja liiken-
teellisesti yhteen kuuluvan alueen. 8 000 asukkaan vaatimuksen tuli olla tiytetty
vuonna 1975.7

Valtiopdivit hyviksyivét esityksen, jonka nojalla hallitus vahvisti vuonna
1964 viimeiset lddneittdiset suunnitelmat. 1 006 kunnasta vain 36 kuntaa jdi en-
nalleen. Kuntaryhmid muodostettiin 281, mikd oli vain vélivaihe. Sen jilkeen
kuntaryhméédn kuuluvat alueet paddsdidntoisesti yhdistettiin yhdeksi kunnaksi.
Uudistus eteni johdonmukaisesti, ja vuonna 1974 kuntia oli endd 274. Kunta-
maérd oli alin mitd koskaan. Tdmin jédlkeen laajoja kuntia ryhdyttiin jakamaan.

Suomessa pddministeri Martti Miettusen hallitus asetti 1961 komitean laati-
maan selvityksen niistd edellytyksistd, joita pienilld taloudeltaan heikoilla kun-
nilla on selviytyd tehtdvistiin ottaen huomioon eri hallinnon alojen vaatimukset.
Komitean toimeksiannosta oli luettavissa puoli vuotta aikaisemmin valmistu-
neen Ruotsin komiteanmietinnén (SOU 1961:9) vaikutus. Pienkuntakomitean
mietinté valmistui neljdn vuoden tydskentelyn jdlkeen vuonna 1965. Komitean
paidtelma oli, ettd kaikki kunnat oli saatava vihintidin noin 4 000 asukasta kisit-
tiviksi, mikéli erityiset syyt eivit muuta vaadi. Uudistuksessa ei kuitenkaan tul-
lut tyytyd tdhdn, vaan mahdollisuuksien mukaan oli pyrittivd vdhintddn noin
8 000 asukkaan kuntiin. Ellei niihin paistéisi, oli muodostettava vihintddn 8 000
asukkaan kuntaryhmit. Uudistus tuli toteuttaa siten, ettd lddneittdin tuli laatia
kuntauudistussuunnitelmat, jotka ministerio lausuntojen jidlkeen tarkastaisi, ja
valtioneuvosto vahvistaisi. Komitea ehdotti toteutusvuosiksi 1969 ja 1970. Uudet
kunnat ja kuntaryhmit tuli muodostaa vaikka pakolla.”

Tavoite 8 000 asukkaan kunnista oli suora jiljitelmd Ruotsin uudistuksesta.
Mietinnon tavoitteet olisi voitu toteuttaa muuttamalla lakia kunnallisen jaotuk-
sen muuttamisesta, mutta komitea ehdotti sdadettdaviksi lain kuntien yhdistami-
sestd ja kuntaryhmien muodostamisesta seké lain kuntaryhmisti. Uudistuksessa
paddyttiin kuitenkin lopulta siihen, ettéd sdddetddn laki erdistd toimenpiteistd kun-

2 SOU 1961:9, 5. 176 ja 177.
KM 1965: A 1,s. 3,7 ja 169-179.
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nallisen jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan kehittimiseksi (13/1967). Laki oli
Iyhyt, vain kymmenen pykélda. Lain niukka sisilto ja lakonisuus viittasivat suu-
reen kiireeseen. Uudistus haluttiin nopeasti liikkeelle, ja syyni lienee ollut se,
ettd maahan oli 1966 eduskuntavaaleissa tullut vasemmistoenemmisto, joka ha-
lusi nopean muutoksen kuntajakoon.

Lain 1 ja 2 §:ssé sdddettiin, ettd tuli laatia 144neittdin vudistussuunnitelmat,
joissa oli pyrittidva siihen, ettd kunnat tulevat viestoméariltddan yleensd vihin-
tdan noin 8 000 asukasta kasittaviksi, mikdli muut asiaan vaikuttavat nakokohdat
eiviat muuta vaadi. Kunta saattoi jaada 4 000 asukasta pienemmiksi vain erityi-
sen painavista syistd. Perusteena pidettiin vuoden 1980 arvioituja véestomiérid.
Yhteistoiminta-alueista sdddettiin vastaavasti lain 3 §:ssd, ettd alueen yhteisen
viestdomiiran tuli olla vuonna 1980 vihintiédn noin 8 000 asukasta, mikaéli erityi-
set syyt eivit toisin vaadi.

Pienkuntakomitea ei ollut suinkaan yksin keskuksia painottaneessa ajattelus-
saan, silld vuonna 1967 valmistui my0s valtakunnansuunnittelutoimiston tutki-
mus, joka sisilsi keskusluokittelututkimuksen ja vaikutusaluetutkimuksen teo-
rian sekid selvityksen maan eriasteisista keskuksista ja niiden vaikutusalueista.
Tutkimuksessa luotiin keskushierarkia luokittelemalla keskukset palveluvarus-
tuksen ja muun merkityksen mukaan. Sen ohella seutukaavaliitot ja seutusuun-
nitteluliitot muodostivat keskusten luokittelun ld4nin, maakunnan tai talous-
alueen mittakaavassa.”

Keviilld 1969 valmistui kuntauudistuksen neuvottelukunnan alustava ehdotus
kuntauudistuksen toteuttamista koskeviksi lainsddddntotoimenpiteiksi. Se sisalsi
ehdotukset laiksi kuntien yhdistdmisestd ja kuntien yhteistoiminta-alueiden
muodostamisesta ja siihen liittyvéksi laiksi erdistd toimenpiteistd kunnallisen
jaotuksen ja kuntien yhteistoiminnan kehittimiseksi annetun lain muuttamisesta
sekd laiksi kunnallisen jaotuksen muuttamisesta annetun lain muuttamisesta.”

Lidnikohtaiset alustavat uudistusehdotukset tuli tehdéd 1.7.1968 mennessi ja
lopulliset vuoden 1969 alkuun mennessi. Jalkimmaéistd méidrdaikaa jouduttiin
pidentdiméin toukokuun alkuun 1969. Alustavien suunnitelmien mukaan kuntien
yhteismiiriksi olisi tullut 285 kuntaa, joista 147 olisi kuulunut yhteistoiminta-
alueisiin. Léadninhallitusten lopullisten suunnitelmien mukaan kuntia olisi ollut
304, joista 136 olisi kuulunut yhteistoiminta- alueisiin.”® Kuntauudistuksen neu-
vottelukunnan vuoden 1970 ehdotus suunnitelmien tarkistamisesta oli yksityis-
kohtaiset perustelut ja ehdotukset siséltdvd kokonaissuunnitelma, jonka toteutta-

74 Manninen 2010, s. 391.

5 Pakkoliitoskysymyksessid kuntauudistuksen neuvottelukunnan mielipiteet jakaantuivat. Ks.
Kuntauudistuksen neuvottelukunta 1969, s. 77-79.

¢ Valtiovarainministerié. Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. 5a/2012, s. 21.
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minen olisi merkinnyt siti, ettd kuntamiira olisi vahentynyt 311 kuntaan eli noin
40 %:n vihennys. Noista kunnista 130 olisi kuulunut 61 yhteistoiminta-aluee-
seen.”” Sisdasiainministerio vahvisti valtakunnallisen suunnitelman vuonna
1972. Uudistuksen toimeenpano edellytti kuitenkin vield, ettd siitd annettaisiin
erikseen tarvittavat sadnnokset. Niitd ei koskaan annettu. Kuntauudistus jéi siten
kokonaissuunnitelmana toteuttamatta.

Perusasetelma suhtautumisessa liitoksiin oli se, ettd suomenkielisten maalais-
kuntien asenne liitoksiin oli kauttaaltaan kielteinen. Niistd vain 6 % kannatti lii-
toksia, ja vastustavalla kannalla oli 72 %. Kuntayhtymiin pienet ruotsinkieliset
kunnat suhtautuivat myonteisesti, mutta Kaupunkiliitto tyrmési kuntayhtymit
tarpeettomana vilivaiheena.” Puolueista kriittisimmin asennoitui SMP ja mel-
kein yhtd kriittisesti keskustapuolue ja RKP. Sen sijaan SDP ja SKDL seki ko-
koomus olivat sen kannalla. Kuntauudistuksen hiipuminen alkoi niky&d pd&dmi-
nisteri Ahti Karjalaisen toisen hallituksen toiminta-aikana (15.7.1970-
29.10.1971). Sen jdlkeen pddaministeri Rafael Paasion lyhytikdinen vihemmisto-
hallitus (23.2.1972-4.9.1972) yritti jatkaa uudistusta ponnekkaasti, mutta sen
kultainen hetki oli mennyt ohi.

Vaikka kuntauudistus kokonaissuunnitelmana jii suunnitelman asteelle, vai-
kutti se tosiasiallisesti monin eri tavoin. 1960-luvulla ja 1970-luvulla toteutettiin
yhteensd 11 pakkoliitosta, joista yhdeksén oli kuntauudistussuunnitelmien mu-
kaisia. Samoin 1970-luvulla tehdyissd kuntaliitoksissa vain viidessd poikettiin
(niistd kahdessa vain osittain) suunnitelmista eli noin 90 % liitoksista toteutui
suunnitelmien mukaisesti. Muun muassa liitettdessd Karungin ja Alatornion
kuntia vuoden 1973 alusta Tornion kaupunkiin paidtoksen keskeisind perusteina
kiaytettiin Outokummun tehtaan vastaanottokykyi sekd Lapin lddnin kuntauudis-
tussuunnitelmaa, jonka kuntauudistuksen neuvottelukunta oli myods hyviksy-
nyt.”” Kokonaisvaikutus ajanjaksolla 1967-1980 oli se, ettd kuntaliitoksista peré-
ti 84 % toteutettiin kuntauudistussuunnitelmien mukaisesti.®

Valtioneuvosto péitti tammikuussa 1982, ettei kuntauudistussuunnitelmissa
voida olosuhteiden ja ndkemysten muututtua endd pitdytyd. Lopullisesti kunta-
uudistuslaki kumottiin vuonna 1988.

77 Kuntauudistuksen neuvottelukunta 1970, s. 137-141. Ehdotukseen Kirjattiin seitsemén eridvéi
mielipidettd, miké ei ollut lupaava enne uudistuksen toteutumisen kannalta ja ennakoi poliittisia
erimielisyyksid. Mielenkiintoisin niistd oli talousmaantieteen prof. Mauri Palomden mielipide,
jossa hin ennakoi vaikeuksia isojen kaupunkien ja vieressi sijaitsevien isojen kuntien vililla.

78 Manninen 2010, s. 21.

KM 1970: A 13, s. 107 ja 108.

80 Manninen 2010, s. 394.

87



KUNTAJAON HISTORIALLINEN KEHITYS
4.5 Kuntajaon kehitys 1965-1977

Pienkuntakomitean linjausten ja kuntauudistussuunnitelmien lisdksi myos
1960-1luvun lopulla ja 1970-luvun alussa toteutetut kansanterveyslain (66/1972)
seki koulujdrjestelmiin perusteista annetun lain (467/1968) toimeenpano edellyt-
ti kunnilta entistd vahvempia taloudellisia ja henkisid resursseja ja sen myoti
suurempaa kuntakokoa. Kuntamiirin vihennystahti oli ennityksellinen siihen-
astisessa kuntahistoriassa, ja vain vuosina 2005-2013 kuntien midrd viheni
enemmin. Vuonna 1960 kuntia oli 548, vuonna 1970 518 ja vuonna 1980 endd
464. Kuntamddri vihenikin ajanjaksolla 1965—-1977 periti 81 kunnalla.

Kuntaliitokset vuosina 1966—1977, joissa yksi tai useampi kunta on lakannut,
ilmenevit seuraavasta taulukosta:

Taulukko 8. Kuntaliitokset vuosina 1966—-1977.

Vuosi Lukumiiri / Kuntaliitokset, joissa yksi tai useampi kunta on lakannut / Pakkoliitos

1966 1 Aitolahden kunta Tampereen kaupunkiin
1967 7 Angelniemen kunta Halikon kuntaan
pakkoliitos 'V (4.1) Lappeen kunta ja Lauritsalan kauppala Lappeenrannan kau-
punkiin

Maarian kunta Turun kaupunkiin
pakkoliitos ~ V (4.2) Paraisten maalaiskunta Paraisten kauppalaan
Porin maalaiskunta Porin kaupunkiin
Uskelan kunta Salon kaupunkiin
pakkoliitos 'V (4.2) Vanajan kunta Hameenlinnan kaupunkiin, osia Janakkalan,
Rengon ja Hattulan kuntiin
1968 1 pakkoliitos V (4.4) Kakskerran kunta Turun kaupunkiin
1969 14 Hiittisten kunta Dragsfjirdin kuntaan
Hyvinkién maalaiskunta Hyvinkdéin kaupunkiin
Karjaan maalaiskunta Karjaan kauppalaan
Karunan kunta Sauvon kuntaan
Kauvatsan kunta Kokeméen kuntaan
pakkoliitos  V (4.5) Koijdrven kunta Forssan kaupunkiin ja Urjalan kuntaan seké
erdiden Urjalan kuntaan kuuluvien alueiden siirtiminen Forssan
kaupunkiin
Koskenpiin kunta Jamsdnkosken kuntaan
Kuopion maalaiskunta Kuopion kaupunkiin, osa Siilinjdrven kuntaan
Pihlajaveden kunta Keuruun kuntaan
Pyhijéarven kunta Ul Karkkilan kauppalaan
Teerijdrven ja Alavetelin kunnat Kruunupyyn kuntaan
Uudenkaupungin maalaiskunta Uuteenkaupunkiin
Adinekosken maalaiskunta Azinekosken kauppalaan
Ojan kunta Kaarlelan kuntaan
1970 2 Hinnerjoen ja Honkilahden kunnat Euran kuntaan
Iisalmen maalaiskunta Iisalmen kaupunkiin
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2
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pakkoliitos

pakkoliitos

pakkoliitos

2
pakkoliitos
2

2
8

pakkoliitos
pakkoliitos
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Muuruveden ja Sdyneisen kunnat Juankosken kuntaan

Tyrvinnon kunta Hattulan kuntaan

Ahlaisten kunta Porin kaupunkiin

Ikaalisten maalaiskunta Ikaalisten kauppalaan

Alatornion ja Karungin kunnat Tornion kaupunkiin

V (4.4) Bergon ja Petolahden kunnat Maalahden kuntaan
Erdjirven kunta Oriveden kuntaan

Kemijdrven maalaiskunta Kemijarven kaupunkiin

V (4.4) Lapvidrtin ja Siipyyn kunnat Kristiinankaupunkiin
Nurmeksen maalaiskunta Nurmeksen kauppalaan

Paattisten kunta Turun kaupunkiin

Paavolan kunta ja Revonlahden kunta yhdistyivit Ruukki-nimiseksi
kunnaksi

Pielisjdrven kunta Lieksan kaupunkiin

Pohjaslahden kunta Virrat-nimiseen kuntaan, osa Vilppulan kuntaan
Raution kunta Kalajoen kuntaan

Riistaveden kunta Kuopion kaupunkiin

V (4.3) Saloisten kunta Raahen kaupunkiin

Simpeleen kunta Rautjdrven kuntaan

Sulvan, Koivulahden, Raippaluodon ja Bjorkobyn kunnat Musta-
saaren kuntaan

Suoniemen kunta Nokian kauppalaan

Sadksmien kunta Valkeakosken kaupunkiin

Sdamingin kunta Savonlinnan kaupunkiin, osa Punkaharjun kun-
taan

V (4.4) Tiukan kunta Kristiinankaupunkiin

Tyrviin ja Karkun kunnat Vammalan kaupunkiin

Ylimarkun ja Pirttikyldan kunnat Nérpion kuntaan

Haapasaaren kunta Kotkan kaupunkiin

V (4.3) Pyhidmaan kunta Uuteenkaupunkiin

Anjalan ja Sippolan kunnat yhdistyividt Anjalankoski-nimiseksi
kauppalaksi

Uudenkaarlepyyn maalaiskunta sekd Munsalan ja Jepuan kunnat
Uudenkaarlepyyn kaupunkiin

Metsimaan kunta Loimaan kuntaan

Tottijdrven kunta Nokian kauppalaan

Bromarvin kunta Hangon kaupunkiin, osa Tenholan kuntaan
Kaarlelan kunta Kokkolan kaupunkiin

V (4.1) Kajaanin maalaiskunta Kajaanin kaupunkiin

V (4.2) Karhulan kauppala ja Kymin kunta Kotkan kaupunkiin
Karjalan kunta Mynidmien kuntaan

Purmon ja Ahtivin kunnat Pietarsaaren maalaiskuntaan
Snappertunan kunta ja Tammisaaren maalaiskunta Tammisaaren
kaupunkiin

Somerniemen kunta Someron kuntaan
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Ajanjakson 1965-1977 vilkkaimmat muutosvuodet olivat 1969, 1973 ja 1977.
Vuodet olivat valtuustokauden ensimmadisié ja muutoksen kannalta tarkoituksen-
mukaisimpia muun muassa luottamushenkildvalintojen kannalta. Lahes yhtd vil-
kas vuosi oli 1967. Huomionarvoista on my0s se, ettd vuonna 1967 Turun ja
Porin ldénissi toteutettiin viisi liitosta. 1960-luvulla tapahtui usean maalaiskun-
nan liitos viereisen suuren tai keskisuuren kaupungin tai kauppalan kanssa. Pe-
rusteena oli ldhes aina kaupungin tai kauppalan kehityksen ja kasvun vaatima
lisdalueen tarve. Niin oli muun muassa, kun Paraisten maalaiskunta liitettiin
Paraisten kauppalaan vuoden 1967 alusta. Muita vastaavia tapauksia 1960-luvul-
la olivat Naantali vaonna 1964, Pori vuonna 1967 seki Karjaa, Ainekoski, Kuo-
pio, Uusikaupunki ja Hyvink&ad vuonna 1969.

Sama ilmid jatkui 1970-luvulla. Iisalmen ja Kajaanin kaupungit saivat vahvis-
tusta viereisestd maalaiskunnasta. Sdimingin kunta jaettiin Savonlinnan kaupun-
gin ja Punkaharjun kunnan kesken vuoden 1973 alusta, samoin Bromarvin kunta
Hangon kaupungin ja Tenholan kunnan kesken vuoden 1977 alusta. Tillainen
kuntajaon muutos on oma tyyppitapauksensa, ja sen vuoksi my6hemmin tdssid
luvussa tarkastellaan vuoden 2007 alusta toteutunutta Langelmien kunnan jaka-
mista, johon liittyy my0s kiintoisia pddtoksenteon piirteitd. Silmiinpistdvii
1960-luvun lopulla ja 1970-luvulla oli myd6s se, ettd ruotsinkielisilld alueilla
Linsi- ja Eteld-Suomessa toteutui useita kuntaliitoksia.

Suomen kokonaisvaestomadrd laski 1960-luvun lopussa Ruotsiin suuntautu-
neen muuttoliikkeen johdosta. Negatiivinen véestokehitys kosketti ennen kaik-
kea Pohjois- ja Itd-Suomen maalaiskuntia, ja vaikutti myos kuntien elinvoimai-
suuteen. Ilmidlld oli myds jossain médrin vaikutusta kuntajakoon 1960-ja
1970-luvulla. Laki koulujérjestelmén perusteista (467/1968) aloitti suomalaisen
hyvinvointivaltion rakennusvaiheen. Sitéd seurasivat kansanterveyslaki (66/1972),
maakuntakorkeakoulut sekd eri hallinnon aloilla toteutetut uudistukset, jotka
merkitsivdt 1970-luvun lopulle tultaessa julkisen sektorin tyopaikkojen huomat-
tavaa kasvua. Kuntien verotulot kasvoivat tasaisesti, ja oli luonnollista, ettei
kuntajaon muuttamiseen ollut suurempia paineita. Vuodesta 1978 alkoikin aika-
kausi, jolloin kuntajako pysyi ldhes muuttumattomana noin 20 vuoden ajan, ja
vasta 1990-luvun laman aiheuttamat julkisen sektorin vuosien leikkaukset loivat
merkittivimmain muutospaineen.

4.6 Ylemminasteisesta itsehallinnosta Suomessa

Suomi on yksi niistd harvoista Euroopan maista, joista on historiallisesti puut-
tunut koko maan kattava ylemmaénasteinen itsehallinto. Kansainvilisiin so-
pimuksiin pohjautuva Ahvenanmaan maakunnan itsehallinto on téstd poik-
keus.
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Lédninhallitukset toimivat Ruotsi-Suomessa jo 1630-luvulta lihtien ja niiden
asema on ollut historiallisesti keskeinen aluehallinnossa. Lidninhallitusten teh-
tivid alettiin 1880-luvulta alkaen siirtdd valtion piirihallintoviranomaisille, min-
ki seurauksena itsendisyyden alkaessa lddninhallitukset olivat menettineet ase-
mansa ldaédnin keskeisend viranomaisena. Suuri ongelma oli se, etté piirihallinto-
viranomaisten toimialueet monessa tapauksessa poikkesivat ladnien toimialueis-
ta.!

Keskustelu ylemmaénasteisen itsehallinnon toteuttamisesta oli ollut esilld jo
vuoden 1867 valtiopdivilld ja sen jilkeen kysymys nousi tavan takaa esiin.®? Kes-
kustelu johti lopulta vuonna 1932 siihen, ettd lainsdddédnnossi kuntien yhteistoi-
mintamuodoksi péétettiin kuntainliitto eikd maakuntaitsehallinto. Ratkaisun
merkittivimpind syyni lienee ollut se, ettd taloudellinen lama ei mahdollistanut
sellaista uudistusta, jossa kansalaisten verorasitus olisi kasvanut. Sen ohella
Maalaiskuntien Liiton piirissd tunnettiin pelkoa pienten kuntien vaikutusmah-
dollisuuksien vihenemisestd.®

Ennen vuonna 1932 tapahtunutta kuntainliittojdrjestelmédn luomista lainsaa-
didnnossd oli sddnnelty kunnallista yhteistyoti ja yhteistyo oli kehittynyt seuraa-
vasti:

Vuoden 1865 asetuksessa kunnallishallituksesta maalla ja vuoden 1873 kau-
punkien kunnallisasetuksessa oli jo joitakin yhteistyotd koskevia sdinnoksii.
Ensimmiinen kuntien yhteinen mielisairaala aloitti toimintansa Harjavallassa
vuonna 1903. Piirimielisairaalaverkosto luotiin 1920-luvulla. Vuonna 1914
aloitti toimintansa 21 kunnan perustama Oulaisten parantola. Lakisééteisen
yhteistoimintajdrjestelmén alkuna voidaan pitdd vuonna 1929 annettua lakia
valtionavusta kunnallisille mielisairaaloille seki tuberkuloosia sairastavien
hoitolaitoksille ja tuberkuloosin vastustamistyolle (269/1929). Lain perusteel-
la valtionapua myonnettiin muun muassa kunnan taikka kuntien omistaman
osakeyhtion ylldpitdmille sairaaloille. Laki kannusti ja laajensi yhteistoimin-
taa merkittavasti.

Kuntainliittojérjestelmé luotiin vuoden 1932 kunnallislain muutoksella, jolla
mahdollistettiin kunnista erillisen oikeushenkilon, kuntainliiton, perustaminen.
Sille sdddettiin hallintoelimiksi liittovaltuusto ja liittohallitus. Sen merkitys vah-
vistui, kun luotiin ns. laaja-alaisten lakisditeisten kuntainliittojen jirjestelma.
Tamai tapahtui vuonna 1948 tuberkuloosihoidossa ja vuonna 1952 mielisairaan-
hoidossa. Vuonna 1956 maa jaettiin sairaalapiireihin (laki 49/1956) ja sdédettiin
laki yliopistollisista keskussairaaloista (392/1956). Kunnat velvoitettiin perusta-

81 Niemivuo 1979, s. 11-16, 19 ja 20.
82 Soikkanen 1966, s. 391.
8 Niemivuo 1979, s. 30 ja 31.
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maan kyseisissi laeissa tarkoitettuja sairaaloita ylldpitidvét kuntainliitot. Vuodes-
ta 1958 ldhtien yleisten ammattikoulujen perustaminen on tapahtunut kuntain-
liittojen toimesta. Vuonna 1959 seutusuunnittelu tuli pakolliseksi tehtidvéksi, ja
sitd hoitamaan perustettiin kuntainliiton muotoon organisoidut seutukaavaliitot.
Kansanterveyslailla (66/1972) perustettiin kansanterveystyon kuntainliittoja, ja
1990-1luvulla niitd ryhdyttiin purkamaan.

1980-Iuvulla oli 107 erikoissairaanhoidon kuntainliittoa sekd kuntainliittoja
yhteensd noin 400, joista melkein puolet laaja-alaisia. Kuntainliitot hoitivat
useimmiten lakisédteisid tehtdvid, joiden hoitaminen kuntien yhteistyond oli
edullisempaa. Vuoden 1992 kunnallislain uudistuksessa kuntainliitot korvattiin
kuntayhtymilld, joiden sddntely on vihdisempéa.

Vuonna 2009 kuntayhtymii oli 183, joista 82 sosiaali- ja terveydenhuollossa
seki 55 sivistystoimessa. Pakolliseen jdsenyyteen perustuvia oli 54 (18 maakun-
nan liittoa, 19 erikoissairaanhoidon kuntayhtymdi, 16 erityishuollon sekd Kai-
nuun hallintokokeilusta vastanneet sosiaali- ja terveydenhuollon- ja koulutus-
kuntayhtymi). Niiden volyymi lienee nykyisin noin 30 % kuntien kokonaisme-
noista.®

Yrityksid maakuntaitsehallinnon perustamiseksi on ollut 1930-luvun jilkeen-
kin useita. Vuonna 1963 kuntien yhteistoimintakomitea suunnitteli maakuntahal-
linnon vastuulle sairaaloiden, vajaamielislaitosten sekd yleisten ammattikoulu-
jen perustamisen ja ylldpidon lisdksi myos yleisid hallinnollisia tehtidvid. Kunta-
uudistussuunnitelmien yhteydesséd ajatus nousi uudelleen esiin ja vuonna 1970
valmistunut kunnallisen yhteistoiminnan jérjestysmuotokomitean osamietinto
IV (Maakuntaitsehallinnon voimaan saattaminen) olisi lisdnnyt sosiaalihuollon,
opetus- ja sivistystoimen sekd muita tehtdvid kaavaillulle maakuntaitsehallinnol-
le.®

Maakuntaitsehallintoa ajoi voimakkaasti vuosina 1970-1971 toiminut pddmi-
nisteri Ahti Karjalaisen toinen hallitus, joka ohjelmassaan lupasi tekevinsa peri-
aatepiditoksen maakuntaitsehallinnon toteuttamisesta 1970-luvun alkupuoliskol-
la sekd suunnitteli aloittavansa periaatepiitoksen edellyttimét valmistelut vilit-
tomadsti. Hanke ei kuitenkaan edennyt ja kohtapuoliin ryhdyttiinkin jo puhumaan
viliportaan hallinnon uudistamisesta. Tdtd kehityslinjaa ajoi pontevasti vuonna
1972 toiminut Rafael Paasion sosiaalidemokraattien vihemmistohallitus, joka

8 Pihlajaniemi arvioi vuonna 2006 kuntayhtymien toimintavolyymin tasoksi noin 25 %. (Ks.
Pihlajaniemi 2006, s. 49.) Vuoden 2006 jilkeen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen sosiaali- ja
terveydenhuollon 20 000 asukkaan védestopohjavelvoite sekd ammatillisen koulutuksen 50 000
asukkaan viestopohjavelvoite ovat lisdnneet toimintavolyymin tasoksi noin 30 %.

8 KM 1970: A 7.
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asetti heindkuussa 1972 sisdasiainministeri Martti Viitasen johtaman vélipor-
taanhallintokomitean.®

Viliportaanhallintokomitean mietintd valmistui heinidkuussa 1974 ja siind esi-
tettiin neljdd vaihtoehtoista hallintomallia:

1) Lédnin- ja kuntainliittohallinto. Perustui kdytossd olevaan jirjestelmédn,
mutta laaja-alaisten kuntainliittojen hallintoa olisi koottu yhteen. Ld#nin-
hallintoa oli vahvistettu 1960-luvulla, kun lddninsuunnittelu kdynnistyi,
ensin kehitysalueldineissd ja myohemmin kaikkialla maassa. Vuonna 1970
perustettiin kouluosastot ja vuonna 1971 sosiaali- ja terveysosastot, minki
jélkeen lddninhallituksesta tuli vahva alueellinen viranomainen.

2) Lédidnin- ja maakuntaitsehallinto. Lddninhallinnosta erillinen maakuntaitse-
hallinto olisi vastannut laaja-alaisten kuntainliittojen tehtivisti.

3) Yhdistetyn viliportaan hallinto. Ldédninhallitus ja maakuntahallinto olisi-
vat olleet erilldéin, mutta alueiltaan toisiaan vastaavina.

4) Léadninhallinto. Valtionhallinto ja kunnallisen véliportaan hallinto olisi yh-
distetty siirtdmaélla erikoissairaanhoito, yleinen ammattikoulutus ja erdiden
muiden laaja-alaisten kuntainliittojen hallinto ld4ninhallinnon alaisuuteen.

Komitean enemmistd péétyi neljinnen vaihtoehdon kannalle. Rintamalinjat
kulkivat kuten aiemminkin oli totuttu: SDP, SKDL ja LKP kannattivat 144ninhal-
lintoa, kun taas keskustapuolue ja RKP olivat maakuntaitsehallinnon tai nyky-
mallin kannalla. Kokoomus kannatti nykyistd jarjestelmédd. Kunnallisliitto kriti-
soi tehtédvien siirtoa lddninhallinnolle ja asettui maakuntaitsehallinnon kannalle.
Presidentti Kekkonen oli vaonna 1972 Suomen Kunnallislehdessi asettunut kan-
nattamaan ld4ninhallitusten vahvistamista siten, ettd maaherra valittaisiin yleisil-
14 vaaleilla tai 1d4ninvaltuustossa ja lddninhallituksiin tulisi valita yleisilld vaa-
leilla edustajistot.®” 1970-luvun poliittisissa olosuhteissa presidentin kannanotol-
la lienee ollut ratkaiseva merkitys.

Maaliskuussa 1978 hallituksen iltakoulu péitti jatkaa uudistusta ld4ninhallin-
tomallin pohjalta. Yleisen vastustuksen vuoksi asia ei kuitenkaan edennyt, ja
1980-luvun alussa ryhdyttiinkin ld4ininhallintoa seké toisaalta kuntien ja kun-
tainliittojen hallintoa kehittiméin toisistaan erilldéin.®® Ladninhallitusten yhtey-
teen tuli nyt valtioneuvoston nimittimét ladninneuvostot. Lidninhallitusten toi-
mivalta oli 1990-luvun alkuun asti varsin laaja. Vuoden 1995 kuntalaki poisti
kuntien paitosten alistamisvelvollisuuden lddninhallituksille eiké ld4ninhallituk-
silla ollut endd mahdollisuutta oma-aloitteisesti puuttua kuntien péitoksiin vaan
ainoa valvontakeino oli kantelujen tutkiminen. Lifininhallitukset toimivat vuo-

8 KM 1974:68, s. 3 ja4.
87 Niemivuo 1979, s. 53 ja 54 sekd Manninen 2010, s. 76-78.
8 Vuonna 1982 valmistui muun muassa Viliportaanhallintokomitea IT:n 1. mietinto (1982:71).
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den 2009 loppuun saakka, ja ne korvattiin vuoden 2010 alussa aluehallintoviras-
toilla (avit), joiden toimivalta oli entistd kapeampi, koska osa tehtivistd oli siir-
retty tydvoima- ja elinkeinokeskusten tilalle perustetuille elinkeino-, liikenne- ja
ympdristokeskuksille (elyt). Tamikédidn toimivallan jako ei ndytd kovin pitk&ikii-
seltd, koska viime aikoina on keskusteltu aluehallintovirastojen seké elinkeino-,
liikkenne- ja ympéristokeskusten yhdistamisesti.

Hallinnon hajauttamiskomitean® linjausten mukaisesti vuoden 1988 alusta
toteutui seutukaavaliittojen ja maakuntaliittojen yhdistyminen maakuntien lii-
toiksi.

Lainsddddnnollisesti muutos tapahtui rakennus- ja kunnallislain muutoksilla.
Suomen liityttyd vuoden 1995 alusta Euroopan unioniin maakuntien liitot saivat
aluekehityslain (1135/1993) nojalla aluekehitysviranomaisen roolin ja tehtdvét
ladninhallituksilta. Maakuntien liitoista tuli nyt keskeisid maakunnallisia toimi-
joita. Mielenkiintoinen piirre Euroopan unionin toiminnassa on se, ettid vaikka
maamme maakuntaportaan hallinto koostuu ldhinnd kuntayhtymistd, muun
muassa Euroopan neuvostossa Suomen maakunnat ovat useimmiten alueellisen
itsehallinnon edustajina. Tdmi korostaa entisestdin maamme jérjestelmén erilai-
suutta verrattuna valtaosaan Euroopasta.

Viimeinen aluehallintouudistus toteutui vuoden 2010 alusta. Siind muodostet-
tiin kuusi aluehallintovirastoa, joita sédédntelee laki aluehallintovirastoista
(896/2009) seki valtioneuvoston asetus aluehallintovirastoista (906/2009). Alue-
hallintovirastojen strategia-asiakirjassa on miiritelty virastojen ydinprosesseiksi
seuraavat: Tasa-arvoinen yhteiskunta — oikeusturvaprosessi, hyvinvoiva yhteis-
kunta — hyvinvointiprosessi ja turvallinen yhteiskunta — turvallisuusprosessi.
Aluehallintovirastot hoitavat niille erityislainsddddannossid sidddettyjd tehtdvid
seuraavilla toimialoilla: 1) sosiaali- ja terveydenhuolto, 2) ympéristoterveyden-
huolto, 3) koulutus-, kirjasto-, liikkunta- ja nuorisotoimi, 4) oikeusturvan edista-
minen ja toteuttaminen, 5) ympdristonsuojelu- ja vesilainsddddannon alaan kuulu-
vat lupa- ja muut hakemusasiat, 6) pelastustoimi, 7) tydsuojelun valvonta ja ke-
hittdminen, tydssd kiytettidvien tuotteiden tuotevalvonta sekéd tyosuojelulainséda-
didnndn noudattamisen valvonta tydsuojeluviranomaisena ja 8) kuluttaja- ja kil-
pailuhallinto.”

Samassa yhteydessé aluehallintovirastojen kanssa perustettiin 15 elinkeino-,
liikkenne- ja ympiristokeskusta (laki elinkeino-, liikkenne- ja ympiristokeskuksis-
ta, 897/2009) ja valtioneuvoston asetus elinkeino-, litkkenne- ja ympiristokeskuk-
sista, 906/2009). Keskusten toiminta-ajatus on edistdd alueellista kehittdmistad
hoitamalla valtionhallinnon toimeenpanotehtédvii alueilla (lain 2 §). Lain 3 §:n

8 KM 1986:12.
% Aluehallintovirastojen roolista ja tehtévistd. Ks. Niemivuo 2013, s. 113-121.
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nojalla elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskukset hoitavat edelld mainittuja
tehtiivid seuraavilla toimialoilla: 1) yrittdjyyden ja elinkeinotoiminnan edistdmi-
nen, 2) innovaatiot ja kansainvélistyvé liiketoiminta, 3) tydmarkkinoiden toimi-
vuus, 4) koulutus, osaaminen ja kulttuuri, 5) maahanmuutto, kotouttaminen ja
hyvit etniset suhteet, 6) maatilatalous, kalatalous, maaseudun kehittdminen,
eldintunnistusjirjestelmi sekd maa- ja metsitalouden tuotantotarvikkeiden tur-
vallisuus ja kasvinterveys, 7) energia ja sen tuotanto, 8) liikennejdrjestelmén
toimivuus, liikenneturvallisuus, tie- ja liikenneolot, maanteiden pito sekd julki-
sen liikenteen jdrjestaminen, 9) ympéristonsuojelu, alueiden kéytto, rakentami-
sen ohjaus, kulttuuriympériston hoito, luonnon monimuotoisuuden suojelu ja
kestdva kdytto sekd vesivarojen kidytto ja hoito, 10) palkkaturva-asiat ja 11) ra-
kennerahasto- ja aluekehitystehtiviit.”!

Edelld oleva tydnjako aluehallintovirastojen (avit) seki elinkeino-, liikkenne- ja
ympdéristokeskusten (elyt) kesken on aiheuttanut keskustelua koko jérjestelmén
voimassaoloajan. Vaikka periaatteessa tyonjako se, ettd avit hoitavat valvonta- ja
viranomaistehtdvid ja elyt kehittdmistehtivid, muutamien tehtdvien osalta on
ollut epaselvyyttd, mikéd on niiden paikka. Niinpa erddt koulutustehtidvét olivat
vuoden 2013 loppuun asti elyjen hoidettavana, kunnes ne vuoden 2014 alusta
siirrettiin perustellusti avien tehtaviksi.

Vaikka uudistustahti on viime vuosina ollut hengéstyttidva, nykyinen hallitus
pohtii ja valmistelee vield radikaalimpaa uudistusta, jolla nykyiset avit ja elyt
yhdistettéisiin. Tétd on ehdottanut ns. kansliapéillikkotyoryhmé (VM 9.1.2014),
ja ehdotus on parhaillaan lausuntokierroksella. Nayttdi silté, ettd asia tulee rat-
kaistavaksi vuoden 2015 eduskuntavaalien jilkeen.

4.7 Vuoden 1976 kunnallislaki

Hyvinvointivaltion voimakkaimmassa rakennusvaiheessa tarvittiin myds kun-
nallislain uudelleenarviointia. Painetta uudistamiseen toi myds kunnan toimiala-
kysymys, josta asiaa pohtinut komitea oli jéttinyt mietintonséd jo vuonna 1964,
mutta kysymys oli ratkaisematta.”> Uusi kunnallislaki valmisteltiin kansliapail-
likk6 Arno Hannuksen johtamassa komiteassa.”® Kunnallishallintokomitean mie-
tintd valmistui vuonna 1973 (KM 1973:60). Hallituksen esitys kunnallislaiksi
annettiin syksylld 1975%, ja KunL (953/1976) tuli voimaan vuoden 1977 alusta.

! Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten roolista ja tehtévistd. Ks. Niemivuo 2013, s. 121-
128.

92 Manninen 2010, s. 44.

% Lain taustoista, ks. KM 1973:60, s. 14-17.

% HE 140/1975 vp.
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Vuoden 1976 laki oli yhteniistiva, silld siind samat sddnnokset koskivat niin
kaupunkeja kuin maalaiskuntiakin. Kauppala poistui kuntamuotona ja 22 kaup-
palasta tuli 22 uutta kaupunkia. Erot kaupunkien ja maalaiskuntien oikeudelli-
sessa asemassa olivat vihentyneet sen vuoksi, ettd vuonna 1959 oli tehty mah-
dolliseksi kaupunkien perustaminen ilman erityisrasituksia. Vanhojen kaupun-
kien rasitukset poistettiin vuonna 1976 (339-355/1976). Erioikeudet, muun
muassa oikeus satamien ylldpitoon ja satamamaksujen perimiseen, jdivit vield
voimaan, mutta ne kumottiin vuoden 1995 alusta voimaan tulleella lailla
(1155/1994). Kaupunkien nykyinen oikeus satamien perustamiseen ja satama-
maksujen perimiseen perustuukin tavalliseen lainsdddantoon.

Lain tavoite oli turvata terveys-, sosiaali- ja koulutuspalvelut yhtildisesti kaik-
kialla maassa sekd luoda perusta eri hallinnonalojen erityislainsdddinnolle. Kun-
nan toimialasta sdddettiin, ettd kunnan vastuulla on hoitaa itsehallintoonsa kuu-
luvat (yleinen toimiala) ja sille laissa erikseen sidddetyt tehtivit (erityistoimiala).
Komitea katsoi, ettd muotoilu antaa mahdollisuuden toimialan véljentamiseen,
mitd tapahtui kidytdnnossd vaihtelevasti, koska lain perusteluissa ei juurikaan
perusteltu linjanvetoa.”

Uuden kunnallislain voimaantulo ei tapahtunut pdivadkain liian aikaisin, kos-
ka julkinen hallinto ja sen tehtdvét olivat muuttuneet perin pohjin kuluneen kym-
menen vuoden aikana, ja kunnat olivat saaneet lukuisia uusia tehtdvid. Lain
keskeinen tavoite oli kansanvallan vahvistaminen parantamalla luottamushenki-
I6iden asemaa ja tyoskentelyedellytyksid sekd lisdédmailld kuntalaisten osallistu-
mismahdollisuuksia. Kunnanjohtajista tuli nyt kunnanhallituksen esittelijoita.
Aikaisemmin ohjeellisena olleesta kuntasuunnittelusta tehtiin nyt pakollista.
Laissa valtion kuntiin kohdistamaa valvontaa hollennettiin, mutta samanaikai-
sesti erityislainsdddannolléd luotiin vahvasti valtion ohjauksessa olevia suunnitte-
lujidrjestelmid.

Vuoden 1976 kunnallislakia on pidettdvé historiallisesti merkittdvini julkis-
hallinnon lakina. Se koski yhtildisin perustein niin kaupunkeja kuin maalaiskun-
tia. Sen kunnallista toimialaa koskeva médrittely on asiallisesti ollut voimassa 38
vuotta ja vakiintunut. Lisdksi sen luottamushenkildiden ja virkamiesten toimi-
vallanjakoa koskevat linjaukset ovat osoittautuneet paépiirteissdédn tarkoituksen-
mukaisiksi.

> Manninen 2010, s. 49 ja 51.
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5 VUODEN 1977 KUNTAJAKOLAISTA KUNTA- JA
PALVELURAKENNEUUDISTUKSEEN

5.1 Vuwoden 1977 kuntajakolain synty, keskeiset periaatteet ja
muutokset aikaisempaan lakiin

Valmistellessaan mietintoddn vuoden 1976 kunnallislaista kunnallishallintokomi-
tea esitti kokonaistarkistusta kunnallista jaotusta koskevaan lakiin.”® Myos anne-
tuissa lausunnoissa yleisesti katsottiin, ettd laki kaipaa kokonaistarkistusta.”” Hal-
lituksen esityksen®® pohjalta eduskunta hyviksyi lain kuntajaosta (73/1977), joka
annettiin 21.1.1977, ja se tuli voimaan huhtikuun 1. pédivanid 1977.

Laki (KJakoL) oli uusi muodollisoikeudelliselta kannalta aineellisoikeudellis-
ten sddnnosten pysyessi ldhes muuttumattomina. Perusteet vapaaehtoisiin liitok-
siin ja pakkoliitoksiin sdilyivit padpiirteittdin ennallaan. Pakkoliitos oli mahdol-
lista vain tdrkeédn yleisen edun niin vaatiessa. Uutta oli se, ettd lain 1 §:n 1 mo-
mentissa midriteltiin kuntajaon muuttamisen kisite: ”Kunnan alueen supistami-
sesta ja laajentamisesta, kunnan lakkauttamisesta ja uuden kunnan perustamises-
ta sekd kunnan nimen muuttamisesta sdddetdin tdssd laissa.” Sddnnds vastasi
asiallisesti vanhaa lakia, mutta nyt se oli yksiselitteisesti maéritelty. Kunnan ni-
men muuttamisesta ei ollut mainintaa vanhassa laissa. Nyt kunnan nimen muut-
taminen tapahtui noudattaen soveltuvin osin KJakoL:a.

Lain keskeiset periaatteet olivat: 1) Kuntajaon muutos on aina toissijainen
toimenpide, johon on ryhdyttivi ainoastaan, mikili ongelmia ei voida poistaa tai
tyydyttdvid oloja jirjestdd muilla keinoilla. 2) Muutos ei saa olla laajempi kuin
kulloinkin on tarpeen. 3) Muutokseen ei saa ryhtyd mikili ratkaisulla vaaranne-
taan vihintddnkin yhden kunnan elinkelpoisuus.” Ndmé periaatteet ovat olleet
ohjenuorina vuoden 1977 laista aina nykyvuosiin saakka. Sipoon osan siirtdmi-
nen Helsingin kaupunkiin vuoden 2009 alusta oli kolmannen periaatteen valossa
mielenkiintoinen tapaus, siindhén oltiin ldhelld Sipoon elinkelpoisuuden rajoja.

5.2 Lain keskeinen sisalto

Vaikka yleisid edellytyksid sdédntelevin 2 §:n kieliasu muuttui, asiallista muutos-
ta ei tapahtunut. Lain 2 §:n 1 momentti maérisi, ettd “kuntajakoa voidaan muut-
taa, jos se on perusteltua kunnallishallinnon palvelusten jirjestdmisen helpotta-

% Ks. KM 1973:60, s. 135.

7 KM 1973:60, s. 214.

8 HE 140/1975 11 vp.

% Niin Rytkold 1978, s. 13-19.
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miseksi tai kunnallishallinnon viestépohjan ja taloudellisten voimavarojen vah-
vistamiseksi taikka jos sitd muusta syystd on pidettivi tarpeellisena.”

Hallituksen esityksen ensisijainen peruste oli tarkoituksenmukaisen yhdys-
kuntamuodostuksen edistiminen, miké kuitenkin poistettiin eduskunnan ksitte-
lyssé. Toinen lakivaliokunta perusteli poistoa seuraavasti: Jos tarkoituksenmu-
kaisen yhdyskuntamuodostuksen edistiminen mainittaisiin kuntajaon muuttami-
sen edellytyksissd, sithen saatettaisiin vedota myds pyrittdessd toteuttamaan
3 §:n kuntajaon muutosta vastoin kunnan tahtoa.” Mietintd ei ollut yksimielinen,
sillda SDP:n ja SKDL:n edustajat jittivit sithen vastalauseen.!®

Kunnallisten palvelujen jdrjestiminen piddsddntoisesti helpottuu kuntakoon
kasvaessa. On muistettava, ettd kunnallinen palvelujérjestelma on joukko palve-
luja, joilla kullakin on oma kustannus- ja tarkoituksenmukaisuuslogiikkansa.
Toinen merkittavd nidkokohta on, ettd henkilGresurssit pienissd kunnassa ovat
tunnetusti vajavaiset, mikd koskee niin luottamushenkil6itd kuin virkamiehiikin.
Kuntakoon kasvaessa lisddntyvit mahdollisuudet palkata asiantuntijoita. Kolmas
nikokohta liittyy investointeihin. Pieni kunta ei kykene investoimaan esimerkik-
si vilttamittomiin suureen remonttiin. Samoin on vaikeata panostaa tyopaikko-
jen luomiseen suuren yrityksen lopettaessa toimintansa tai muutoin suurtyotto-
myyden kohdatessa. Toisaalta on tiedostettava, ettd useissa palveluissa kunta-
koon kasvu tietyn vikiméarin jilkeen tuo vidjadmatta kustannusten kasvun by-
rokratisoitumisesta johtuen. Monien tutkimusten mukaan timi nédyttdd olevan
lahes sdannonmukaista. Kustannustehokkuutta tarkastellaan tarkemmin luvussa
Iv.

Lain 2 §:n 2 momentissa edellytettiin, ettd valtuustojen ja asukkaiden mielipi-
teet otetaan huomioon. Mikéli asianomaisen kunnan valtuusto vastusti asiaa,
vaadittiin muutokselle sekd 2 §:n ettd 3 §:n edellytysten olemassaolo. Mité yksi-
mielisempi valtuuston kannanotto oli, sitd suurempi merkitys silld oli. Asukkai-
den mielipiteiden huomioiminen voitiin toteuttaa monella eri tavalla, kuten mie-
lipidekyselyilld, yleisotilaisuuksissa tapahtuvilla mielipiteiden kartoituksilla tai
harvoin kéytetylld kunnanosavaltuuston kannanotolla. Koska edelld mainitut
mielipideluotaukset koskivat useimmiten pienen kansalaisryhmén mielipiteitd,
niiden merkitys jii suhteelliseksi.

KJakoL supisti vireillepanoon oikeutettujen piirid, ja sithen olivat oikeutettuja
kunnan jdsen, kunnanvaltuusto, ld4ninhallitus, sisdasianministerié sekd kunnan-
osavaltuusto kunnanosaa koskevasta kuntajaon muutoksesta.'’! Maanmittaushal-
lituksella ei ollut enii aloiteoikeutta, mutta tdlld muutoksella ei ollut juurikaan
merkitystd, koska maanmittaushallitus saattoi tehdd esityksen sisdasianministe-

100 Tistd enemmiin ks. Niemivuo 1991, s. 59.

101 Perusteluista ks. KM 1973:60, s. 137.
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riolle, joka harkitsi, antoiko esitys perusteita ryhtyd toimenpiteisiin kuntajaon
muuttamiseksi, ja useimmiten varmaan ndin kdytinnossi tapahtuikin.

Vuoden 1977 lain merkittdvin muutos oli se, ettd sisdasiainministeriolle siir-
rettiin toimivaltaa valtioneuvostolta vihdisissd kuntajaon muutoksissa. 14 §:n 2
momentti: “Sisdasiainministerié voi kuitenkin paittdd vihdisestd kuntajaon
muutoksesta, milloin niiden kuntien valtuustot, joita muutos koskee, eivit ole
sitd vastustaneet, seki hyléti sellaista muutosta koskevan esityksen, jota valtuus-
tot eivét ole puoltaneet.”

Lainmuutos oli perusteltu, koska pienii tarkistuksia oli tullut vuosittain kisit-
telyyn kymmenittiin, ja niistd valtaosa oli rutiiniratkaisuja.

Henkiloston asema on herkkd kysymys. Asian herkkyyttd lisdd monesti se,
ettd on olemassa useita kuntia, joissa kunnan tyontekijét ja heiddn sukulaisensa
ovat valtuustossa ldhes enemmistond. Myos kunnanhallituksissa he voivat muo-
dostaa huomattavan osuuden, ja kuntalain 35 §:n 3 momentti edellyttdd vain,
ettd “enemmiston kunnanhallituksen jdsenistd on oltava muita kuin kunnan tai
kunnan médrddmisvallassa olevan yhteison tai sddtion palveluksessa olevia
henkiloitd”.'%

Henkiloston asemasta sdéti vihdisin tarkistuksin aikaisempaan lakiin verrattu-
na lain 16 §, ettd lakkaavan kunnan pédvirassa olevat vakinaiset viranhaltijat
siirretdédn vastaaviin virkasuhteisiin ja pysyviisluontoisessa tydsopimussuhtees-
sa olevat tyontekijdt vastaaviin virka- ja tyosopimissuhteisiin heille soveltuvaan
laajentuvan tai uuden kunnan virkaan, tehtdviin tai tyohon, jollei timédn kunnan
valtuusto painavista syistd toisin pddtd. Vastaavasti kun kunta jaettiin, siirrettiin
lakkaavan kunnan viranhaltijat ja tyontekijét. Siirto tuli 17 §:n mukaan toteuttaa
siten, etteivit palkka- ja muut virka- tai tydsuhteeseen kuuluvat edut huonone.

Ennen vuotta 1959 perustettuja kaupunkeja varten laissa oli 21 §:n poikkeus-
saannos, jonka mukaan edelld mainittuja henkil6itd koskevia 16-20 §:4 ei niihin
sovellettu.

Sadnnos johtui siitd, ettd kaupungeilla oli perustuslain turvaamia privilegioita,
joihin olisi voitu kajota vain perustuslainsditimisjdrjestyksessid. Kdytdnnossi
myo6s ndmé kaupungit toimivat muiden kuntien tavoin, vaikka niiden juridinen
asema oli toinen.

102 Tillaisesta padtoksentekokulttuurista kdy esimerkkind Raahen kaupungin ja Pattijoen kunnan
yhdistyminen vuoden 2003 alusta, jolloin uudelle Raahelle valittiin 13-jdseninen kaupunginhalli-
tus. Kaupunginvaltuusto valitsi uudelle Raahelle 6.11.2002 kaupunginhallituksen, jossa oli yhdek-
164. Padtoksen lainvastaisuus toki huomattiin pian, ja pddtos korjattiin, mutta menettely oli him-
mentdvid ndyte kunnalliskulttuurin alennustilasta. (Raahen kaupunginvaltuusto 6.11.2002 § 14 ja
16.1.2003 § 11.)
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Lain 42 §:ssd midrittiin, ettd uutta kuntaa varten on kuukauden kuluessa siiti,
kun valtioneuvosto on tehnyt paiatoksen uuden kunnan perustamisesta, asetettava
jarjestelytoimikunta. Lainkohdan kdytdnnon organisointi aiheutti joissakin kun-
nissa ongelmia. Lakkaava kunta saattoi kdynnistdd investointeja, jotka eivit ol-
leet tarkoituksenmukaisia. Ongelmia aiheuttivat kahden kunnan yhdistymistilan-
teessa jdrjestelytoimikunnan ja kuntien kunnanhallitusten toimivaltakysymykset.
Laki ei ongelmaan antanut vastausta, ja kdytdnnot vaihtelivat. Tulkintakysymyk-
sid ei tiettdvasti viety lddninoikeuksien ratkaistavaksi, joten auktoritatiivisia rat-
kaisuja kysymyksiin ei liene olemassa. Varsin problemaattista oli myds se, ettid
samat henkil6t joutuivat hoitamaan kaksinkertaista hallintoa useiden kuukausien
ajan, mikd merkitsi suuria tyoméérid. Asetelma oli monesti hankala niissd kun-
nissa, joissa pditods yhdistymisestd oli tehty niukalla enemmistoll. Tilannetta ei
juurikaan helpottanut lain 45 §:n maériys, jonka mukaan “sen kunnan viran-
omainen, joka tai johon kuuluva alue on méairitty siirrettdviksi uuteen kuntaan,
ei sen jalkeen, kun valtioneuvosto on tehnyt pddtoksen kuntajaon muutoksesta,
saa paittdd asioista, joiden on katsottava kuuluvan uuden kunnan viranomaisten
ratkaistaviin ja jotka voidaan sille siirtad”.

5.3 Muutoksenhaku

Valitusoikeus kunnan viranomaisen paitoksestd, joka oli tehty kuntajaon muu-
tospddtoksen jilkeen, mutta ennen muutoksen voimaantuloa, sdilyi asiallisesti
samansisiltdisend kuin se oli ollut KJaoitusL:n 26 §:ssd. Tdmai erityinen valitus-
oikeus voitiin perustaa siihen, “ettd pditds on ristiriidassa niiden periaatteiden
kanssa, joihin muutos nojautuu, taikka 45 §:n sddanndsten vastainen.” Erityinen
valitusoikeus oli toisella kunnalla, jota kuntajaon muutos koski, ja timin kunnan
jasenelld.

Muutoksenhausta valtioneuvoston, sisdasiainministerion ja lddninhallituksen
pddtokseen sdddettiin lain 49 §:ssd seuraavaa: “Tdmén lain nojalla annettuun
valtionneuvoston, sisdasiainministerion ja ladninhallituksen paitokseen saa ha-
kea muutosta niin kuin muutoksenhausta hallintoasioissa annetussa laissa
(154/50) on sdéddetty. Kuntajaon muuttamisesta annetusta paiatoksestd katsotaan
tieto saaduksi, kun péitos on julkaistu asetuskokoelmassa. Valitusoikeus on silld,
jota paitos koskee, sekid asianomaisella kunnalla ja tdmin jdsenelld.”

Sadnnoksen 1 momentti oli uusi, mutta kdytinnodssid se virallisti vuodesta
1950 voimassa olleen HalValL:n mukaisen valitusoikeuden. Koska pykildssi
viitattiin HalValL:iin, merkitsi se sitd, ettd valtioneuvoston ja sisdasiainministe-
rion paitoksiin saattoi hakea muutosta vain laillisuusperusteella. Lidninhallituk-
sen padtoksisti saattoi valittaa sen sijaan niin laillisuusperusteilla kuin tarkoituk-
senmukaisuusperusteillakin.
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5.4 Kuntajakolain muutos 1992

Valtioneuvosto teki 25.1.1982 péitoksen, ettei kuntauudistussuunnitelmiin olo-
suhteiden ja nikemysten muututtua enéi voitu nojautua. Vuonna 1983 kuntien
itsehallintokomitea'® linjasi kuntajaon kehittdmisen vapaaehtoisuuden pohjalta
ja ehdotti, ettd kuntauudistuksen suunnittelulaki tulisi kumota. Laki kumottiin-
kin lopulta vuonna 1988. Laki oli kuollut kdytdnnossd paljon aiemmin. Hyvin
kuvaavaa on se, ettd Suomen Laki -teoksen toimittaja oli poistanut kuntauudis-
tussuunnittelulain jo vuonna 1984 lakikirjasta.

Valtioneuvosto asetti vuonna 1991 kunnalliskomitean, jonka tehtdvind oli
laatia ehdotus uudeksi kunnallislaiksi sekd tehdd tarpeelliset ehdotukset siti,
miten kunnallislakiin liittyvdd lainsdddantdd tulisi tarkistaa. Tyonsd aikana ko-
mitea teki myds ehdotuksen kuntajaosta annetun lain muuttamisesta.'® Valmis-
telun pohjalta hyviksyttiin kuntajaosta annetun lain muutos (980/1992), joka
tuli voimaan vuoden 1993 alusta. Lainmuutoksen 2 a § kuului seuraavasti: "Mil-
loin kuntien valtuustot yhdessd esittdvit kuntiensa yhdistdmisti, on sité tarkoit-
tava kuntajaon muutos 2 §:n estiméttid pantava taytintdoon esityksen mukaisena,
jollei tirked yleinen etu vaadi sen hylkd&dmistd. Milloin sen kunnan valtuusto,
jota kunnan lakkauttaminen tai uuden kunnan perustaminen koskisi, vastustaa
muutosta, muutosta ei madritd toimeenpantavaksi.”

Kielto, joka 2 momentissa kokonaisliitoksia koskien séédettiin, oli ehdoton,
eikd pakkoliitos ollut endd mahdollista millddn perusteella. Lainsdddinto oli
saatettu ajan tasalle. Huomionarvoista oli myds 1 momentissa hyviksytty periaa-
te, ettd kuntien yhtépitdvit paatokset yhdistymisestd oli valtioneuvoston pantava
tdytantoon sellaisenaan, ellei yleinen etu vaatinut yhdistymisen hylkddmista.
Lain tultua voimaan yhtdin hylkddvia padtostd ei kuitenkaan vuosina 1993-
2007 tehty.'%

Osittaisliitoksen erityisistd edellytyksistd sdddettiin saman lain 3 §:ssid: "Mil-
loin sen kunnan valtuusto, jota kunnan alueen supistaminen tai laajentaminen
koskisi, vastustaa muutosta, muutos saadaan miirdtd toimeenpantavaksi vain,
jos tirkedn yleisen edun on katsottava siti vaativan.”

Osittaisliitoksissa on useimmiten kysymys pienisté rajajdrjestelyistd, jotka on
yleisen edun nimissé voitava jarjestelld tarkoituksenmukaisimmiksi. Sen vuoksi
oli myds perusteltua jéttdd valtioneuvostolle harkintavaltaa, vaikka yleinen yh-
teiskunnallinen asenne pakkoliitoksia kohtaan oli ollut jo 1970-luvun loppupuo-
lelta alkaen kielteinen.

103 KM 1983:33.
104 Komitean esityksen pohjalta valmistui hallituksen esitys (HE 70/1992 vp).
195 Toivo Pihlajaniemi haastattelussa 25.5.2009 ja Arto Koski haastattelussa 7.8.2009.
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5.5 Kuntalaki 1995 ja kuntajakolaki 1997 seki sen tarkistukset
2001-2008

5.5.1 Kuntalaki 1995

Vuoden 1995 kuntalain valmisteli kunnalliskomitea. Komitean mietint6é valmis-
tui syyskuussa 1993.1% Komitea teki ehdotuksen vuoden 1976 kunnallislain
osittaisuudistuksesta, kuntajaosta annetun lain sekd Suomen Hallitusmuodon
51 §:n 2 momentin muuttamisesta. Laki kunnallislain muuttamisesta (979/1992)
seki laki kuntajaosta annetun lain muuttamisesta (pakkoliitokset kieltdva lain
muutos) tulivat voimaan vuoden 1993 alusta. Sen sijaan hallitus ei antanut esi-
tystd Hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin muuttamisesta. Hallituksen esityksen
kuntalaiksi'”” johtoajatus oli sdétdd kunnallislaki mahdollistavaksi eli laki antoi
kunnille monia vaihtoehtoja jirjestdd hallinto ja toimintajirjestelmit. Kunnallis-
laki oli tuolloin sédntelytavaltaan Pohjoismaiden suppein.'®

Eduskunta hyvéksyi lain pitkélti hallituksen esityksen mukaisena. Muutamat
mielenkiintoiset uudistukset jdivét kuitenkin toteutumatta: 1) Sitovasta kunnalli-
sesta kansandinestyksestd luovuttiin. 2) Takauskieltoa koskeva sddnnds poistet-
tiin, joten takauksen sallittavuus médrdytyy yleistd toimialaa koskevan sddnnok-
sen mukaan. 3) Hallitus oli ehdottanut kunnanhallituksen ja lautakuntien jalkika-
teisen siirto-oikeuden tilalle padtoksentekoa edeltidvid otto-oikeutta. Eduskunta-
kisittelyssd otto-oikeus muuttui siirto-oikeuden tapaan jilkikéteiseksi valvonta-
keinoksi.'® 17.3.1995 annettu kuntalaki (365/1995) tuli voimaan 1.7.1995, ja
lain kunnan taloutta koskeva 8 luku ja hallinnon ja talouden tarkastusta koskeva
9 luku 1.1.1997.

Vuoden 1995 kuntalaki siihen tehtyine muutoksineen on voimassa olevaa oi-
keutta. Merkittdvimméit muutokset, jotka lakiin on tehty sen hyviksymisen jil-
keen, ovat kuntakonsernia koskeva 16 a §, kunnanjohtajaa ja pormestaria koske-
va 24 §, apulaispormestaria koskeva 24 a §, esteellisyyttd koskeva 52 §, talousar-
viota ja taloussuunnitelmaa koskeva 65 §, kuntayhtymién perussopimuksen
muuttamista koskeva 79 §, kunnallista liikelaitosta ja sen tehtidvid koskeva 10 A
luku (87 a—87 m §:t) ja kunnallisvalitusta koskeva 90 §.

106 KM 1993:33.

17 HE 192/1994 vp.

108 Manninen 2010, s. 134.

19 Harjula — Préttdld 2012, s. 15.
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5.5.2  Vuoden 1997 kuntajakolaki

5.5.2.1 Lain tausta

Vuoden 1997 kuntajakolain tarve tuli siité, ettd tuolloin arvioitiin, ettd laki oli
pelkkd menettelytapalaki. Valtiovallan katsottiin silloin olevan kuntajaon muu-
toksessa teknisend valmistelijana ja padtoksenteossa sidotun harkintavallan kéyt-
tdjand. Lisdksi arvioitiin, ettd kansalaisten tahto vaikutti vihdn kuntajaotuksen
kehittymiseen.!'® Hallituksen esitys (HE 135/1997 vp) eduskunnalle annettiin
lokakuussa 1997. Uusi laki (1196/1997) annettiin 19.12.1997, ja se tuli voimaan
vuoden 1998 alusta.

Hallituksen esityksessi tavoitteeksi todettiin kuntajaon kehittyminen entista
toimintakykyisemmaiksi niin, ettd se turvaa riittdvit ja kaikkialla kohtuullisen
yhtildiset edellytykset kansalaisten itsehallinnolle, perusoikeuksien toteutumi-
selle sekd kunnallisten ja muiden viranomaisten toiminnalle. Lisiksi lain tuli
mahdollistaa aloitteellisempi kuntajaon kehittyminen.'"!

Vuonna 1972 sididdettiin laki yhdistymiskorvauksista ja -avustuksista
(572/1972), joka tuli voimaan vuoden 1973 alusta tarkoituksena tasoittaa vanho-
jen kaupunkien ja maalaiskuntien lainsdddidnnollisistd eroista johtuvia valtion-
osuuksien menetyksid. Avustusten, joita oli jaettu vuodesta 1995 alkaen kuntien
yhdistymisavustuksista annetun lain (89/1994) nojalla, haluttiin jatkossa toimi-
van lain yleisten tavoitteiden mukaisesti, jolloin avustus ehdotettiin jaettavaksi
kaikkiin niihin tilanteisiin, joissa kuntien miéré véihenisi. Esityksen mukaan so-
pivinta kuntajakoa oli etsittdvi kaikilla alueilla ja jokaista kuntaa koskien erik-
seen relevantteja tekijoitd arvioimalla.!!?

5.5.2.2 Kuntajakolain (1196/1997) keskeinen sisélto

Uuden lain 1 § sisélsi kuntajaon tarkoituksen, kehittdmistavoitteet sekd paatok-
senteon perussddnnoksen. Kuntajaon kehittdmistavoitteet kirjattiin ensi kertaa
lakiin. Lain 1 § kuului seuraavasti:

1 § Kuntajako

Asukkaiden itsehallintoa ja yleisti hallintoa varten Suomi on jaettuna kun-
tiin.

Kuntajakoa kehitetddn 1 momentissa sanottujen tarkoitusten edellyttimallad
sekd kuntien alueellista eheyttd ja yhdyskuntarakenteen toimivuutta edistdaval-
14 tavalla.

10 Kuntajakolainsdddannon uudistamistyoryhmén mietintd. SM Kuntajaosto (1997:2) sekd HE

135/1997 vp, s. 6-8.
11 HE 135/1997 vp, s. 8-9.
12 HE 135/1997 vp, s. 3 ja 4.
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Kuntajaon muuttamisesta sdddetéddn lailla, tai siitd paéttiad, sen mukaan kuin
jiljempind sdddetddn, valtioneuvosto tai ministerio.

Lain tavoite oli 1 §:n 2 momentin mukaan kehittdd kuntajakoa alueellista eheytti
ja yhdyskuntarakenteen toimivuutta edistdvilld tavalla. Eheydellad tarkoitettiin
sitd, ettd kunnan tuli muodostua mahdollisimman yhtendisesté alueesta. Yhdys-
kuntarakenteen toimivuudella tarkoitettiin siti, ettd tyossidkdyntialueet, liitken-
neyhteydet ja muu perusrakenne sopivat mahdollisimman hyvin yhteen kunta-
jaon kanssa.!'?

Lain 1 §:ssd oli huomionarvoista se, ettd yleishallinnollinen tehtdvi oli nostet-
tu asukkaiden itsehallinnon rinnalle. Kunnat ovatkin toimineet hallinnollisen
jaotuksen perusyksikkodind seuraavissa viranomaisten toimialuejaotuksissa:
1. kunnallishallinto: kunnat, maakuntien liitot,''* erityishuoltopiirit, sairaanhoi-
topiirit ja muut kuntayhtymit; 2. valtiolliset toiminnot: hilytysalueet, ilmatie-
teen laitoksen yksikot, krp:n yksikot, kihlakunnat, kédrdjdoikeuksien tuomiopiirit,
litkkkuvan poliisin yksikdt, 1dédnit (nykyisin aluehallintovirastojen toimialueet),
hallinto-oikeudet, maakunta-arkistot, maanmittaustoimistot, maanpuolustus-
alueet, maistraatit, merenkulkupiirit, metsikeskukset, sotilasldinit, suojelupolii-
sin alueelliset yksikot, tullipiirit, tydvoima- ja elinkeinokeskukset (nykyisin elin-
keino-, liikkenne- ja ympéristokeskukset), tydvoimatoimistot, verovirastot ja vaa-
lipiirit. 3. Euroopan unioni: NUTS-alueet ja parlamentin edustajien vaalialueet.''

Kuntajaon yleisistd edellytyksistd sddntelevd 3 § vastasi vanhan lain edelly-
tyksid. Muutos oli siind, ettd puhuttiin alueen asukkaista, elinolosuhteista ja toi-
mintamahdollisuuksista. Tdma tarkoitti sitd, ettd muutoksella voitiin tavoitella
paitsi asianomaisten kuntien my0s nditd kuntia laajempia tai suppeampia alueel-
lisia hyotyjd. Oli lisdksi huomionarvoista, ettd kohdat olivat niin laveasti muo-
toillut, etti ne koskettivat kunnallishallinnon lisiksi myds muita palveluja ja
elinkeinoja. Erityisistd edellytyksistd kunnan perustamisessa ja lakkauttamisessa
sadntelevda 4 § antoi valtuustojen piitoksille ratkaisevan roolin. Valtuustojen
esittimd muutos tuli valtioneuvoston hyvéksyd, paitsi jos esitys oli ristiriidassa
1 §:ntai 3 §:n kanssa. Aiemmin vaadittiin tirked yleinen etu valtuustojen tahdon
kumoamiseen, nyt peruste oli joustavampi. Yhtikéddn hylkddvii padtostd ei ajan-
jaksolla 1998-2007 tehty.!'¢

13 HE 135/1997 vp, s. 12.

114 Maakuntakuntajakolain (11.12.1997/1159) 1 §:n I momentin mukaan “alueiden kehittimisti ja
alueiden kéyton suunnittelua varten maa jaetaan maakuntiin. Maakunnaksi méiratdéin alue, johon
kuuluvat kunnat muodostavat toiminnallisesti ja taloudellisesti seké alueen suunnittelun kannalta
tarkoituksenmukaisen kokonaisuuden.”

115 Hannus — Hallberg 1997, s. 51 ja 52 seki Pihlajaniemi 1998, s. 27 ja 28.

116 Arto Koski haastattelussa 7.8.2009.
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Lain 4 §:n 2 momentin loppu oli uutta lainsddddnt6d. Sisdasiainministeriolle
annettiin 8 §:n nojalla mahdollisuus nimetd asian laajuuden tai vaikeuden tai
muun perustellun syyn johdosta kuntajakoselvittdja.!'” Selvittdjd voitiin myos
maaritd, mikdli 20 % kunnan didnioikeutetuista asukkaista teki aloitteen kunnan
lakkauttamisesta tai uuden kunnan perustamisesta.'® Selvittdjd saattoi esittdd
kansaniinestystd, ja ministerio saattoi médritid sen toimeenpantavaksi. Jos kan-
sanddnestyksessi kaikissa kunnissa enemmistd oli kuntajaon muutoksen kannal-
la, muutos voitiin miirdtd voimaan valtuuston vastustuksesta huolimatta. Lain-
muutos lisdsi kansalaisten mahdollisuuksia vaikuttaa. T&lloin valtioneuvostolla
oli vapaa harkintavalta pdittii asiasta.

Lahinna osittaisliitoksia koski lain 5 §, jonka mukaan kuntajaon muutos, joka
merkitsi kunnan alueen supistumista tai laajenemista, mutta ei uuden kunnan
perustamista tai kuntien lukuméirdn vihenemisti, voitiin tehdd: 1) jos minkddn
asianomaisen kunnan valtuusto ei vastustanut muutosta tai 2) jos muutos ei vai-
kuttanut minkdin kunnan asukasméériin yli 5 %:lla tai pinta-alaan yli 10 %:lla
laskettuna maapinta-alasta. Muutoin 1 momentissa tarkoitettu kuntajaon muutos
voitiin tehdé vain erityisen painavilla 3 §:n mukaisilla edellytyksilla.

Lain 5 §:ssd tarkoitettu liitos voitiin 1 momentin mukaan tehdi, jos minkédén
asianomaisen kunnan valtuusto ei vastustanut liitosta. Mikéli valtuusto vastusti
osittaisliitosta, valtioneuvosto saattoi paittaa kuntajaon muutoksista tapauksissa,
joissa muutos vikiméadrdssd oli 5 % tai vihemmin, ja samaan aikaan muutos
maapinta-alaan oli 10 % tai vihemmaén. Tdma oli pddsadnto, josta voitiin erityi-
sen painavilla syilld poiketa. Erityisen painavat syyt saattoivat tdyttyd ainakin
seuraavissa tilanteissa: 1) Kuntajaon muutos, jossa yhdistettiin asuttu enklaavi
sitd ympéroivddn kuntaan. 2) Vesiston tai muun sellaisen tekijdn kunnan pii-
alueesta eristima alue yhdistettiin ko. alueeseen maayhteydessi olevaan tai muu-
toin luonnollisesti liittyvddn kuntaan. 3) Kunnan raja-alueella oleva vihemmis-
tokielisten asuttama alue yhdistettiin heiddn kieltdin kéyttivddan naapurikun-
taan.'"” Kaikki kolme tapausryhméi ovat hyvin perusteltavissa. Esimerkiksi Si-
poon kunnan osan siirto vuoden 2009 alusta Helsingin kaupunkiin tehtiin timén
lainkohdan nojalla.

Vireillepanoon kunnan perustamiseksi tai kuntien lukumééridn vihentimiseksi
olivat oikeutetut lain 6 §:n nojalla vain asianomaisen kunnan valtuusto tai minis-
terid. Sen ohella lain 8 §:n 2 momentin mukaan véhintdan 20 % 18 vuotta tiyttd-
neistd kunnan ddnoikeutetuista asukkaista saattoi tehdd esityksen kunnan lak-

17 Titd oikeutta ministerio kéytti Sipoon osaliitoksen yhteydessd. (Hannes Manninen 28.11.20111).

Rovaniemen maalaiskunnan asukkaista yli 20 % teki aloitteen Rovaniemen maalaiskunnan ja
kaupungin yhdistymisestd. Témén jdlkeen Rovaniemen maalaiskunta esitti yhdessd Rovaniemen
kaupungin kanssa sisdasiainministeriolle kuntajakoselvittdjin madrddmistd, mika toteutuikin.

19 Pihlajaniemi 1998, s. 40.
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kauttamisesta tai uuden kunnan perustamisesta, ja ministerid saattoi maariti
erityisen selvityksen. Vireillepanoon oikeutettujen piiri oli suppea. Tdma sdénte-
ly oli perusteltua.

Kunnan jésen sai vireille kuntajaon muuttamista koskevan asian, jossa ei ollut
kyse kunnan lakkauttamisesta tai uuden kunnan perustamisesta. Kunnan jasenid
ovat kuntalain (365/1995) 4 §:n nojalla: 1. Kunnan asukas, jonka kotikuntalaissa
(201/1994) tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on; 2. Yhteiso, laitos ja sditio,
jonka kotipaikka on kunnassa; 3. Henkilo, joka omistaa tai hallitsee kiintedtd
omaisuutta kunnassa. On lisdksi huomioitava, ettd kuntajakolain 43 §:n 1 mo-
mentin nojalla kiinteistorekisterin pitédjd saattoi tietyin edellytyksin esittdd kun-
tajaon ja kiinteistohallinnollisen jaotuksen yhtendistimisen vuoksi tarpeelliseksi
katsomaansa kuntajaon muutosta.

Lain 6 §:n 4 momentti oli uutta lainsddddntdd ja antoi sisdasiainministeriolle
oikeuden hylété heti sellaisen esityksen, jota ilmeisesti ei tultaisi hyviksymé&én.
Hallituksen esityksessi!? katsottiin tillaisiksi syiksi: 1. Esitys ei tdyté vireillepa-
nokelpoisen esityksen vaatimuksia; 2. Esitys vastaa samojen esityksentekijoiden
dskettdin esittimdd, mutta hyléttyd esitystd: 3. Esitykselld pyritddn dskettdin
muutetun kuntajaon palauttamiseen; 4. Valtuusto on ottanut kielteisen kannan
esityksessd tarkoitettuun muutokseen ennen esityksen tekoa tai kuntien lausun-
nonantoajankohtaa, mutta niin dskettiin, ettd kannanotto on relevantti. Lainkohta
oli tarpeen, jotta selvisti turhat aloitteet voitiin heti hylitd, mutta toisaalta sen
vuoksi, ettei dskettdin ratkaistua asiaa tarvinnut ottaa heti uudelleen késittelyyn.
Lainkohta on vaikuttanut ennaltachkdisevésti.

Erityisen selvityksen toimittamisesta sdddettiin kuntajakolain 8 §:ssi, ettd
erityinen selvitys voitiin méiritd toimitettavaksi kuntajaon muuttamista koske-
van asian laajuuden tai vaikeuden johdosta. Vaikeus saattoi johtua siitd, ettd
vaikka tarve kuntajaon muutokselle oli yleisesti tunnustettu, kuntien véliset suh-
teet olivat ajautuneet tulehtuneeseen tilanteeseen ja tarvittiin ulkopuolinen sel-
vittdjd. Rovaniemen kaupungin ja maalaiskunnan yhdistyminen lienee ollut til-
lainen tapaus. Vaikeus ja laajuus saattoivat olla kyseessid tapauksessa, jossa
alueelle oltiin sijoittamassa suurta teollisuuslaitosta eiki sijaintikunta kyennyt
yksin vastaamaan sen vaatimista palvelu- ja infrastruktuurivaatimuksista. Laa-
juus on tyypillisesti kyseessd monikuntaliitoksissa.!?!

Jos vihintddn 20 % kunnan 18 vuotta tdyttineistd ddnioikeutetuista asukkaista
oli tehnyt omaa kuntaansa koskevan kuntajaon muutosesityksen, joka tarkoitti
uuden kunnan perustamista tai kunnan lakkauttamista, saattoi ministerié maariti

120 HE 135/1997 vp.
121 Esimerkiksi Salon seudun liitos vuoden 2009 alusta. Siind yhdistyvid kuntia oli kaikkiaan kym-
menen, ja liitos toteutettiin FT Arto Kosken selvityksen pohjalta.
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lain 8 §:n 2 momentin nojalla selvityksen. 18 vuoden ikd tuli olla esityksen teko-
hetkelld.'”? Selvittdjan tuli tarpeen mukaan ehdottaa kansandidnestystd. Sisd-
asiainministerio saattoi timin jdlkeen harkintansa mukaan piittidd kansandénes-
tyksen jdrjestdmisestd, miki ldhes poikkeuksetta toteutettiin.

Lain 9 §:sséd sdadettiin, ettd kunnat saattoivat sopia hallinnon ja palvelujen
jarjestamissopimuksesta. Sopimusta tuli noudattaa muutoksen voimaantulosta
viiden vuoden ajan, ellei ollut sovittu lyhyemmasti ajasta tai jolleivit olosuhteet
olleet muuttuneet siten, ettei sopimuksen noudattaminen ollut mahdollista. Vuo-
den 2005 lainmuutoksella (167/2005) sopimus miiréttiin pakolliseksi ja sithen
tuli liittdd suunnitelma, miten palvelurakenteita sovitetaan yhteen taloudellisuu-
den, tehokkuuden ja tuottavuuden parantamiseksi. Lain tarkoituksen kannalta
merKkittdvin oli suunnitelma palvelurakenteista, koska se mahdollisti vaikuttavas-
ti muuttaa palvelurakenteita. Tdmd mahdollisuus on viime vuosina ollut yksi
harvoista tehokkaista keinoista rakenteiden muuttamiseksi. Kaikki kunnat eiviit
tehneet suunnitelmaa, ja laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta sditi viiden
vuoden irtisanomissuojan, miké lopulta mitétoi ldhes kokonaan pykilin tarkoi-
tuksen. Vuoden 2007 lain uudistuksessa (170/2007) hallinnon ja palvelujen jar-
jestimissopimuksen viiden vuoden aika lyheni kolmeen vuoteen.

Valtioneuvoston ja sisdasiainministerion toimivallasta sdddettiin lain 11 §:ssd,
ettd valtioneuvosto paittdd kuntajaon muuttamisesta taikka sitd koskevan esityk-
sen hylkddmisestd. Ministerio saattoi kuitenkin paittdd osittaisliitoksesta, jos
minkiin asianomaisen kunnan valtuusto ei ollut sitd vastustanut tai hylété sellai-
sen esityksen, jos asianomaisen kunnan valtuusto oli sitd vastustanut. Aikaisem-
pi laki médrisi kuntajaosta pdéttdmisen péadsidintoisesti valtioneuvoston yleisis-
tunnolle, ja vain vihiisissd muutoksissa, joista kunnat olivat yksimielisid, minis-
teriolle. Vuoden 1994 alussa tuli voimaan HM 40 §:n, valtioneuvostosta annetun
lain (78/1922) ja valtioneuvoston ohjesddnnon (995/1943) muutokset (1119/1993,
1120/1993 ja 1392/1993), joilla valtioneuvoston ja ministerididen toimivaltaa
muutettiin. Muutokset merkitsivit sitd, ettd padtosvalta kuului kuntajakoasioissa
padsddntoisesti sisdasiainministeridlle, ja vain jos asianomaiset kunnat olivat
asiasta eri mieltd, valtioneuvoston yleisistunnolle. Kaikki kuntien yhdistymiset,
joista kunnat olivat yhtd mieltd, menivéit nyt sisdasiainministerion paatettavaksi.
Vastaavasti valtioneuvoston yleisistunnolle meni valtaosaltaan sellaisia kuntaja-
on muutoksia, joissa oli hylkddmisen mahdollisuus. Hallituksen esityksessi'*
pidettiin tillaista toimivallan jakoa epitarkoituksenmukaisena, mitd se epdile-
mittd olikin.

122 Nidin my®os Pihlajaniemi 1998, s. 48.
123 HE 135/1997 vp, s. 15.
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Lain 24 §:ssd médrittiin, ettd “ministeri0 voi asianomaisten kuntien yhteisesti
esityksestd médritd, ettd valtuutettuja valitaan laajentuvassa tai uudessa kunnas-
sa enemman kuin kuntalain 10 §:ssé sdddetddn. Méérdys voi koskea ensimmaisti
ja toista vaalikautta kuntajaon voimaantulon jilkeen.” Sdidnndkselld haluttiin
vahvistaa valtuustojen edustavuutta. Sdidnnds tavoitteli hyvid paamadrdd, mutta
se mahdollisti jopa kahdeksan vuoden siirtymékauden, joka oli ylipitkd ja epi-
tarkoituksenmukainen. Uudessa vuoden 2009 kuntajakolaissa timéd sddnnos
poistuikin laista.

5.5.2.3 Muutoksenhaku

Muutoksenhakua pohdittaessa katsottiin, ettd kuntajaon muuttamista koskevaan
padtoksentekoon liittyy sekd sdddosvallan ettd hallintovallan piirteitd, mutta ettid
sitd on pidettdvi pidasialliselta olemukseltaan sddddsvallan kayttond.'>* Hallitus
esitti, ettd kunnanvaltuuston paitokseen, jolla esitetdéin kuntajaon muutosta, saa
hakea muutosta valittamalla kuntalaissa sdddetylld tavalla, mutta valtioneuvos-
ton tai ministerion paitoksestd valitusoikeutta ei olisi.'* Perustuslakivaliokunta
katsoi kuntien itsehallinnolliseen asemaan ja Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan (SopS 99/1991) 11 artiklaan nojautuen, ettd valitusoikeus valtioneu-
voston tai ministerion pddtoksestd on kuitenkin asianmukaisempi jéirjestely. Hal-
lintovaliokunta péityikin ehdottamaan muutoksenhakuoikeutta perustuslakiva-
liokunnan perusteluihin nojautuen muutoin hallituksen esittdmissd muodossa,
mutta myo6s valtioneuvoston ja ministerion padtoksestd tuli valitusoikeus kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle.

Lain 35 §:n 2 momentissa sdddettiin, ettd “valitus kisitellddn korkeimmassa
hallinto-oikeudessa kiireellisend”. Miirdys oli mahdollisten uusien vaalien ja
kdytdnnon syiden vuoksi vilttdmédton, ja KHO on viime vuosina kyennyt méaa-
rdystd noudattamaan. Valitusoikeus kunnan viranomaisen paitoksestd, joka on
tehty kuntajaon muutospiitdksen jilkeen, mutta ennen muutoksen voimaantu-
loa, sdilyi lain 36 §:n mukaisesti asiallisesti samansiséltdisend kuin se oli ollut
aikaisemmassa laissa. Tamdi erityinen valitusoikeus voitiin perustaa siihen, ettd
péitos on ristiriidassa kuntajaon muuttamista koskevien perusteiden kanssa tai
on 33 §:n vastainen.

Edelld on kisitelty seikkaperdisesti vuoden 1997 lakia, koska kuntahistoriam-
me vilkkain kuntajakomuutosten vaihe oli vuosina 2005-2009, jolloin toteutet-
tiin yhteensé 58 liitosta, joissa kuntamiiréd viheni 95 kunnalla. Muutoksissa so-
vellettiin vuoden 1997 lakia sekd siithen vuosina 2001-2008 tehtyjé osittaistar-
kistuksia.

124 Kuntajakolainsdddannon uudistamistydryhmén mietintd. SM Kuntajaosto (1997:2), s. 28-30.

125 HE 135/1997 vp, s. 28.
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5.5.3 Lain tarkistukset 2001-2008

Tarkistuksista olennaisimmat olivat seuraavat:

1. Vuoden 2001 laintarkistuksella (1447/2001) muutettiin yhdistymisen talou-
dellista tukea koskevia sidinnoksid seki otettiin kdyttoon uusi tukimuoto, inves-
tointi- ja kehittimishankkeiden tuki. Tarkistus tuli voimaan vuoden 2002 alusta.
Investointi- ja kehittamishankkeiden tuki oli kdytossé viisi vuotta, ja se poistui
vuoden 2007 kuntajakolain muutoksen (170/2007) myoOta.

2. Vuoden 2005 laintarkistuksella (167/2005) yhdistyvit kunnat velvoitettiin
hallinnon ja palvelujen jirjestimissopimuksessa sopimaan suunnitelma siitd, mi-
ten kuntien palvelurakenteita sovitetaan yhteen taloudellisuuden, tehokkuuden ja
tuottavuuden parantamiseksi. Kuntajaon muuttamisen erityisid edellytyksid tar-
kennettiin kunnallisen kansanédénestyksen jarjestimisvelvollisuuden osalta.

3. Laintarkistus (170/2007, voimaan 23.2.2007) liittyi lakiin kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksesta. Sen 1 §:n 2 momentti méiritteli kuntajaon ja kunnan
vaatimukset seuraavasti: “Kuntajakoa kehitetdin 1 momentissa mainittujen tar-
koitusten edellyttamalld sekd kuntien alueellista eheyttd ja yhdyskuntarakenteen
toimivuutta edistivilla tavalla. Kunnan tulee muodostua tyossikiyntialueesta tai
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja hen-
kilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jérjestimisestd
ja rahoituksesta.” Muutoksella sdéddettiin henkilostolle viiden vuoden irtisano-
missuoja, joka taattiin laissa vuosien 2008—2013 alussa tulevissa kuntajaon muu-
toksissa.

4. Vuonna 2008 lakia muutettiin kaksi kertaa. Kesidkuun alusta 2008 tuli voi-
maan lainmuutos (357/2008), jolla mahdollistettiin jarjestelytoimikunnan asetta-
minen sekd uuden kunnan valtuuston toimikautta koskevien sddannosten sovelta-
misen kuntien niin pédttdessd myos silloin, kun kuntajakoa muutetaan kuntaa
laajentamalla. Tamd muutos ei juurikaan edennyt kiytdntdon asti. Samoin kivi
vuoden 2009 alusta voimaan tulleelle laintarkistukselle (761/2008), jossa sdéddet-
tiin kolmannesta vaihtoehtoisesta mallista muodostaa uuden kunnan valtuusto
kesken kunnallisen vaalikauden, eli niin kutsutusta osayhteisvaltuustosta.

5.5.4  Kuntajaon kehitys vuodesta 1978 vuoteen 2005

Vuoden 1977 jilkeen ei 1970-luvulla tapahtunut yhtdédn liitosta. 1980-luvulla
liitoksia toteutui vain kahtena vuonna. Vuonna 1981 Kiikan ja Keikyén kunnat
yhdistyivit Aetsin kunnaksi, Lokalahden kunta liitettiin Uuteenkaupunkiin seké
Nummen ja Pusulan kunnat yhdistyivit Nummi-Pusulaksi. Vuonna 1989 Nuija-
maan kunta liitettiin Lappeenrannan kaupunkiin. 1980-luvulla kuntam&éré vihe-
ni neljilli.

109



KUNTAJAON HISTORIALLINEN KEHITYS

Vaikka kuntamdédri pysyi vakaana 1980-luvun, kuntien toiminnassa alkoivat
puhaltaa uudet tuulet. Ruotsissa aloitettiin vapaakuntakokeilut vuonna 1984.
Tanska seurasi perédssd vuonna 1985 ja Norja vuonna 1987. Vapaakuntakokeilus-
ta ryhdyttiin Suomessa keskustelemaan muiden pohjoismaiden innoittamana
vuoden 1984 lopussa Kaupunkiliiton piirissd, ja ensimmaéisen esityksen vapaa-
kunnaksi teki Lieksan kaupunki. Kunnallisliitto suhtautui aluksi kriittisesti ko-
keilulle, mutta erindisten vaiheiden jilkeen tuli lopulta hankkeen taakse. Kokei-
lulaki (718/1988) vahvistettiin heindkuun lopussa 1988, ja valtioneuvosto valitsi
joulukuussa 1988 kaikki 56 ilmoittautunutta kuntaa kokeiluun. Sen lisdksi hal-
linnon kokeiluun osallistuivat seuraavien vuosien aikana ldhes kaikki Suomen
kunnat.'?® Kokeilujen merkitys oli siin4, ettd ne antoivat suuren vapauden jérjes-
telld hallinto-organisaatiot tarkoituksenmukaisesti. Lautakuntia yhdistettiin ja
padtosvaltaa delegoitiin. Vuosina 1988—1996 toteutettujen kokeilujen kokemuk-
set olivat niin hyvid, ettd valtaosa muutoksista jii pysyviksi.

1990-Iuku oli vain véhén vilkkaampi kuin 1980-luku. Vuonna 1993 Uusikau-
punki vahvistui jélleen, kun Kalannin kunta liitettiin sithen. Samana vuonna to-
teutui myos Konginkankaan kunnan liitos Aiinekosken kaupunkiin, Rauman
maalaiskunnan liittiminen Rauman kaupunkiin, Sdynétsalon kunnan liitos Jy-
viskyldn kaupunkiin'?’ sekd Tenholan kunnan liittiminen Tammisaaren kaupun-
kiin. Vuonna 1997 toteutui Heinolan maalaiskunnan ja kaupungin yhdistyminen
Heinola-nimiseksi kaupungiksi, Lohjan kunnan ja kaupungin yhdistyminen
Lohja-nimiseksi kaupungiksi sekd Porvoon maalaiskunnan ja kaupungin yhdis-
tyminen Porvooksi. Kuntaméirin vihennys oli 1990-luvulla kahdeksan. Vuonna
1990 kuntia oli 460 ja vuonna 2000 452.

Suomen rahamarkkinat oli vapautettu 1980-luvun puolivélissid. Pian sen jil-
keen romahti Neuvostoliiton kauppa, mikd 1970-luvun ja 1980-luvun huippu-
vuosina oli ollut jopa 25 % viennisti. Loysén rahoituksen vuoksi pankit luototti-
vat avokitisesti yrityksid ja kotitalouksia. Seurasi nopea markkinoiden ylikuu-
meneminen vuosina 1987-1989, jolloin kiinteistdjen hinnat ldhtivit jyrkkdén
nousuun. Tatd kesti syyskuuhun 1989, jolloin korot yhtidkkid nousivat noin
15 %:n tasolle. Suuria velkoja ottaneet yritykset joutuivat vaikeuksiin. Kiinteis-
tojen arvot romahtivat. Seurasi Suomen taloushistorian syvin lama, jonka vai-
kein vuosi oli 1993, jolloin ty6ttomid oli perdti noin puoli miljoonaa. Kustannus-
perusteinen valtionapujérjestelmi muutettiin laskennalliseksi elokuun 3. pdivini
vuonna 1992 annetulla kuntien valtionosuuslailla (688/1992), joka tuli voimaan
vuoden 1993 alussa. Julkinen sektori joutui useiden vuosien sddstokuurille. Vuo-

126 Ks. Ryyninen 2012, s. 71. Kokeilulaki valmisteltiin vapaakuntatyéryhmén mietinnén (1987:2)
pohjalta. Ks. myos Manninen 2010, s. 102-123.
127 Liitos erosi aikaisemmista liitoksista siind, ettei kunnilla ollut yhteistd maarajaa.
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desta 1994 alkaen toteutettiin mittavat valtionosuuksien leikkaukset.!'”® Paineet
kuntajakoa kohtaan alkoivat kasvaa.

1990-luvulla vihittdin alkaneen ja viime vuosikymmenelld jo voimakkaana
esiintyneen kansallisen hankkeen ytimessd on talous. Kansallisen hankkeen
muuttuminen talousvetoiseksi on merkinnyt yhteiskuntarakenteiden asteittaista
keventimistd, markkinaperiaatteen tuomista selkeisti julkiselle sektorille seki
ajatusta yksikkokoon merkityksestd tuottavuudelle. Keskeisid termejd uudessa
ajattelussa ovat kilpailukyky, kustannustehokkuus, markkinaperusteisuus ja tuot-
tavuus.'? Valtio on vetdytynyt vuosi vuodelta enemmén maakunnista ja kunnis-
ta. Tdma ndkyy nykyisin ennen kaikkea poliisin ja tydvoimahallinnon palveluis-
Sa.130

Kuntien mééri oli 2000-luvun alkaessa 452. Vuonna 2001 toteutui vain kolme
liitosta. Mikkelin maalaiskunta, Mikkelin kaupunki ja Anttolan kunta yhdistyivit
Mikkelin kaupungiksi. Temmeksen kunta jaettiin siten, ettid padosa kunnasta lii-
tettiin Tyrndvén kuntaan seké osia Limingan, Lumijoen sekd Rantsilan kuntaan.
Jamsén kaupunki ja Kuoreveden kunta yhdistyivét Jamsédn kaupungiksi. Vuonna
2003 Haminan kaupunki ja Vehkalahden kunta yhdistyivit Haminan kaupungik-
si sekd Pattijoen kunta ja Raahen kaupunki yhdistyivit Raahen kaupungiksi.
Vuonna 2004 Jéappildn kunta, Pieksiméden maalaiskunta ja Virtasalmen kunta
yhdistyivit Pieksdnmaaksi. Néin ollen 2000-luvun alkuvuosina ennen vuotta
2005 kuntamiird viheni kahdeksalla kunnalla. Vuoden 2005 tapahtumat enna-
koivat jo tulevaa. Silloin toteutui periti kymmenen liitosta:

Parikkalan, Saaren ja Uukuniemen kunta yhdistyivét Parikkalan kunnaksi
Tuupovaaran ja Kiihtelysvaaran kunta sekd Joensuun kaupunki yhdistyivit
Joensuu-nimiseksi kaupungiksi.

Kangasalan ja Sahalahden kunta yhdistyivit Kangasala-nimiseksi kunnaksi.
Karinaisten ja Poytyin kunta yhdistyivit Poytya-nimiseksi kunnaksi.
Tohmajérven ja Virtsilidn kunta yhdistyivit Tohmajirvi-nimiseksi kunnaksi.
Kangaslammen kunta ja Varkauden kaupunki yhdistyivit Varkaus-nimiseksi
kaupungiksi.

Kullaan kunta ja Ulvilan kaupunki yhdistyivit Ulvila-nimiseksi kaupungiksi.
Kuopion kaupunki ja Vehmersalmen kunta yhdistyivit Kuopio-nimiseksi kau-
pungiksi.

Loimaan kaupunki ja Loimaan kunta yhdistyivdt Loimaa-nimiseksi kaupun-
giksi sekd

Perdseindjoen kunta ja Seindjoen kaupunki yhdistyivit Seindjoki-nimiseksi
kaupungiksi.

128 Rasinmiki 1997, s. 9 ja 10.

129 Moisio 2012, s. 19.

130 Niinpa esimerkiksi noin 3 900 asukkaan Kolarin kunnassa on vuonna 2014 tyévoimahallinnos-
sa vain yksi tyontekijd ja poliisissa kaksi.
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Edelld mainitut muutokset merkitsivat sitd, ettd kuntien méara viheni 12 kunnal-
la. Huomionarvoista oli, ettd muutokset koskivat kaikenkokoisia maalaiskuntia
ja kaupunkeja Itd- ja Lansi-Suomessa. Paineet kuntajakoa kohtaan alkoivat kas-
vaa.

5.5.5 Kunta- ja palvelurakenneuudistus

Eduskunnan hallintovaliokunta pyysi 12.11.2004 sisdasiainministerioltd selvi-
tyksen siitd, mitkd ovat kuntien taloudelliset mahdollisuudet selviytyi asianmu-
kaisesti velvoitteistaan. Ministerion 15.3.2005 antaman selvityksen olennaiset
kohdat olivat seuraavat: 1) Kuntien mahdollisuuksiin suoriutua tehtiavisti vaikut-
taa moni tekijd: omat pidtokset, valtion padtokset tehtivistd ja rahoituksesta sekd
yleinen taloudellinen toimintaympdristo. 2) On vaikea arvioida, miké tekija kul-
loinkin vaikuttaa eniten kunnan toimintaedellytyksiin. 3) Verotuloilla, joiden
osuus tuloista oli 47 % vuonna 2005, on ratkaisevin merkitys kuntatalouden ko-
konaistasapainossa. 4) Tilinpddtosten ja tunnuslukujen perusteella voidaan paa-
telld, minké tyyppisissd kunnissa palvelujen jirjestimismahdollisuudet ovat hei-
koimmat ja parhaimmat.'?!

Paaministeri Matti Vanhasen ensimmadisen hallituksen helmikuun 2005 puoli-
vilitarkistusneuvotteluissa alue- ja kuntaministeri Hannes Manninen otti esille
tarpeen kuntauudistuksen kiynnistimisesti. Asia pditettiin antaa valtiosihteerei-
den valmisteltavaksi, minkd pohjalta hallitus piitti kdynnistdd hankkeen touko-
kuussa 2005.'3 Ryynénen on katsonut, ettd hallintovaliokunta olisi ollut hank-
keen alullepanija.'*® Niin ei ndytd kuitenkaan olleen, vaan hanke on lihtenyt
liikkeelle alue- ja kuntaministeri Mannisen aloitteesta hallituksen hankkeena.

Kuntaliiton rooli hankkeen eri vaiheissa on ollut mielenkiintoinen. Sen kiin-
nostus oli vuosia ollut muissa asioissa, mutta kunta- ja palvelurakenneuudistus-
hankkeen kédynnistyttyd silld oli kiire markkinoida Tanskan esikuvan mukaista
peruskunta-mallia, joka nimestddn huolimatta olisi merkinnyt mekaanista ja kaa-
vamaista 20 000-30 000 asukkaan vihimmaéiskuntakokoa.

Uudistuksen valmistelun tavoitteiksi asetettiin, ettd 1) tuli arvioida ja tehdd
ehdotus kuntien vastuulla olevien lakisditeisten ja kuntien itselleen tehtdviksi
ottamien palveluiden tarkoituksenmukaisista jarjestimisvaihtoehdoista; 2) tuli
arvioida valtion ja kuntien tehtivid ja kustannustenjakoa; 3) tuli valmistella tar-
vittavat lainsdddannén muutokset. Valtioneuvosto asetti uudistuksen lopulliset
tavoitteet kunnianhimoisesti: "Hankkeen tuloksena nykyisin kuntien vastuulla

131 Kohdat on kirjattu hallintovaliokunnan lausuntoon HaVL 28/2006 vp — MINS 1/2004 vp.
132 Terttu Savolainen haastattelussa 8.6.2011 seki Hannes Manninen haastattelussa 28.11.2011.
133 Ryynénen 2008, s. 24.
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olevat palvelut saavat riittivdn vahvan rakenteellisen ja taloudellisen perustan
niiden jdrjestdmisen ja tuottamisen turvaamiseksi tulevaisuudessa siten, ettd pal-
veluiden laatu ja vaikuttavuus, saavutettavuus ja tehokkuus seké teknologinen
kehittiminen otetaan huomioon.” Poliittisessa retoriikassa hallitus puhui vuosi-
sadan uudistuksesta ja historiallisesta uudistuksesta, mikd kuvaa siti, ettd hank-
keelta odotettiin kdfinteentekevid tuloksia. Opposition retoriikka vaihteli: tavoit-
teista oltiin samaa mieltd, mutta samaan aikaan epdiiltiin vahvasti hallituksen
kykyi viedd hanke kdytannoksi asti.

Valmistelussa tuotiin pohdittavaksi kolme mallia: peruskuntamalli ja piirimal-
li, joka olisi siirtdnyt sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvit muodostettaville
100 000-150 000 asukkaan sosiaali- ja terveyspiireille, mutta olisi jittdnyt kun-
tajaotuksen ennalleen sekd aluekuntamalli, jonka mukaan nykyiset kunnat olisi-
vat muuttuneet ldhikunniksi ja niiden ylidpuolelle olisi muodostettu 20-25 alue-
kuntaa, joiden tehtdviksi kaavailtiin sosiaali- ja terveydenhuoltoa, toisen asteen
koulutusta ja aluekehitystd. Verotusoikeus olisi tdssd mallissa ollut aluekunnilla.
Tama oli mallin ongelma. Muun muassa Tuorin mukaan perustuslaki ei mahdol-
lista tulkintaa, jonka mukaan 121 §:n 1-3 momentissa sdddetty itsehallinto ja
sithen siséltyvi verotusoikeus siirrettdisiin aluekunnille.'*

Mallien vaikeaselkoisuuden vuoksi kuntien enemmistd néytti olevan epirdi-
den peruskunta-mallin kannalla. Valmistelu pyséhtyi kevaillda 2006 useiksi kuu-
kausiksi. Syyni oli eridvit nikemykset pakkoliitoksesta. Yhteisti tahtotilaa ei
tuntunut 16ytyvin keskustan ja SDP:n vililld, kunnes aivan uudistuksen takara-
jalla kesdkuussa 2006 valmistelevan tydoryhmén 36. kokouksessa pééstiin yhtei-
seen nidkemykseen, ettd sdddetddn mahdollistava puitelaki, joka tulisi voimaan
2007.1%

Suurin syy lopputulemaan lienee ollut se, ettéd kaikki puolueet, my0s keskusta,
olivat olleet yksimielisesti hyviksyméssa Kuntaliiton hallituksessa 14.9.2005
vahvan peruskunnan tavoitteen uudistukselle. Kuntaliitto ilmaisi tavoitteensa
ndin: ”Kunta muodostuu tyossidkidyntialueesta tai muusta toiminnallisesta koko-
naisuudesta. Uudet yhdistyneet kunnat ovat kooltaan vihintddn 20 000-30 000
asukasta. Tami alue toimii edustuksellisen demokratian ja kansalaisten suoran
vaikuttamisen perustana.”'* Kuntaliiton kannan taustalla lienee ollut Tanskasta
omaksuttu ajatus vahvoista peruskunnista seki terveydenhuollon kustannuslo-
giikka. Yleinen ndkemys oli, ettd toimiva terveyskeskus vaatii vihintddn 20 000—
30 000 asukkaan videstopohjan.

134 Kaarlo Tuorin asiantuntijalausunto 27.9.2005 kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyvistéd
valtiosddntooikeudellisista kysymyksista.

135 Lghteend ovat haastattelut Rakel Hiltusen (10.6.2009) ja Hannes Mannisen (28.11.2011) kans-
sa.

136 Suomen Kuntaliiton hallituksen kannanotto 14.9.2005.
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Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetussa laissa (9.2.2007/169) sda-
dettiin uudistuksen suuntaviivat ja tavoitteet. Laista kdytetdin nimitystd puitela-
ki, mutta oikeampaa olisi puhua siitd suunnittelulakina tai kehittamislakina.
Puitelakihan on perinteisesti merkinnyt sité, ettd laki sdétda puitteet, joiden poh-
jalta alemmanasteisilla sddannoksilla médrétadan tarkemmin toteutuksesta.'”” Lain
tavoite oli turvata palvelut kaikkialla maassa, ja sen vuoksi tuli vahvistaa kunta-
ja palvelurakennetta, kehittdd palvelujen tuotantotapoja sekd uudistaa rahoitus-
ja valtionosuusjdrjestelmid. Laki oli miirdaikainen ja se oli voimassa vuoden
2012 loppuun.

Lain mukaan perusterveydenhuolto ja siithen kiintedsti liittyvét sosiaalitoimen
tehtdvit edellyttivit kuntaa tai yhteistoiminta-aluetta, jossa on vihintdidn noin
20 000 asukasta. Ammatillisen koulutuksen vastaava videstopohjavaatimus on
50 000.

Padkaupunkiseudusta sdddettiin, ettd Espoon, Helsingin, Kauniaisten ja Van-
taan kaupunkien tuli laatia elokuun loppuun 2007 mennesséd suunnitelma siité,
miten maankdyton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamista sekd palvelujen
kayttod yli kuntarajojen parannetaan. Sama velvoite asetettiin Turulle, Porvoolle,
Porille, Himeenlinnalle, Tampereelle, Lahdelle, Kotkalle, Lappeenrannalle,
Mikkelille, Kuopiolle, Joensuulle, Jyviskylille, Seindjoelle, Vaasalle, Kokkolal-
le ja Oululle.!®® Ndmai tavoitteet olivat jatkoa vuosina 2000-2005 toteutetulle
Seutukuntien tuki -hankkeelle, jossa oli mukana kahdeksan seutua. Tuolloin sdi-
dettiin myos laki seutuyhteistyokokeilusta (560/2002), joka tuli voimaan
1.8.2002. Eteneminen kokeiluseuduilla oli vaihtelevaa ja peruspalveluyhteis-
tyossi oli ongelmia.'?

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia varten luotiin lain
9 §:ssd arviointimenettely, joka toteutuisi, mikili talouden tunnusluvut kahtena
vuonna peridkkiin alittavat valtioneuvoston asetuksella sddtamét raja-arvot. Hen-
kilosto sai uudistuksessa viiden vuoden irtisanomissuojan. Tami kohta on muo-
dostunut rakenteita jaykistiviksi ja kustannustehokkaita ratkaisuja estdvéksi te-
kijiksi. Se asettaa kuntatyontekijit erityisen turvattuun asemaan verrattuna yh-
teiskunnan muihin tyontekijoihin. Irtisanomissuoja oli kuitenkin SPD:lle poliit-
tinen kynnyskysymys.

Laki oli voimassa vuoden 2012 loppuun. Laissa ei kuitenkaan mééritelty maa-
rdpdivid, jolloin kuntien tuli tdyttda lain velvoitteet. Vuoden 2009 selonteossa

137 Perustuslakivaliokunta arvosteli lain toteutustapaa katsoen, ettei téllaista sdddostd ole yleensi
soveliasta hyviksya lain tai minkddn muunkaan sididoksen muodossa. Ks. PeVL 37/2006 vp, s. 2.
138 Piikaupunkiseudun asukkaista asui taajamissa 97,7 %, Turun 95,4, Oulun 94,2 ja Tampereen
seudun asukkaista 93,7 %. Alhaisin aste oli Mikkelissd, 77,2 %. (2008). Mintysalo — Peltonen —
Kanninen — Niemi — Hyténen — Simanainen 2010, s. 21.
13 Kunnallishallinnon rakennety6ryhmi 5a/2012, s. 25.
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kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta % todettiin p#itosten viestopohjan tiyt-
tdmisestd puuttuvan noin kolmasosalla kunnista, ja tilanne oli sama vield kesilld
2011. Kaupunkiseutusuunnitelmat laadittiin 19 seudulla, joista kaksi vapaaehtoi-
sesti ja 17 lain velvoittamana. Selonteon johdosta lakia muutettiin (348/2011).
Lainmuutoksessa sdddetdédn valtioneuvoston toimivallasta velvoittaa kunta yh-
teistoimintaan, kuntien ja valtioneuvoston paitoksenteko- ja tehtiivien siirtoaika-
taulusta sekd tarkennetaan sosiaalihuollon tehtidvésiirtoa kattamaan kaikki muut
palvelut paitsi lasten piivihoitoja yksityisen hoidon tukea koskevat palvelut.
Lainmuutoksen jidlkeen yhteistoimintavelvoitteiden miérdaika padttyy vuoden
2014 lopussa.

Hankkeen tuloksena liitoksia on toteutunut ennédtysmaiérid. Suhteellisesti eni-
ten kuntaliitoksia on toteutunut Varsinais-Suomessa ja ldhes samassa méérin
Eteld-Savossa ja Kymenlaaksossa. Médrillisesti pienimmit kuntaliitosmaakun-
nat ovat olleet pinta-alaltaan suurten kuntien Lappi ja Kainuu seki hieman yllat-
tdviasti Paijat-Hame. Maakuntakeskukset ja seutukuntakeskukset ovat olleet lii-
toksissa keskeisessi roolissa.'*! Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut on kyetty
jarjestaimddn kohtuullisen hyvin perustettujen yhteistoimintaorganisaatioiden
toimesta.'*> Muutamilla seuduilla uudistus kuitenkin vaikutti pdinvastaisesti: se
jaddytti tilanteen tai jopa pysaytti vireilld olevat kehittimishankkeet.!** Hanketta
on kritisoitu myds siitd, ettd muutokset on toteutettu joillakin alueilla ylhadlta
pdin ja niukasti vuorovaikutuksessa kuntalaisten kanssa. Néin tapahtui muun
muassa Pohjois-Pohjanmaan eteldiselld alueella, jossa oli havaittavissa jopa
kaaosmaisia piirteitd.'*

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen aikana myds kunnalliset kansandéines-
tykset vilkastuivat. Vuosina 2005-2012 jirjestettiin yhteensd 18 kuntaliitosta
koskevaa kunnallista kansanddnestystd. Niistd kymmenessd &dédnestineiden
enemmistd kannatti kuntaliitosta ja liitos myos toteutettiin. Viidessd kunnassa
ddnestdjien enemmiston kanta oli kielteinen, mutta siitd huolimatta valtuusto teki
padtoksen yhdistymisestd. Mielenkiintoisin niistd lienee Siuntion kunnan ta-
paus. Siuntiossa 2011 jérjestetyssd ddnestyksessd ei-déinet voittivat, mutta Siun-
tion kunnanvaltuusto pditti liittyd Lohjan kaupunkiin. Pdétostd ei kuitenkaan
hallinto-oikeuden péitoksen vuoksi pantu tdytintoon. 43

140 VNS 9/2009.

141 Koski — Kyosti — Halonen 2013, s. 17 ja 18.

142 Vuoden 2012 lopussa toiminnassa olleista yhteistoiminta-alueista vastuukuntamallin mukaisia
alueita oli 33 ja kuntayhtymid 21. Yhteistoiminta-alueisiin kuului 199 kuntaa. (Ks. Meklin — Peko-
la — Sjoblom 2012, s. 20.)

143 Sakari Mottonen HS 13.10.2012.

14 Kolppanen 2008, s. 85-87.

145 Meklin — Pekola — Sjoblom 2012, s. 15.
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Paaministeri Jyrki Kataisen hallitus tavoitteli tydssidkdyntialueisiin ja vahvoi-
hin peruskuntiin perustuvaa kuntarakennetta Tanskan vuoden 2007 kuntauudis-
tuksen suuntaviivojen mukaisesti ja niki sithen eduskuntavaalien jidlkeen histo-
riallisen tilaisuuden koittaneen, kun perinteinen kuntapuolue keskusta, joka
kautta aikojen on ollut pienkuntien puolustaja, oli historiansa pahimmassa alen-
nustilassa ja oppositiossa.

5.5.6  Rovaniemen maalaiskunnan ja Rovaniemen kaupungin
vhdistyminen kehyskuntaparina 2006

Vuonna 2006 toteutui vain yksi liitos. Jokseenkin 25 vuotta keskustelun alaisena
ollut ja useita selvityksié vaatinut Rovaniemen kaupungin ja maalaiskunnan yh-
distyminen uudeksi Rovaniemi-nimiseksi kaupungiksi toteutui. Rovaniemen
maalaiskunta oli lopultakin asenteellisesti valmis tekeméén pédétdksen, jota oli
maakunnassa ja my0s valtakunnallisesti odotettu jo vuosien ajan. Rovaniemen
maalaiskunnan ja kaupungin yhdistyminen on malliesimerkki kehyskuntaparien
yhdistymisestid. Kehyskuntaparilla tarkoitetaan kahta vierekkiistd kuntaa, jossa
sisdpuolisen kunnan maarajasta kaksi kolmasosaa on yhteistda ulkopuolella ole-
van kunnan kanssa.'

Rovaniemi sai oman kunnallishallinnon vuonna 1867. Vuonna 1910 senaatti
madrisi, ettd Rovaniemen kirkonkyl&sti tuli muodostaa taajavikinen yhdyskun-
ta. Se toimi taajavikisend yhdyskuntana, kunnes siitd muodostettiin Rovaniemen
kauppala vuoden 1929 alusta. Tuolloin kauppalan asukasluku oli 3 000 ja ympa-
roivan maalaiskunnan 7 500. Rovaniemen kauppalaa laajennettiin alueliitoksilla
maalaiskunnasta vuosina 1948 ja 1957. Kauppalasta tuli kaupunki vuoden 1960
alusta.

Rovaniemen kaupungin pinta-ala vuonna 1960 oli 24,2 km?. Vuonna 1964
sekd vuonna 1985 toteutettiin liitokset, joiden seurauksena kaupungin pinta-ala
kasvoi 94,5 km?iin. Maalaiskunta oli vuonna 2005 maamme viidenneksi suurin
kunta maapinta-alaltaan 7 506,5 km?. Suurempia olivat vain Inarin, Sodankylin,
Kittildn ja Enontekion kunnat. Rovaniemen kaupungin ja maalaiskunnan yhdis-
tyessd kaupungin asukasluku oli noin 36 000 ja maalaiskunnan noin 22 000.

Keskustelua kuntien yhdistymisesti oli kdyty 1980-luvun alusta alkaen. Sitd
vauhdittivat huoli alenevasta viestokehityksestd Rovaniemen seudulla, laman
aiheuttama talouksien kiristyminen molemmissa kunnissa seké se, ettd maalais-
kunnan kunnanvirasto ja monet palvelupisteet sijaitsivat kaupungin keskustassa.
Lisédksi maalaiskunnan asutus oli alkanut keskittyd Saarenkyldin, joka sijaitsee

146 Miiritelmi on Arto Kosken. Ks. Koski 2004, s. 5.
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viiden kilometrin péddssid kaupungin keskustasta. Tultaessa 2000-luvulle keskus-
teluissa alkoi esiintyd yhd useammin seudullinen ja maakunnallinen nikokulma,
jolloin kannettiin huolta Rovaniemen seudun ja koko Lapin maakunnan kilpailu-
kyvystd ja nédhtiin voimien kokoaminen keinona parantaa kilpailukykyaé.

Sisdasiainministerio méaarisi lokakuussa 2003 filosofian tohtori Arto Kosken
kuntajakoselvittidjiksi Rovaniemen kaupungin ja maalaiskunnan kuntajakoasias-
sa. Virallisesti médriys selvittdjdsti tehtiin kaupungin ja maalaiskunnan yhteisen
esityksen johdosta, mutta jo sitd ennen ministerioon oli saapunut adressi, jonka
allekirjoittajina oli yli 20 % maalaiskuntalaisten ddnioikeutetuista asukkaista
sekd iso joukko kaupungin asukkaita. Adressissa esitettiin kuntajakoselvittdjin
madrdamistd. '’

Koski tarkasteli selvityksessddn sekd yhteistyon tehostamisvaihtoehdon etté
yhdistymisvaihtoehdon vaikutuksia kuntien toimintaan ja talouteen, palveluihin
ja osallistumismahdollisuuksiin sekd maalaiskunnan kylien toimintaedellytyk-
siin ja asukkaiden verorasitukseen.'*® Koski suositteli neljdd vaihtoehtoista toi-
mintamallia: 1) strateginen yhdistyminen 1.1.2006 alkaen, 2) yhteistyon tehosta-
minen 1.1.2005 alkaen, 3) rutiiniyhdistyminen, ja 4) nyky-yhteistyon jatkami-
nen. Parhaimmaksi vaihtoehdoksi Koski katsoi strategisen yhdistymisen mah-
dollisimman pian eli vuoden 2006 alusta, ja toiseksi parhaimmaksi yhteistyon
tehostamisen vuoden 2005 alusta.

Rovaniemen kaupunginvaltuusto (yksimielisesti) ja Rovaniemen maalaiskun-
nan valtuusto (4dnin 28-5, kymmenen pidittdytyi ddnestyksestd) padttivit
7.6.2004 strategisesta yhdistymisestd vuoden 2006 alusta. Erillistd kansandénes-
tystd ei jérjestetty. Valtioneuvosto pditti yhdistymisestd yleisistunnossaan
8.6.2005.'* Rovaniemen kaupungista tuli nyt pinta-alaltaan Euroopan suurin
kaupunki.

Kun yhdistdmispaitokset tehtiin kesdkuussa 2004, uuden kunnan palvelujen
ja hallinnon valmistelutyohon jéi aikaa puolitoista vuotta. Tama aikaa lienee ol-
lut optimi: puoli vuotta olisi ollut lyhyt aika, ja kahta vuotta pitempi aika olisi
merkinnyt tyhjakayntid.'> Huolellisesta valmistelusta lienee osoituksena se, ettd
henkilostojdrjestelyisti tehtiin vain yksi oikaisuvaatimus. Yhdistymissopimuk-

197 Hannes Manninen haastattelussa 28.11.2011.

148 Koski Rovaniemi-selvitys. Selvitysosa 2004.

149 Vnp 8.6.2005/406. Ks. myos Koski Rovaniemi-selvitys. Selvitysosa 2004, s. 50-56 seki Pirk-
ki6 2008, s. 9 ja 10.

150 Vertailukohdaksi voidaan ottaa Oulun seudun kuntien yhdistyminen vuoden 2013 alusta. Siind
valmisteluaikaa oli noin kaksi ja puoli vuotta, mikd merkitsi tyhjikdynnin lisdksi myos sitd, ettd
vanhat kunnat ehtivit sind aikana tehdé mittavia investointeja uuden kunnan rasitteeksi.
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sessa sovittua viiden vuoden irtisanomissuojaa ei koettu kovin suureksi ongel-
maksi, koska eldkoityminen on ollut vilkasta.'>!

Uusi Rovaniemen kaupunki on toiminut kahdeksan vuotta. Vaikutusten ar-
viointi ei ole helppo tehtidvd, koska monet vaikutukset alkavat ndkyd vasta vuo-
sien padstd. Lapin yliopiston arviointitutkimusten, Stenvallin ym. keskipitkidn
aikavilin tutkimuksen'*?, kansalaispalautteiden sekd véestotilastojen ja yritysti-
lastojen perusteella voidaan kuitenkin jotakin jo arvioida.

Stenvallin ym. vuoden 2012 tutkimuksen mukaan Rovaniemell4 yleisesti kat-
sotaan, ettd yhdistyminen oli oikea-aikaisesti toteutettu. Lapin yliopiston tutki-
muksen mukaan niin kuntalaiset, padttdjit kuin alueen yrittdjitkin nikivét kun-
nan aseman vahvistuneen. Rovaniemen on katsottu tulleen jopa kehittdmisen
esimerkiksi.'®* Rovaniemen vetovoiman kasvu on ollut kiistaton. Yritystoimin-
nan kehitys ja viestokehitys ovat tistd hyvidni osoituksena. Rovaniemen vikilu-
ku on kasvanut tasaisesti yhdistymisen jdlkeen, mikd ilmenee taulukosta:!'>*

Taulukko 9. Rovaniemen viestokehitys 2006-2013.

Vikiluku Kasvuprosentti
31.12.2006 58 099 0,45
31.12.2007 58 825 1,23
31.12.2008 59 353 0,89
31.12.2009 59 848 0,83
31.12.2010 60 090 0,40
31.12.2011 60 637 0,90
31.12.2012 60 886 0,41
31.12.2013 61215 0,54

Viime vuosien aikana syntyneiden enemmyys on ollut 200-300 luokkaa, ja
muuttotase on ollut positiivinen. Rovaniemi on myds saanut vuodesta 2007 14h-
tien ulkomaisesta muuttoliikkeestd lisdystd vuosittain 200-250, 240 vuonna
2011.15

My®6s yrityksid on perustettu enenevissd mairin. Vuonna 2011 yritysten net-
tolisdys oli 162."* Uusi toimiala on tietotekniikkaan pohjautuvat palvelut, jonka
veturiyritys on sisdasiainministerion palvelukeskus Haltik, jossa on 200 tyonte-

151 Matti Ansala haastattelussa 20.6.2012.

132 Stenvall — Tyvitalo — Suikkanen — Syvéjdrvi 2012.

153 Pirkkio 2008, s. 1 sekd Stenvall — Tyvitalo — Suikkanen — Syvéjéarvi 2012, s. 13.
13 Lapin liiton viestotilastot 2006-2012.

155 Rovaniemen kaupungin tilinpatds ja toimintakertomus 2011, s. 13.

13 Rovaniemen kaupungin tilinpitos ja toimintakertomus 2011, s. 155.
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kijaa. Luovien alojen yritystoimintaan on panostettu, ja toimiala on ldhtenyt lu-
paavasti liikkeelle.'>” Elinvoiman kehittymisesti kertoo my®os se, ettd viime vuo-
sien aikana uusia asuntoja on rakennettu 400 asuntoa/vuosi.'*® Vaikka kehitys on
ollut edelld mainituilla mittareilla arvioituna positiivista, on muistettava, etti
mittava ongelma on edelleen 10—12 %:n tasoa oleva tyottomyys, miké on jatkuva
uhka poismuutolle.

Eniten kritiikkid ovat saaneet terveyspalvelut. Entisen maalaiskunnan alueella
asuvat kokivat yhdistymisen alkuvuosina lihes poikkeuksetta, ettd kunnan itse-
ndisyyden aikana heiddn terveyskeskuksensa palvelut toimivat paremmin, ja
my0s palveluiden saavutettavuus oli parempi. Terveyspalveluita on jérjestelty
uudelleen, ja yksityisid toimijoita on tullut markkinoille. Niinpi kritiikki onkin
jonkin verran vihentynyt.'

Paiattdjiat ovat kantaneet suurinta huolta hallinnon tavoitteiden toteutumises-
ta.!® Tutkimuksesta on vedettdvissi se johtopéitds, ettd padttdjat ovat kokeneet
virkamiesten vallan kasvaneen. Kunnan asukkaat ja yrittdjit katsovat myos var-
sin yleisesti, ettd kunta on jonkin verran byrokratisoitunut.

Sivukylien vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi toimii muun muassa Y14-
kemijoen aluelautakunta, jonka perustaminen liittyi maalaiskunnan vapaakunta-
kokeiluun, ja sen toimintaa jatkettiin uudessa Rovaniemen kaupungissa. Lauta-
kunnan vaikutuspiirissd on yhdeksén kyl&é, ja silld on 2 miljoonan euron vuotui-
nen budjetti. Kaupungissa toimii myo6s kylien neuvottelukunta, jossa on 13 ja-
sentd valittuna tasapuolisesti eri osa-alueilta. Maalaiskunnan perustamasta ky-
lien kehittdmissditiostd, jonka padoma on 18 miljoonaa euroa, voidaan osoittaa
vuosittain 500 000 euroa kylien kannalta tirkeisiin kehittimishankkeisiin.'!
Kunnan organisaatiossa on kyldasiainsihteeri avustamassa ja organisoimassa ky-
lien kehittamistyotd. Maaseutualueille perustettiin kuusi palvelukyldd, jotka toi-
mivat maaseutuasumisen keskuksina ja palvelevat myos ympéristonsa asukkaita.
Vuoden 2014 alusta kuudelle palvelukylille tuli oma aluelautakunta ja vuotuinen
budjetti Yldkemijoen mallin mukaisesti.'®?

Monipuolisista toimenpiteistd huolimatta kuntalaisten ja péittdjien yleinen
nikemys on se, ettd kylien asema on viime vuosien aikana heikentynyt. Nain
asianlaita varmaankin on Rovaniemen pohjoiskolkassa, josta on noin 90 kilo-
metrid kaupungin keskustaan. Myos Vikajirven ja Kivitaipaleen suunnalla on-

157 Stenvall — Tyvitalo — Suikkanen — Syvijarvi 2012, s. 17.

158 Matti Ansala haastattelussa 20.6.2012.

139 Stenvall — Tyvitalo — Suikkanen — Syvijdrvi 2012, s. 39 sekd Matti Ansala haastattelussa
20.6.2012.

1680 Pirkki6 2008, s. 1.

161 Matti Ansala haastattelussa 20.6.2012.

162 Markus Lohi haastattelussa 29.4.2013.
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gelmat ovat korostuneet.'®® Minké verran kehityksesti on liitoksen syytd ja min-
ki verran yleistd kehitystd, on kysymys, johon ehdotonta vastausta ei ole. Ylei-
nen kehitys Pohjois-Suomen syvélld maaseudulla on ollut viime vuosien aikana
taantuvaa, joten sitd lienee pidettdvd myos uuden Rovaniemen osalta suurimpana
tekijdna.

Yhdistynyt Rovaniemi aloitti toimintansa kunnallistalouden osalta vuonna
2006 kohtuullisen hyvisti ldhtokohdista, ainakin verrattuna muihin Pohjois-Suo-
men kuntiin. Veroprosentti 19 oli vuonna 2006 yleistéd tasoa Pohjois-Suomessa.
Kertynyttd kumulatiivista ylijaamid oli uuden kunnan aloittaessa noin 13 mil-
joonaa euroa eli 223 euroa/asukas. Lainaméiéri oli varsin alhainen 1096 euroa/
asukas ja konsernin lainamédrd 2212 euroa/asukas. Omavaraisuusaste oli hyva
68,8.1% Vuonna 2007 veroprosentti nostettiin 19,5:een. Henkilostomenot kasvoi-
vat vuonna 2007 periti 7,6 %, mutta sen jilkeen niiden kehitys on ollut maltillis-
ta. Kumulatiivinen ylijiimé vuoden 2011 lopussa oli noin 16,4 miljoonaa euroa
eli 270 euroa/asukas. Lainamiiré oli tuolloin 1190 euroa/asukas. Omavaraisuus-
aste oli tuolloin 65,4.

Vuoden 2012 tilinpdatosluvut merkitsivit kddnnettd huonompaan suuntaan.
Vuosikate oli —1,25 miljoonaa eli —21 euroa/asukas sekd tulos 14,8 miljoonaa
alijidmaiinen eli —244 euroa/asukas. Velkamiird nousi hivenen eli 1217 euroon
asukas. Omavaraisuusaste laski 62,2:een.'®> Ovatko ndmi luvut oire tulevista
vaikeista vuosista? Kaupungin talous on kuitenkin kohtuullisen vakaalla pohjalla
ja antaa ldhivuosina mahdollisuudet panostaa tarvittaviin kehittimistoimiin ja
investointeihin.

Yhteenvetona Rovaniemen kaupungin ja maalaiskunnan yhdistymisesti voita-
neen todeta, ettd keskeisissi tavoitteissa on tdhin saakka pitkalti onnistuttu. Lii-
tos toteutettiin oikeaan aikaan. Yhdistymisen tavoite vetovoimaisesta ja vahvasta
yhteistyokumppanista on saavutettu.'® Rovaniemi mielletdin nyky#ian vahvana
Lapin padkaupunkina, joka on tirked koko Pohjois-Suomen kehityksen kannalta.
Merkittiavid on myds, ettd uusi Rovaniemi on kyennyt valtakunnallisesti merkit-
tdvilld tavalla organisoimaan sivukylien kehittimistd aluelautakuntineen. Lienee
kuitenkin niin, ettd monet rovaniemeldiset eivit osaa arvostaa yhdistymisti niin
kauan kuin terveyspalvelut kangertelevat.

163 Matti Ansala haastattelussa 20.6.2012.

164 Valtiovarainministerig. Kuntaosasto: Kuntien taloustiedosto 2006-2011.

195 Valtiovarainministerio. Kunta- ja aluehallinto-osasto 5.12.2013. Kuntien tilinpédatokset 2010—
2012.

1% Ndin arvioivat yhdensuuntaisesti Stenvall — Tyvitalo — Suikkanen — Syvéjérvi 2012 sekid Matti
Ansala haastattelussa 20.6.2012.
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5.5.7 Ldhes sadan kunnan vihennys 2006-2011

Toukokuussa 2005 padministeri Matti Vanhasen hallitus péitti kunta- ja palvelu-
rakenneuudistushankkeen kdynnistdmisestd. Tuo ajankohta oli jonkinlainen 14h-
tolaukaus kuntien uudistumiselle. Useita liitos- ja yhteistyohankkeita kiynnistet-
tiin jo vuoden 2005 aikana. Hanketta voidaan perustellusti kritisoida muun
muassa siitd, ettd siind 20 000 asukkaan rajasta muotoutui ikddn kuin mekaani-
nen kunnan vihimmaiskoko, vaikka samaan aikaan tasavertaisena vaihtoehtona
oli yhteistoiminta-alue seki vapautus pitkien vilimatkojen perusteella. Yhdessd
asiassa hanke kiistatta onnistui: se oli uskottava ja vaikuttava, ja ldhes kaikki
kunnat ottivat tosissaan sen, ettid nyt tulee tapahtumaan muutos ja toimivat sen
mukaisesti.

Vuoden 2006 alusta toteutui vain Rovaniemen kaupungin ja Rovaniemen
maalaiskunnan yhdistyminen. Vuoden 2007 alusta liitoksia toteutui 14, ja kun-
tien madrd viheni 15 kunnalla. Yhdistymisavustukset olivat tuolloin historialli-
sesti korkeimmillaan eikd kuntaliitos velvoittanut uutta kuntaa takaamaan viiden
vuoden irtisanomissuojaa tyontekijoille kuten vuonna 2007 sdéddetty kuntajako-
lain muutos miirasi.

Taulukko 10. Vuoden 2007 alusta toteutuneet kuntaliitokset.'¢’

1. Asnekosken ja Suolahden kaupungit seki Sumiaisten kunta yhdistyiviit uudeksi
Adnekosken kaupungiksi.
2. Viljakkalan kunta liitettiin Y16jdrven kaupunkiin.
3. Suodenniemen kunta liitettiin Vammalan kaupunkiin.
4. Mietoisten ja Mynidmien kunnat yhdistyivét uudeksi Myndméen kunnaksi.
5. Lingelmien kunta jaettiin Jimsédn kaupunkiin ja Oriveden kaupunkiin.
6. Voyrin ja Maksamaan kunnat yhdistyivit uudeksi Voyri-Maksamaaksi.
7. Vuolijoen kunta liitettiin Kajaanin kaupunkiin.
8. Iin ja Kuivaniemen kunnat yhdistyivit uudeksi Iin kunnaksi.
9. Siikajoen ja Ruukin kunnat yhdistyivit uudeksi Siikajoen kunnaksi.
10. Toijalan kaupunki ja Viialan kunta yhdistyivit uudeksi Akaan kaupungiksi.
11. Kodisjoen kunta liitettiin Rauman kaupunkiin.
12. Haukivuoren kunta liitettiin Mikkelin kaupunkiin.
13. Pieksdmaden kaupunki ja Pieksdnmaan kunta yhdistyivit uudeksi Pieksdmien
kaupungiksi.
14. Pilkdneen ja Luopioisten kunnat yhdistyivit uudeksi Pilkdneen kunnaksi.

197 Tdydellinen luettelo Suomen itsendisyyden ajan kuntaliitoksista. Valtiovarainministerid. Kun-

tien yhdistymiset 1922-2012.
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Edelld olevissa muutoksissa oli aina yhtend osapuolena Pieksdnmaata ja Viialaa
lukuun ottamatta pieni, alle 4000 asukkaan kunta. Tdmi nédytti suuntaa tulevien
vuosien kehitykselle.

Lingelmien kunnan jakaminen Jamsén ja Oriveden kaupunkien kesken'®® oli
erikoinen tapaus sen vuoksi, ettd Lingelméen kunnan kanta muuttui asian kisit-
telyn aikana. Antaessaan Lingelmien kunnan lausuntoa kuntien yhteisestd esi-
tyksestd lddninhallitukselle Langelméen valtuusto poikkesi d4inin 9—8 aiemmasta
esityksestdin kuntalaisten voimakkaiden kannanottojen vuoksi. Myos virallisia
huomautuksia jétettiin kuulemisvaiheessa ennitysmiird: Langelmiki 502, Ori-
vesi 81 ja Jamsid 77. Valtioneuvosto katsoi kuitenkin, ettd yhdistymistahto ilmeni
Lingelméen valtuuston ensimmadisestd pddtoksestd, ja sithen ndhden myShem-
min annettu lausunto oli toissijainen. Asiaan vaikutti myos se, ettid kyse oli pie-
nestd muutoksesta, ja asia voitaisiin tarvittaessa ottaa uudelleen kisittelyyn osa-
liitosasiana. Valtio palkitsi kunnan jakamisen varsin runsaskétisesti. Noin 1 700
asukkaan kunnan jakaminen toi yhdistymisavustusta perdti 6 727 517 euroa,
josta Jamsélle tuli 4 372 886 euroa ja Orivedelle 2 354 631 euroa. Lisiksi tuli
vield investointi- ja kehittimishankkeiden tuki.'® Hankkeen ajoitus oli alueelli-
sesta ndakokulmasta katsottuna mité oivallisin.

Vuosi 2008 oli valtuustokauden viimeinen vuosi, minkd vuoksi liitoksia ta-
pahtui vain yksi — Leivonmien kunta ja Joutsan kunta yhdistyivét uudeksi Jout-
san kunnaksi. Vuoden 2009 alusta tapahtui liitosvyory. Liitoksia toteutui peréti
32. Koska useita monikuntaliitoksia oli joukossa, muun muassa kymmenen kun-
nan Salon seudun liitos, kuuden kunnan Kouvolan seudun liitos, kuuden kunnan
Hiameenlinnan seudun liitos seké viiden kunnan Lansi-Turunmaan seudun liitos,
kuntaméidrd viheni yhteensd 66 kunnalla.

Taulukko 11. Vuoden 2009 alusta toteutuneet kuntaliitokset.

1. Salon kaupunki sekd Halikon, Kiikalan, Kiskon, Kuusjoen, Muurlan, Pernion,
Perttelin, Suomusjérven ja Sirkisalon kunnat yhdistyivit uudeksi Salon kaupungik-
si.

2. Hauhon, Kalvolan, Lammin, Rengon ja Tuuloksen kunnat liitettiin Himeenlinnan
kaupunkiin.

3. Kouvolan, Kuusankosken ja Anjalankosken kaupungit sekd Eliméden, Jaalan ja
Valkealan kunnat yhdistyivit uudeksi Kouvolan kaupungiksi.

4. Paraisten kaupunki sekd Houtskarin, Inion, Korppoon ja Nauvon kunnat yhdistyi-
vat uudeksi Léansi-Turunmaan kaupungiksi (Vistaboland).

1% Vnp 523/2006.
19 Valtioneuvoston esittelymuistio 16.6.2006 Kyosti Tornberg, s. 1-4.
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. Kilviédn, Lohtajan ja Ullavan kunnat liitettiin Kokkolan kaupunkiin.
. Kauhavan kaupunki sekéd Alahdrmén, Kortesjiarven ja Ylihdrmén kunnat yhdistyivit

uudeksi Kauhavan kaupungiksi.

. Merimaskun, Rymiittylédn ja Velkuan kunnat liitettiin Naantalin kaupunkiin.
. Kestildn, Piippolan, Pulkkilan ja Rantsilan kunnat yhdistyivéit uudeksi Siikalatvan

kunnaksi.

. Jyviskylédn kaupunki, Jyviskyldn maalaiskunta ja Korpilahden kunta yhdistyivét

uudeksi Jyviskylidn kaupungiksi.

Enon ja Pyhiseldn kunnat liitettiin Joensuun kaupunkiin.

Seindjoen kaupunki sekd Nurmon ja Ylistaron kunnat yhdistyivit uudeksi Seiné-
joen kaupungiksi.

Tammisaaren ja Karjaan kaupungit sekd Pohjan kunta yhdistyivit uudeksi Raase-
porin kaupungiksi.

Vammalan kaupunki seki Mouhijirven ja Aetsin kunnat yhdistyivit uudeksi
Sastamalan kaupungiksi.

Alastaron ja Mellildan kunnat liitettiin Loimaan kaupunkiin.

Askaisten ja Lemun kunnat liitettiin Maskun kuntaan.

Dragsfjardin, Kemion ja Vistanfjardin kunnat yhdistyivét uudeksi Kemionsaaren
kunnaksi.

Ylikiimingin kunta liitettiin Oulun kaupunkiin.

Joutsenon kaupunki liitettiin Lappeenrannan kaupunkiin.

Lapin kunta liitettiin Rauman kaupunkiin.

Sammatin kunta liitettiin Lohjan kaupunkiin.

Piikkion kunta liitettiin Kaarinan kaupunkiin.

Savonrannan kunta liitettiin Savonlinnan kaupunkiin.

Kurun kunta liitettiin Y1ojarven kaupunkiin.

Jamsin ja Jamsédnkosken kaupungit yhdistyivit uudeksi Jimsidn kaupungiksi.
Jurvan kunta liitettiin Kurikan kaupunkiin.

Kiukaisten kunta liitettiin Euran kuntaan.

Mintén kaupunki ja Vilppulan kunta yhdistyivit uudeksi Minttéd-Vilppula-nimisek-
si kaupungiksi.

Pylkonmaéen kunta liitettiin Saarijdrven kaupunkiin.

Vampulan kunta liitettiin Huittisten kaupunkiin.

Lehtimien kunta liitettiin Alajiarven kaupunkiin.

Poytyin ja Yldneen kunnat yhdistyivit uudeksi Poytyédn kunnaksi.

Vahdon kunta liitettiin Ruskon kuntaan.

Vuonna 2009 tapahtui kahdeksan liitosta, joissa oli mukana neljd kuntaa tai
enemmdn. Liitokset painottuivat Lansi-Suomeen ja ennen kaikkea pienkuntaval-
taiseen Varsinais-Suomeen. Uusi ilmio oli my®&s se, ettd nyt kuntaliitoksilla muo-
dostettiin aikaisempaa suurempia kuntia — uudessa Jyvikyldssé oli asukkaita 13-
hes 130 000 ja uudessa Kouvolassa yli 90 000. Kouvolasta tuli samalla Etel&-
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Suomen suurin kaupunki pinta-alaltaan (2560 km?). Aikaisemmin Eteld-Suomen
suurin kaupunki oli ollut Mikkeli (1702 km?), mutta myos Salo (1980 km?) ja
Himeenlinna (1796 km?) ohittivat sen. Kosken mukaan aikaisemmin 80 % lii-
toksista oli kahden kunnan liitoksia ja 20 % kolmen kunnan liitoksia. Vuoden
2009 alusta tapahtuneista liitoksista puolet eli 16 oli kolmen tai useamman kun-
nan liitoksia.!”

Vuoden 2010 alussa toteutui nelji kuntaliitosta. Merkittdvin niistd oli Lovii-
san kaupungin sekd Liljendalin, Ruotsinpyhtédén ja Pernajan kunnan yhdistymi-
nen uudeksi Loviisan kaupungiksi. Sen ohella Himangan kunta liitettiin Kala-
joen kaupunkiin, Noormarkun kunta liitettiin Porin kaupunkiin sekd Ylimaan
kunta liitettiin Lappeenrannan kaupunkiin. Kuntien méérd viheni siten kuudella
kunnalla.

Vuoden 2011 alussa toteutui kuusi liitosta, joissa viidessd liitoksessa pieni
kunta liitettiin suurempaan naapurikuntaan tai -kaupunkiin sekd yhdessi liitok-
sessa kaksi pientd kuntaa yhdistyi. Kuntamiird viheni ndiden liitosten johdosta
siten kuudella. Vuoden 2011 liitokset olivat seuraavat: 1) Karttulan kunta liitet-
tiin Kuopion kaupunkiin, 2) Kylmikosken kunta liitettiin Akaan kaupunkiin, 3)
Kuhmalahden kunta liitettiin Kangasalan kuntaan, 4) Varpaisjdrven kunta liitet-
tiin Lapinlahden kuntaan, 5) Artjdrven kunta liitettiin Orimattilan kaupunkiin
sekd 6) Voyri-Maksamaan ja Oravaisten kunnat yhdistyivit uudeksi Voyrin kun-
naksi.

Nykyinen kuntaméérd on 320. Viime vuosien kuntamuutokset ovat merkin-
neet pienimpien kuntien huomattavaa vihenemisti. Alle 2 000 asukkaan kuntia
oli vuonna 2008 vield 63, mutta kolme vuotta myohemmin enédd 32. Valmistelta-
vana olevat muutokset valtionosuusjérjestelméén sekd julkisen talouden sdistot
asettavat pienet kunnat entistd ahtaammalle, ja sen seurauksena on pienten kun-
tien médrdn viheneminen, tapahtuipa nykyhallituksen kuntauudistuksessa miti
tahansa. Vuoden 2007 kuntajakolain muutoksen jilkeen valtioneuvosto ei ole
toistaiseksi kdyttinyt toimivaltaansa hylédtd kuntien yhteiseen esitykseen perus-
tuva kuntajaon muutos.

Vuoden 2013 alusta toteutui yksi monikuntaliitos, kun Oulun kaupunki sekd
Haukiputaan, Kiimingin, Oulunsalon ja Yli-Iin kunnat yhdistyivét uudeksi Ou-
Iun kaupungiksi. Sen ohella Karjalohjan kunta ja Nummi-Pusulan kunta liittyi-
vit Lohjan kaupunkiin, Ristiinan kunta ja Suomenniemen kunta yhdistyivit
Mikkelin kaupunkiin, Vihdkyron kunta yhdistyi Vaasan kaupunkiin, Vihannin
kunta yhdistyi Raahen kaupunkiin, Kiikoisten kunta yhdistyi Sastamalan kau-

170 Kosken mukaan monikuntaliitos on kyseessd, kun yhdistyvid kuntia on kolme tai enemmiin.
Tamin tutkimuksen kirjoittajan nidkemys on, ettd vasta neljdn kunnan liitos on vaikeudeltaan sel-
lainen, ettd voidaan puhua monikuntaliitoksesta. Ks. my6s Koski 2008, s. 10.
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punkiin, Nilsidn kunta yhdistyi Kuopion kaupunkiin, Toysdn kunta yhdistyi
Alavuden kaupunkiin, Kesidlahden kunta yhdistyi Kiteen kaupunkiin seki Keri-
mdien ja Punkaharjun kunnat yhdistyivit Savonlinnan kaupunkiin. Kuopion kau-
punki selvitti erikseen yhdistymistd niin Nilsidn kaupungin kuin Maaningan
kunnankin kanssa. Lokakuussa 2012 Maaningan kunnanvaltuusto ja Kuopion
kaupunginvaltuusto paittivit yhdistymisestd. Muutosten jdlkeen vuosien 2006—
2013 védhennys on 111 kuntaa.

Vuoden 2011 lopussa perdti 231 kuntaa oli jirjestdnyt terveydenhuollon ja
sithen liittyvit sosiaalitoimen tehtdvit 63 yhteistoiminta-alueen avulla.'”! Néistd
organisaatioista on monissa yhteyksissd, my0s nykyinen hallitus, kdytetty nimi-
tystd “himmelit”, miké ei tee ollenkaan oikeutta niille. Vaikka joidenkin yhteis-
toiminta-alueiden perustamisessa on ollut havaittavissa ndenndisyyttd, on valta-
osa yhteistoiminta-alueista suoriutunut tehtivistidn kohtuullisen hyvin.

Uudistuksen yhteydessé kuntien ja julkisen hallinnon tietojirjestelmié on yh-
tendistetty mutta kehitystyota tédlla sektorilla on vield mittavasti edessd. Ennen
kaikkea terveydenhuollon tietojirjestelmien yhtendistaminen on erittédin kiireel-
linen tehtdva. Muutamilla suurten kaupunkien alueilla hanke on selvisti kirjistd-
nyt kuntien vilistd yhteistyotd.'”> Ongelmallista on my0s se, ettd kuntien keski-
niinen solidaarisuus on monin paikoin heikkenemissd. Kunta- ja palveluraken-
neuudistus on saanut aikaan myos pienen piristysruiskeen kunnalliseen tutki-
mukseen,!” mutta tima ei ole ainakaan toistaiseksi nikynyt oikeustieteellisessd
tutkimuksessa.

6 YHTEENVETO

Maamme kunnallishallinto ja kuntajako ovat vuosisataisen historiallisen kehi-
tyksen tulosta, jonka taustalta 10ytyy yhtdiltid kotimaisia ja toisaalta myos kan-
sainvilisid vaikutteita. Kunnallishallinto alkoi koyhdinhoidon jirjestamisesti, ja
seuraavassa vaiheessa tuli tehtdaviksi kansakoulujen organisointi. Tamén jilkeen
kunnat saivat jatkuvasti lisdd tehtdvid, kunnes 1960-luvun lopulta 1980-luvun
alkuun ajoittuva hyvinvointivaltion rakennuskausi lopullisesti muodosti kuntien
tehtidvikentin sellaiseksi, jollaisena sen me nyt ndemme. Viimeisen 20 vuoden

17! Valtiovarainministerio. Kuntaliitto. 29.11.2011.

172 Néin on ollut ennen kaikkea Turun seudulla. Oulun seudulla oli vuosia pattitilanne, kunnes
vuonna 2010 tehtiin péitokset monikuntaliitoksesta, jossa Oulun kaupunki sekd Haukiputaan,
Kiimingin, Oulunsalon ja Yli-Iin kunnat yhdistyvét uudeksi Oulun kaupungiksi vaoden 2013 alus-
ta.

'73 Hallinto- ja kuntaministerind 20102011 toiminut Tapani Tolli otti haastattelussa 14.5.2012
tastd esimerkkind mm. Arttu-tutkimukset.
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kehityspiirre on ollut taistelu niukoista resursseista, minkd seurauksena kunnat
ovat joiltakin osin siirtdneet tehtdvid muille toimijoille.

Ruotsin vaikutus kuntajérjestelmdimme on ollut kiistatta historiallisesti suu-
rin. Kunnallishallinnon alkuvaiheessa 1860-luvulla mallina oli Ruotsi. Kuntaja-
kokysymyksissd Ruotsia on seurattu ennen kaikkea 1960- ja 1970-luvulla, jol-
loin Ruotsin kuntauudistus toimi mallina Suomen kuntauudistussuunnitelmille.
Saksan itsehallintoajatuksilla oli puolestaan merkittivi vaikutus 1800-luvun lo-
pussa sekd 1900-luvun alkuvuosikymmenini. Aivan viime vuosina on Suomessa
seurattu ja omaksuttu Tanskan vuoden 2005 kuntauudistuksen periaatteita, joi-
den pohjalta tihddtdin vahvoihin kuntiin ja ennen kaikkea keskuskaupunkien
vahvistamiseen.

Maamme on katsottava poikkeukseksi Euroopassa siind mielessi, ettd meilld
ei ole toteutettu maakuntaitsehallintoa, kuten esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa.
Yrityksid tihdn suuntaan on ollut eri aikakausina useita, mutta keskustelua pi-
temmaille asiassa ei ole padsty. Parhaillaan valmisteltavana oleva sosiaali- ja ter-
veydenhuollon uudistus olisi antanut tihdn mahdollisuuden, mutta poliittista
kannatusta hankkeelle ei ole ollut riittdvésti.

Suomen kuntajako rakentui alun perin seurakuntajaotuksen pohjalle ja kun-
nista tuli pienid. Huipussaan kuntamiéra oli vuonna 1940, jolloin kuntia oli 602.
Kuntajakolainsdadidnnon peruslaki on laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta
vuodelta 1925 ja sen jidlkeen sdddetyt kuntajaosta annettu laki (1977), kuntajako-
laki (1997), kuntajakolaki (2007) sekd kuntarakennelaki (2013) ovat periaatteil-
taan ja sddntelyltddn yllattivin samankaltaisia. Pakkoliitosmahdollisuus oli jo
vuoden 1925 laissa, mutta valtioneuvosto teki ensimméisen pakkoliitospditok-
sen vasta syksylld 1944 paittdessdiin ns. Helsingin suuresta alueliitoksesta.
1950-1luvulla tehtiin kaksi pakkoliitospddtostd, kunnes kuntauudistus innoitti
varsinaiseen pakkoliitosvyoryyn, joka ajoittui 1960-luvun puolivélistd 1970-1u-
vun puoliviliin. Tdmin jidlkeen kuntarakenne oli maassamme varsin stabiili aina
tdmén vuosituhannen alkuvuosiin asti. 1990-luvun lama alkoi tuoda paineita
kuntajaolle, mutta vasta vuonna 2005 kidynnistynyt kunta- ja palvelurakenneuu-
distus sai muutokset laajassa mitassa liikkeelle. Ja muutos niyttdd jatkuvan:
voimassa oleva kuntarakennelaki velvoittaa kunnat selvittimédn yhdistymisti
tavoitteena elinvoimaiset kunnat, jotka kykenevét kohtaamaan 2020-luvulla haa-
mottdvin huoltosuhteen heikkenemisen.

Kunnallinen itsehallinto on my6s joutunut mukautumaan kunkin ajan hen-
keen. Kun aina 1990-luvulle saakka kunnallisessa toiminnassa painotettiin pai-
kallista itsehallintoa ja kehittimisti, on viimeisen 20 vuoden ajan keskiossd ollut
palvelujen turvaaminen. Télld hetkelld ndyttdd silté, ettd koko Léansi-Eurooppaa
koetteleva julkisten talouksien kiristyminen ei ota laantuakseen vaan tilanne jat-
kuu edelleen. Tamén seuraus on viaistdmittd se, ettd tulevaisuudessakin on pai-
neita entisestdédn suurentaa kuntakokoa.
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Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seurauksena maamme kuntajako on
tyystin toinen kuin kymmenen vuotta sitten. Pienten kuntien miird on olennai-
sesti vihentynyt, ja valtaosa kunnista on riittdvidn vahvoja kohtaamaan vieston
vanhenemisen ja huoltosuhteen heikkenemisen aiheuttamat ongelmat. Huolenai-
heena tulevaisuudessa ovat pienet kunnat, joiden vetovoima tyonantajana ei ole
riittdvd, samoin kuin taloudelliselta asemaltaan heikot kunnat, jotka ovat suuris-
sa vaikeuksissa jarjestdessddn peruspalveluja. Kaupunkiseutujen kuntajaon ke-
hittdminen on myos edennyt vain muutamilla kaupunkiseuduilla, ja kuusi kehys-
kuntaparia jatkaa ldhes pdillekkiisilld toiminnoillaan yhteisten varojen epitar-
koituksenmukaista kdyttod.

Iso kysymys on ollut myds sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestiminen. Kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksen jirjestelyt olivatkin ilmiselvésti vain viliai-
kaisratkaisu. Pdaaministeri Jyrki Kataisen hallitus tavoitteli hallitusohjelmansa
mukaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta vastuukuntamallin pohjalta.
Meni kolme vuotta ennen kuin hallitus tunnusti tosiasiat: vastuukuntamalli on
perustuslain vastainen, eikd muutoinkaan tarkoituksenmukainen toteuttamista-
pa. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta késitelldén tarkemmin seuraavassa
luvussa.
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IV Nykyinen kuntajakoon liittyvé lainsdadanto
ja saadosto sekd sen toimivuus kdytinnodssi

1  PERUSTUSLAKIJA KUNNALLINEN ITSEHALLINTO

1.1 Vuoden 2000 perustuslain tausta

Vuoden 2000 perustuslaki (11.6.1999/731) on uusi kahdessa suhteessa. Se tar-
kistaa valtioelinten keskindisid suhteita parlamentarismin suuntaan seké toisaalta
tunnustaa perusoikeudet ja luo niille toteuttamismekanismeja. Muutokset olivat
seurausta 1960-luvulla alkaneesta yhteiskunnallisesta keskustelusta, joka
1990-Iuvulla oli saavuttanut sellaisen yksituumaisuuden, ettd edellytykset perus-
tuslain kokonaisuudistukselle olivat olemassa.' Thmisoikeudet? olivat oikeudelli-
sen ajattelun ja toiminnan kulmakivid. Tétd kehityskulkua on yleisesti kutsuttu
uudeksi valtiosddntoistymiseksi (new constitutionalism).® Euroopan tasolla kes-
keinen toimija ihmisoikeuskysymyksissd on vuosikymmenid ollut Euroopan
neuvosto. Sen ihmisoikeusjirjestelméssi keskeinen rooli on yleissopimuksilla ja
suosituksilla, minki lisdksi vuonna 1999 aloitti toimintansa ihmisoikeusvaltuu-
tettu.*

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa (969/1995) uudistettiin perusoikeus-
saannosto kokonaisuudessaan. Vapausoikeuksia laajennettiin ja tismennettiin, ja
perustuslakiin otettiin keskeiset taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeu-
det.> Perusoikeusuudistuksessa omaksuttiin laaja perusoikeusndkemys.® Tétd

' Jyrdnki luonnehtii perustuslakia Jean-Jacques Rousseaun tavoin yhteiskuntasopimukseksi, jo-

hon ideaalimuodossa koko kansa osallistuu. Ks. Jyrdnki 2000, s. 40. Lavapuron mukaan kansain-
viliset ihmisoikeussopimukset ja niiden kansainvélinen soveltamiskdytdntd alkoivat vuodesta
1990 lahtien saada sekd madrillisesti ettd laadullisesti huomattavaa merkitystd oikeudellisen ja
poliittisen pédtoksenteon sisédllollisini rajoina. Ks. Lavapuro 2010, s. 9.

2 Thmisoikeudet ovat tulleet laajemmin oikeudelliseen ajatteluun vasta 1900-luvun lopulla. Tér-
keédnd syynd tdhin lienee ollut toisen maailmansodan kokemukset: ihmiskunta halusi estdd maail-
mansodan hirmutekojen uusiutumisen. (Uoti 2003, s. 129.) Perusoikeudet viittaavat valtionsisii-
seen asiayhteyteen, on kysymys perustuslakitasoisesta sddntelystd, kun ihmisoikeudet viittaavat
kansainviliseen asiayhteyteen: kyseessd on kaikille ihmisille kansainvilisesti tunnustettu arvo tai
jolle on vaadittu ja saatu kansainvilistd tunnustusta. (Jyrdanki — Husa 2012, s. 377-378.)

*  Lavapuro 2010, s. 16-29.

4 Pellonpdd 2005, s. 1-5.

> Perustuslaillisista TSS-oikeuksista, ks. Jyrdnki — Husa 2012, s. 441-446, Husa 2011, s. 185—
190 sekd Uoti 2003, s. 140-147.

¢ Heikki Karapuu teoksessa Perusoikeudet 2011, s. 80.
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suuntausta kohtaan on esitetty myos kritiikkid. Tuori varoitti vuonna 2007 teok-
sessaan ’Oikeuden ratio ja voluntas” liiallisesta perusoikeuksien painottamisesta
eri oikeudenalojen yleisperiaatteiden kustannuksella, jolloin vaarana hinen mu-
kaansa on, ettd yleisten oppien yhteys oikeudenalansa traditioon katkaistaan.’
Huoli on varmastikin aiheellinen, ja on mielenkiintoista nihdd, mihin suuntaan
tulevaisuus muotoutuu. Valtiosddnnon keskeisid periaatteita vuoden 2000 perus-
tuslaki ei muuttanut, vaan enemmaénkin oli kysymys perustuslakien ajanmukais-
tamisesta ja yhtendistdmisestd.®

PL:n 121 §, joka korvasi Suomen hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin, kuuluu
seuraavasti:

121 § Kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto

Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkai-
den itsehallintoon.

Kuntien hallinnon yleisistid perusteista ja kunnille annettavista tehtdvisti
sdddetddn lailla.

Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdiddetdin verovelvollisuuden ja veron
midrdytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdidetdén lailla. Saame-
laisilla on saamelaisten kotiseutualueella kieltdédn ja kulttuuriaan koskeva itse-
hallinto sen mukaan kuin lailla sdfidetddn.

1.2 Kunnallisen itsehallinnon luonne ja mairitelma

Perustuslain 121 § sisdltdd sddnnoksen Suomen jakaantumisesta kuntiin sekd
perussddnnokset kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallinnosta. Pykala si-
sdltdd erilaisia itsehallintotyyppejd. Voidaankin puhua itsehallintohierarkiasta,’
jossa vahvimpana on pidettivd Ahvenanmaan itsehallintolain sdédtamisjérjestyk-
seen perustuvaa Ahvenanmaan itsehallintoa, joka on muutettavissa vain Ahve-
nanmaan maakuntapdivien suostumuksella. Itsehallintolaki vahvistaa Ahvenan-
maan maakunnalle oikeuden alueelliseen lainsdiddntdon. Hierarkian seuraavalla
tasolla ovat kunnallinen itsehallinto ja evankelisluterilaisen kirkon itsehallinto,
jonka yhtend valtiosddntooikeudellisena piirteend on kirkkolainsdddéantdvaltaan
perustuva erityisasema. Neljantend hierarkiassa on yliopistojen hallinto “’sen
mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetidin”. Saamelaisten kulttuuri-itsehallintoa
heidin kotiseutualueellaan voidaan muotoilla lakiviittauksen puitteissa ’sen mu-
kaan kuin lailla sdddetddn”.

Mité kunnallinen itsehallinto on? Kysymys kunnan vallan luonteesta ja alku-
peristé on ollut kunnallisoikeuden keskeisid kysymyksia kautta historian. Saksa-

" Tuori 2007, s. 269-273.
8 HE 1/1998 vp, s. 1.
® TItsehallintohierarkiasta ks. Saraviita 2011, s. 971 ja 972.
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laiseen oikeusteoriaan pohjautuen aikaisemmin valtaosa tutkijoista katsoi, ettid
kunnan valta on valtiosta perdisin olevaa valtaa, ja kunnallinen itsehallinto on
valtion kunnalle luovuttamaa valtaa.'® Toivo Holopainen asettui vuonna 1969
viitoskirjassaan'' selkeisti tdtd ndkemystd vastaan katsoen, ettd kunnan valta on
alkuperdistd ja vanhempaa perua kuin valtion valta. Viime vuosikymmenini t4-
mi kysymyksenasettelu on kuitenkin jdényt taka-alalle, ja oleellisimpana ndko-
kulmana ndhdéin kansalaisten oikeus itsehallintoon ja heidédn vaikutusmahdolli-
suutensa.'?

Perustuslain 121 §:n 1 momenttikin puhuu timén ajattelutavan mukaisesti
kunnan asukkaiden itsehallinnosta. Vaikka niin onkin, tutkijoiden keskuudessa
on kuitenkin edelleenkin kaksi koulukuntaa, jotka luonnehtivat kunnallista itse-
hallintoa aivan vastakkaisilla tavoilla: 1) koulukunta, joka katsoo, ettd kunnalli-
nen itsehallinto ilmenee normeista ja on normeilla suhteellisen vapaasti médritel-
tdvissd'? ja 2) koulukunta, joka painottaa sité, ettd kunnallisella itsehallinnolla on
vahva itseisarvo.'* Oma nikemykseni, joka korostaa paikallisuutta ja kehittdmis-
ndkokulmaa kuten tésti tutkimuksesta on monin eri tavoin havaittavissa, on jil-
kimmiisen koulukunnan mukainen.

Perinteinen nidkemys on, ettid kunnallinen itsehallinto merkitsee jonkinasteista
itsendisyyttd tai autonomiaa suhteessa valtioon. Kunnallinen itsehallinto on
my0s perinteisesti médritelty pakkoyhdyskunnan oikeudeksi valtion lainsdidén-
non sallimissa rajoissa hoitaa sellaisia omia asioitaan, joiden hoidosta ei ole
muuta madritty tai sellaisia asioita, joiden hoidon valtio on nimenomaan uskonut
yhdyskunnan omille elimille.'® Itsehallinnon taustalla oleviksi arvoiksi on perin-
teisesti katsottu vapaus, osallistuminen ja tehokkuus. Niihin on katsottu kiinteds-
ti kytkeytyvén pluralismi, sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja itsehallinnon kas-
vatuksellinen merkitys.!¢

Nykyisin kunnalliselle itsehallinnolle on katsottava olevan olennaista, ettd sitd
hoitavat yhdyskunnan omat jisenet omien toimielimiensé kautta. Itsehallinnon
sisdlto ja rajat ovat riippuvaisia oikeusjérjestyksesti. Itsehallinnolla on kuitenkin
ydin, jonka loukkaaminen ei ole mahdollista tavallisella lailla. Jos tuohon yti-
meen puututaan, ei endd ole kysymys itsehallinnosta.'” Kunnallista itsehallintoa

10" Ndin muun muassa Kekkonen 1936, s. 62 sekéd Rytkold 1952, s. 15, 16 ja 45.

' Holopaisen viitoskirjan ”Kunnan asema valtiossa” keskeinen ajatus oli kunnan vallan alkupe-
rdisyys.

12" Nidin muun muassa Ryyninen 1996, s. 144—150 sekid Mikinen 2010, s. 12.

13 Ks. muun muassa Uoti 2003, s. 372-373.

4" Ryyninen ja Heuru ovat selkeésti timin koulukunnan edustajia. Ks. Ryynénen 1999, s. 80-84
sekd Heuru 2001a, s. 14.

'S Niemi-lilahti 1992, s. 13.

16 Niemi-Iilahti 1992, s. 16.

17" Ks. Heuru 2001a, s. 14 sekd Mikinen 2004, s. 10.
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voidaan luonnehtia myds keskeisten elementtien avulla. Niiti voisivat olla yhtei-
sOllisyys, paikallisuus, kansalaisyhteiskunta sekd sopeutuminen muuttuviin ja
monimutkaistuviin olosuhteisiin.'

Perustuslain 121 §:d4 on tulkittu siten, ettd perustuslainvoimaisesti suojattu
itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta péattda kuntansa hallinnos-
ta ja taloudesta, ja ettd nidin ymmarretty itsehallinto kattaa kuntien verotusoikeu-
den, kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa toimielimiin sekd kunnan yleisen
toimialan eli oikeuden piittdd vapaaehtoisista tehtdvistdin.'” Perustuslain vaiku-
tukset kuntiin eivét rajoitu yksinomaan 121 §:n sddnnokseen vaan yhti lailla on
huomioitava ne perustuslain perusperiaatteet, joihin itsehallinnon suoja kytkey-
tyy. Talloin keskeisid ovat kansanvaltaisuusperiaate ja oikeusvaltioperiaate.

Kansanvaltaisuuden periaate on vahvistettu perustuslain 2 §:n 1 momentissa:
”Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut
eduskunta.” Sddnnoksen 2 momentissa on maédritelty kansanvallan sisdltoi:
”Kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympéristonsé kehittimiseen.” Vaikka 2 §:n 1 momentti koskee valtiovallan
kansanvaltaista jarjestamistd, kaikella julkisen vallan kdytolld on oltava demo-
kraattinen perusta.

Olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa on kunnallisella itsehallin-
nolla. Sddnnoksen on katsottava edellyttidvin kansanvaltaista hallintoa myos kun-
nissa. Kansanvallan periaate korostaa kunnan asukkaan oikeuksia osallistua kun-
nan hallintoon mutta myos velvoittaa lainsditdjdd huolehtimaan titd koskevista
jérjestelyistd ja kuntia huolehtimaan osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista.

Kunnat ovat osa julkista valtaa. Julkisella vallalla on perustuslain 22 §:n mu-
kaan erityisid velvollisuuksia perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteuttamises-
sa. Kunta voi puuttua yksildiden oikeusasemaan sekd miiritelld yksildiden oi-
keuksia ja velvollisuuksia. Tillaisen julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin.
Sen ohella “kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia”. Ni-
mi kaksi oikeusvaltioperiaatteen ilmentyméé on kirjattu perustuslain 2 §:n 3 mo-
menttiin.

'8 Ryyninen 2012, s. 61. Ryynénen pitii tirkeind my®os niité erilaisia tarkoituksia, joita kunnalli-

sen itsehallinnon muodossa tdmén péivin hyvinvointivaltioissa toteutetaan. Kunnallisen itsehallin-
non funktioina voidaan hidnen mukaan pitdéd seuraavia seikkoja: demokratiafunktio, integrointi-
funktio, vallanjakofunktio, vallankdyton keskityksen neutralointi padtoksentekokeskusten plurali-
soinnin kautta, konfliktien tyostimisen laajentaminen ja konfliktien tyostimiskapasiteetin laajen-
taminen, vapaudenturvaamisfunktio, legitimaatiofunktio, hallinnon laillisuuden takaamisfunktio,
oikeussuojafunktio ja sosiaalivaltiollinen funktio. (Ryyninen 2012, s. 61 ja 62.)

19 Ks. HE 1/1998 vp, s. 60 ja 175 seké Kaarlo Tuorin lausunto 27.9.2005 kunta- ja palveluraken-
neuudistukseen liittyvistd valtiosddntooikeudellisista kysymyksistd. Heurun mukaan yleinen toi-
miala on oikeushenkildistd vain kunnalla ja valtiolla, ja kaikkien muiden oikeushenkiliden toimi-
ala on tarkoin tehtidvikohtaisesti rajattu. Ks. myos Heuru 2001, s. 41 ja 42.
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1.3 Perustuslaki ja hallinnolliset jaotukset

Perustuslain 122 §:ssd sdddetédédn hallinnollisissa jaotuksissa noudatettavista pe-
riaatteista ja kuntajaon perusteista. Sddnndksen 1 momentin mukaan hallintoa
jérjestettdessd tulee pyrkid yhteensopiviin aluejaotuksiin, joilla turvataan suo-
men- ja ruotsinkielisen vdeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielel-
laan samanlaisten perusteiden mukaan. Tavoitteena on palvelujen tasa-arvoinen
turvaaminen perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi. Aiemmassa
vastaavassa sdannoksessd (HM 50 §:n 3 momentti) oli nimenomaisena tavoittee-
na yksikieliset hallintoalueet. Nyt tavoitteena ovat yhteensopivat aluejaotukset.
Ero on siini, ettd painotetaan selkedammin sitd, ettd aluejaotus ei ole tavoite si-
ninsd vaan keino turvata tasavertaiset palvelut.

Perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan kuntajaon perusteista sidddetdidn
lailla. Perustuslaki antaa siten mahdollisuuden kuntajaon muuttamiseen lain
sdadnnoksid muuttamalla. Kuntajaon perusteista sdddetddn kuntarakennelaissa
(478/2013), joka perustuu vuodesta 1925 alkaneeseen lakitraditioon. Voimassa
olevan kuntarakennelain mukaan kuntaliitos on mahdollinen, jos 1) kunnat itse
paittavit esittdd yhdessd kuntaliitosta, tai 2) kuntajakoselvittdjd on esittinyt lii-
tosta erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan liittimiseksi
naapurikuntaan, vaikka kunnan tai kuntien valtuustot ovat vastustaneet liitosta,
taikka 3) erityisen kuntajakoselvityksen perusteella toimitettavan kansaniénes-
tyksen perusteella enemmistd kannattaa kuntajaon muuttamista. Sen ohella kun-
nan osa voidaan siirtii tiettyjen kuntarakennelain sididettyjen edellytysten tdyt-
tyessi toiseen kuntaan. Vuonna 1977 sdddetyn kuntajaosta annetun lain (73/1977)
mukaan pakkoliitos oli mahdollinen, jos tirkedn yleisen edun katsottiin sitd vaa-
tivan. My0Os vuonna 1925 saddetty laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta
(180/1925) mahdollisti pakkoliitokset vastaavalla perusteella. Pddaministeri Jyrki
Kataisen hallitus valmisteli luonnoksen hallituksen esitykseksi kuntarakennelain
muuttamisesta, mikd olisi mahdollistanut pakkoliitokset suurilla kaupunkiseu-
duilla (pois lukien piidkaupunkiseutu). Tdma lainsddddntohanke esitellddn myo-
hemmin kunnallista pakkoliitosta kisittelevéssid VI luvussa.

Perustuslakivaliokunta otti vuoden 1998 alusta voimaan tulleen kuntajakolain
(1196/ 1997) sddtamisen yhteydessd kantaa pakkoliitoksiin. Valiokunnan mu-
kaan kunnallisen itsehallinnon suoja ei tarjoa yksittdiselle kunnalle suojaa kun-
tajaon muuttamista vastaan. Lailla voidaan tédten sditdd kuntien yhdistamisesti
vastoin kuntien tahtoa. Valiokunnalla ei ollut huomauttamista lain pakkoliitoksia
koskevista kohdista valtiosddntdoikeudelliselta kannalta.?

2 Ks. PeVL 25/1997 vp.

133



NYKYINEN KUNTAJAKOON LIITTYVA LAINSAADANTO JA SAADOSTO SEKA ...

Tuorin mukaan perustuslaissa ei lyddd lukkoon kunnallista itsehallintoa to-
teuttavien kuntien kokoa,sen paremmin alueen kuin asukasméirdnkédédn osalta.
Myos PL 122 §:n 2 momentti, jonka mukaan kuntajaon perusteista sdddetdan
lailla, ldhtee siiti, ettd kuntajakoa voidaan asianomaisen lain sddnnoksid noudat-
taen muuttaa. Kuntien kokoa voidaan kasvattaa ja niiden méddrdd vihentdd. Pe-
rustuslain sallimalla kuntakoon suurentamisella ja kuntien méérédn vihentdmisel-
14 on kuitenkin rajansa. Kuntajaon perusteista voidaan sédatdd tavallisessa lain-
saatamisjarjestyksessd, ja tdlloin on otettava huomioon hallinnollista jaotusta,
kielellisid oikeuksia, sosiaalisia ja sivistyksellisid perusoikeuksia sekd kunnallis-
ta itsehallintoa koskevat perustuslain sddnnokset.>!

Tuori katsoi, ettd kaavaillut noin 20 aluekuntaa vastasivat lukuméédraltddn ja
kooltaan maakuntia. Sen vuoksi ne olivat perustuslain 121 §:n valossa pikem-
minkin kuntia suurempia hallintoalueita kuin kunnallisen itsehallinnon subjekte-
ja. 20 000-30 000 asukkaan keskimiérdinen kuntakoko olisi sen sijaan pysytel-
Iyt perustuslain 121 §:n ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan salli-
missa rajoissa, ja kuntakoon suurentamista voitiin perustella sosiaalisten ja sivis-
tyksellisten perusoikeuksien toteuttamista koskevilla valtiosddntooikeudellisilla
seikoilla.?

1.4 Perustuslaki seki kielikysymykset ja perusoikeudet

Perustuslain 17 §:n 1 momentissa sididetdén suomen ja ruotsin kielen asemasta
kansalliskielind. Kansalliskielten méirittely on kytketty perustuslaissa oikeuteen
kiyttad kieltd viranomaisasioinnissa sekd julkisen vallan velvollisuuteen huoleh-
tia suomen- ja ruotsinkielisten kielellisten oikeuksien toteutumisesta perusoi-
keuksien yhteydessi. Kielelliset oikeudet liittyvdt myos hyvén hallinnon varmis-
tamiseen. Perustuslain 17 §:n 2 momentin mukaan “jokaisen oikeus kayttdd
tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa asiassaan omaa kieltiin, joko suo-
mea tai ruotsia, sekid saada toimituskirjansa tilla kielelld turvataan lailla. Julki-
sen vallan on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen vieston sivistyksel-
lisistd ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan.” Kielel-
lisid oikeuksia tdsmennetdin kielilaissa (423/2003) ja erityislainsdddadnndssa.

Edelld mainituilla sddnnoksilld pyritdin varmistamaan kansalliskielten tosi-
asiallinen yhdenvertaisuus. Sdidnnokset eivit tarkoita sitd, ettd palvelut tulisi
jarjestdd identtisesti samalla tavalla taikka samasta palvelupisteestd. Palvelua eri
kieliryhmille voidaan antaa eri kielellisin perustein eri palvelupisteistd. My0s ns.
positiivinen erityiskohtelu on mahdollista.

2l Tuorin asiantuntijalausunto 27.9.2005.
2 Tuorin asiantuntijalausunto 27.9.2005.
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Perustuslain 122 §:n mukaan hallintoa jirjestettdessi tulee pyrkid yhteensopi-
viin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vieston mahdol-
lisuudet saada palveluja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan.
Kunta on kielellisen jaotuksen perusyksikko, jonka perusteista sdddetdin kieli-
laissa. Kunnat ovat kielilain 5 §:n mukaisesti joko yksikielisia tai kaksikielisii.
Kunnan yksi- tai kaksikielisyydestd sdddetidiin kielilain nojalla valtioneuvoston
asetuksella joka kymmenes vuosi. Nykyinen asetus® kuntien kielellisestd jao-
tuksesta on voimassa vuoden 2022 loppuun. Asetuksen mukaan Manner-Suo-
messa on vuonna 2013 kolme yksikielistd ruotsinkielistd kuntaa (Korsnisin,
Luodon ja Narpion kunnat) ja 30 kaksikielistd kuntaa, joissa ruotsi on enemmis-
tokielend 12 kunnassa. Muut Manner-Suomen kunnat ovat yksikielisid suomen-
kielisid kuntia. Ahvenanmaan kaikki 16 kuntaa ovat yksikielisii.

Asetuksessa médritellddn myos, kumpi kunnan kielisti on enemmistokieli.
Kielilain mukaan kunta on kaksikielinen, jos kunnassa on sekd suomen- etti
ruotsinkielisid, ja vihemmistd on vahintidin kahdeksan prosenttia tai vihintdan
3 000 asukasta. Sen ohella valtuusto voi esittidd valtioneuvostolle, ettd kunta sda-
dettdisiin kaksikieliseksi. Kaksikielinen kunta on sédddettidva yksikieliseksi, jos
vihemmist6 on alle 3 000 asukasta ja sen osuus on alle kuusi prosenttia. Asuk-
kaiden kieli midrdytyy kunnan asukkaiden viaestotietojarjestelméén rekisterdi-
min didinkielen perusteella.

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa kielellisiin oikeuksiin ja aluejaotuk-
siin aluehallintouudistuksen yhteydessd. Valiokunnan mukaan aluehallinto-
uudistuksen toteuttamisessa “merkitystd on myds perustuslain 17 §:n 2 ja 3 mo-
mentin sdinnoksilld oikeudesta kdyttdd omaa kieltdin suomea, ruotsia tai saa-
mea viranomaisessa seké julkisen vallan velvoitteesta huolehtia maan suomen-
ja ruotsinkielisen véeston yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden
mukaan”. Valiokunta viittasi lausuntoonsa, jonka mukaan “kielelliset olosuhteet
voivat myds merkitd sellaisia erityisid syitd, joiden vuoksi yhteensopivista alue-
jaotuksista voidaan poiketa”.*

Kuntajaon muutoksia toimeenpantaessa tulisi edelld olevan perusteella tehda
vain sellaisia muutoksia, joissa kielelliset oikeudet eivit heikkene tai eiviit aina-
kaan heikkene olennaisesti.

Perustuslain 17 §:n 3 momentin mukaan saamelaisilla on alkuperdiskansana
(sekd romaneilla ja muilla ryhmilld) oikeus ylldpitad ja kehittdd omaa kieltdén ja
kulttuuriaan. Sddnnoksen sisidltdimén lakivarauksen mukaan saamelaisten oikeu-
desta kdyttdd saamen kieltd viranomaisissa sididdetdin lailla. Kyseinen laki on
nykyisin saamen kielilaki (1086/2003). Merkillepantavaa on, ettd 17 §:n 3 mo-

23 Valtioneuvoston asetus (53/2013).
2 PeVL 21/2009 vp ja PeVM 10/1998 vp.
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mentin tarkoituksena on kielellisten oikeuksien ohella turvata myos alkuperiis-
kansojen kulttuuri. Saamelaisten kielelliset oikeudet ovat laajemmat saamelais-
ten kotiseutualueen kunnissa (Utsjoki, Inari, Enontekio6 sekd Sodankylidn kunnan
Lapin paliskunta) kuin muualla. Viranomainen ei saa rajoittaa tai kieltdaytyé to-
teuttamasta laissa sdddettyjd kielellisid oikeuksia silld perusteella, ettd saamelai-
nen osaa myods muuta kieltd, kuten suomea tai ruotsia (saamen kielilain 4 §:n
2 momentti).

Suomessa asuu noin 9 000 saamelaista. Heistd yli 60 % asuu kotiseutualueen
ulkopuolella. Vuoden 2010 lopussa saamelaisten kotiseutualueen kunnissa oli
saamea didinkielenddn puhuvia seuraavasti: Utsjoki 616 (47,3 % asukkaista),
Inari 406 (5,9 %), Enontekio 177 (9,4 %) sekid Sodankyld 119 (1,3 %).* Mikili
kuntajakoa muutetaan saamelaisten kotiseutualueen kuntia koskien, perustuslaki
edellyttidd, ettd saamelaisten kielelliset oikeudet ja kulttuuri-itsehallinto eiviit
heikkene. Saamelaiskirdjid on myos lain perusteella kuultava muutoksen joh-
dosta.

Vuoden 1995 alusta hallitusmuotoon otetut ja voimassa olevan perustuslain
2 lukuun sisdltyvit perusoikeussddnnokset vaikuttavat merkittdvisti kuntajakoon
ja -hallintoon. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoi-
keuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Vaikka sd@nnos kohdistuu ensisijai-
sesti lainsditdjddn ja valtioon, se asettaa my0s kunnan viranomaisille velvolli-
suuden ottaa toiminnassaan huomioon perusoikeudet ja ihmisoikeudet. Séaédn-
noksid tulkittaessa on harkintavaltaa kéytettivd perusoikeus- ja ihmisoikeus-
myonteisesti. Niin katsoi perustuslakivaliokunta perusoikeusuudistuksen yhtey-
dessd, ja titd korostettiin myds uuden perustuslain esitissd.?® Koska 22 §:n
sadnnos on yleisluonteinen, ei sen huomioimatta jattdmisti voitane pitdd kuiten-
kaan virkamiesoikeudellisen sanktioinnin oikeusperustana. Ylimmat laillisuus-
valvojat, oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies, eivit myoskdin voi Sara-
viidan mukaan kéyttdd pelkkad viittausta perustuslain 22 §:44n omien sanktioi-
densa yksinomaisena perusteena.*’

Perusoikeuksien osalta keskeisid ovat sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet
sekd yhdenvertaiset terveys- ja sosiaalipalvelut. Lainsditdjdn velvollisuus on
sadtdd tai pitdd voimassa lait, jotka turvaavat sdddetyt perusoikeudet. Perustus-
lain 16 §:n 1 momentissa sdddetty jokaisen oikeus maksuttomaan perusopetuk-

25 Valtiovarainministerié 5a/2012, s. 123.

2% PeVM 25/1994 vp sekd HE 1/1998 vp, s. 164 ja PeVM 10/1998 vp, s. 30 ja 31. Ks. myos Tuo-
ri teoksessa Perusoikeudet, s. 669. Prittdld 3.10.2012 eduskunnan perustuslakivaliokunnan ja
Kuntaliiton seminaarissa: Perustuslaki ei sdddd perusoikeuksien turvaamistehtdvid kunnan vaan
julkisen vallan tehtdviksi. Tehtdvét voidaan siirtdd kokonaan pois kunnalta perustuslain estaméttd.
Ne voidaan siirtdd myos kuntien yhteistoimintatehtavéksi.

27 Saraviita 2011, s. 294.
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seen samoin kuin 19 §:n 1 momentissa sidddetty jokaisen oikeus vélttiméttomiin
toimeentuloon ja huolenpitoon ovat kuitenkin subjektiivisia oikeuksia, jotka on
turvattava kaikille asukkaille kaikissa olosuhteissa. Tuomioistuin voi todeta, ettd
asetus, valtioneuvostonpiitos tai kunnallinen sddnté on perusoikeusdinnoksen
vastainen. Sen ohella oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavik-
si on perustuslain 108 ja 109 §:ssd sdddetty valvoa perusoikeuksien ja ihmisoi-
keuksien toteutumista.

Perusoikeuksien nikokulmasta uhkakuvana niyttdd olevan se, etti monien
pienten kuntien talous kriisiytyy ja patevidn henkiloston rekrytointi vaikeutuu, ja
tdlloin kunnilla on suuria vaikeuksia taata asukkailleen perusoikeuksien toteutu-
minen. Kuntien taloudellisen aseman eriytymistd on tarkasteltava myos perus-
tuslain 6 §:n mukaisen yhdenvertaisuusperiaatteen kannalta. Valtiovarainminis-
terion kuntatalouden painelaskelman mukaan vuonna 2020 kolmasosa kunnista
on suurissa taloudellisissa vaikeuksissa, ja uhkakuva on, ettd ero kunnallisvero-
prosenteissa kasvaa nykyisestd 5 prosenttiyksikostd perdti 15 prosenttiyksik-
koon.?® Tillainen kehitys on jatkunut vuosikausia, eikd se voi olla endd miten-
kiddn perustuslaissa todetun yhdenvertaisuusperiaatteen mukaista.

2 EUROOPAN PAIKALLISEN ITSEHALLINNON
PERUSKIRJA

Euroopan neuvosto hyviksyi 15 pdivinid lokakuuta 1985 Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan, joka on keskeinen kunnallista itsehallintoa koskeva
asiakirja. Suomi hyviksyi asiakirjan 12 pdivind huhtikuuta 1991 annetulla, myds
Ahvenanmaan maakuntapéivien hyviksymilld lailla (1180/1991). Asetus Eu-
roopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaansaattamisesta (66/1991) tu-
li voimaan] pdivini lokakuuta 1991.

Peruskirjan johdannossa todetaan, ettd paikallisviranomaiset ovat demokraat-
tisen jérjestelmin tdrkeimpid perustoja, ja ettd niilld tulee olla demokraattisesti
valitut paatoksentekoelimet ja laaja itsehallinto tehtdviinsd, niiden hoitamista-
poihin ja -keinoihin seki tehtdvien hoitamiseen tarvittaviin voimavaroihin nih-
den. Nami johdannon periaatteet ovat ldpikdyvind peruskirjan artikloissa.

Paikallisen itsehallinnon peruskirjan 2 artiklan mukaan paikallisen itsehallin-
non periaate tunnustetaan kansallisessa lainsddddnnodssd ja mahdollisuuksien
mukaan perustuslaissa. Suomen osalta itsehallinto on tunnustettu perustuslaissa.
3 artikla méidrittelee paikallisen itsehallinnon tarkoittamaan paikallisviranomais-

2 Valtiovarainministerié 5a/2012, s. 127.
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ten oikeutta ja kelpoisuutta sddnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa
julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen véeston etujen mukaisesti.
Saman artiklan 2 kappaleen mukaan titd oikeutta kdyttidvit valtuustot tai ko-
koukset, joiden jdsenet on valittu salaisessa ddnestyksesséd vapailla vélittomilld
vaaleilla, yhtildisen ja yleisen dénioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla voi
olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimid. Kansalaiskokoukset ovat
edelld olevan estamiittd mahdollisia, milloin ne ovat lainsdiddnndssi sallittuja.
Nédin on myds maassamme, mutta niiden jirjestdiminen on aivan viime vuosiin
saakka ollut harvinaista.

4 artiklan mukaan paikallisviranomaisten perustavanlaatuiset toimivaltuudet
sdddetddn perustuslaissa tai muussa laissa. Julkisista tehtédvistd tulee ensisijaises-
ti huolehtia kansalaista 1dhinné olevan viranomaisen. Liheisyysperiaate on pe-
ruskirjan tirkein periaate demokraattisesti valittujen padtoksentekoelinten ja laa-
jan itsehallinnon ohella. Useissa Euroopan maissa vallalla ollut suuntaus suur-
kuntiin ei milldin muotoa ole sopusoinnussa ldheisyysperiaatteen kanssa.

Paikallishallinnon aluerajojen suojasta todetaan 5 artiklassa, ettei aluerajoja
saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa. Kansanéines-
tysten kdyttiminen on mahdollista, milloin se sallitaan lainsddddnnossi. Artikla
ei sindnsi estd esimerkiksi pakkoliitosten kdyttdmistd kuntajakomuutosten vili-
neend, mikili lainsdddéantd antaa tdhdn mahdollisuuden ja asiasta on neuvoteltu
asianomaisen kunnan kanssa. VI luvussa tarkastellaan Sipoon osan siirtdmisti
Helsinkiin, jolloin myds arvioidaan kyseistd osaliitosta peruskirjan 5 artiklan
valossa.

Peruskirjan 6 artikla antaa paikallisviranomaisille autonomian lainsdddidnnon
puitteissa paittdd sisdisestd hallintorakenteestaan. Paikallisviranomaiset ovat 9
artiklan mukaan oikeutettuja omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden tulee
olla riittdvit suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka on annettu perustuslaissa ja
muussa laissa. Artiklassa viitataan my0s taloudellisiin tasoitusmenetelmiin hei-
kompien paikallisviranomaisten suojelemiseksi. Tdama nidkokulma on Suomessa
toteutettu verotulojen tasausjirjestelmin avulla. Tasausjédrjestelmé on ollut erit-
tdin merkittdvi ns. koyhien kuntien kannalta ennen kaikkea Pohjois-Suomessa.

Artiklat 2-6 sekd 9 ovat olennaisia maamme kunnallishallintoa ja kuntajakoa
ajatellen. Peruskirjasta ei suoraan voida péatelld, mitkd asiat kuuluvat paikallis-
hallinnon hoidettavaksi.* Siitd huolimatta peruskirjalla on suuri periaatteellinen
merkitys ja ennen kaikkea se ohjaa lainsdddannon kehitystd. Nidin toteaa muun
muassa korkein hallinto-oikeus Sipoon osaliitosta koskevassa péddtoksessdin:
“Peruskirjasta seuraavat vaatimukset on otettu huomioon kuntajakolain toimival-

2 Ks. Mikinen 2004, s. 12.
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tasddannoksid sekd kuntajaon muuttamisen edellytyksid sdddettiessd.’® Myos
kuntien pakkoliitoksia koskevassa luonnoksessa hallituksen esitykseksi edus-
kunnalle laiksi kuntarakennelain muuttamisesta todetaan, ettd peruskirjan 5 ar-
tikla tulee ottaa huomioon paikallishallinnon aluerajoja muutettaessa.’!

3 VUODEN 2009 KUNTAJAKOLAKI

3.1 Yleisia oikeudellisia nikokohtia

Kuntajakolaki (1698/2009) tuli voimaan vuoden 2010 alusta. Lakiesityksen
yleisperusteluissa toistettiin perustuslakivaliokunnan (PeVL 24/1997 vp) néke-
mys siitd, ettei kunnallisen itsehallinnon suoja tarjoa yksittéisille kunnille suojaa
kuntajaon muutoksia vastaan. Tami nidkemys on ollut vallitseva siihen asti, kun-
nes perustuslakivaliokunta kisitellessdédn vuonna 2013 kuntajakolain muutosta
puntaroi kysymystéd varsin monipuolisesti ja pdidtelminédén katsoi, ettd lainsadta-
jélle ei voida antaa perustetta tdysin vapaasti kasvattaa kuntakokoa ja muuttaa
kuntarakennetta. Perustuslakivaliokunta tarkasteli ansiokkaasti toisaalta perusoi-
keuksien toteutumista ja toisaalta asukkaiden itsehallinnon nikokulmaa.*

Kuntajakopiitoksen oikeudellinen luonne ratkaistiin auktoritatiivisesti perus-
tuslakivaliokunnan ja hallintovaliokunnan péétoksillda vuonna 1997 kuntajako-
lain eduskuntakisittelyssd. Télloin perustuslakivaliokunta ja hallintovaliokunta
paityivit yhteneviin kantaan, ettd kysymys on hallintopédédtoksesté eikd oikeus-
normista. Tdmi on ollut vallitseva ndkemys, mutta keskustelu asiasta ei kuiten-
kaan laantunut moneen vuoteen.

Vuoden 1997 lain valmistelussa sisdasiainministerio oli tutustunut Euroopan
neuvoston piirissid laadittuihin prosessikuvauksiin, joissa kuntajaon muuttamista
pidettiin yleensd organisatorisena sdddosvallan kdyttond. Suurin osa jaotuksen
muutoksista tehtiin joko parlamentin tai maakuntien antamilla laeilla. Muissa
tapauksissa muutokset toteutettiin hallituksen tai alempien viranomaisten péaa-
toksilld, mutta niiden edellytyksena oli tidlldinkin usein paikallinen kansanéénes-
tys.** Ministerion tyoryhmd ja hallituksen esitys totesivat, ettd kuntajakoa koske-
vaan paitokseen liittyy sekd sddadosvallan ettd hallintovallan piirteitd, mutta etti
sitd on pidettdvd pidasialliselta olemukseltaan sdddosvallan kidyttonid, koska
kuntajaon muutoksella jirjestetddn julkisen vallan alueellisia kompetensseja

30 KHO 2008:1.

31 Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi kuntarakennelain muuttamisesta 17.1.2014.
2 PeVL 20/2013 vp, s. 9. Ks. myos Lavapuro 2013, s. 181-203.

3 Kuntajakolainsdddannon uudistamistyoryhmén mietinté. SM Kuntajaosto 1997:2, s. 9.
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uudelleen, ja muutoksen vililliset vaikutukset kohdistuvat muutosalueella asu-
viin kuntien jdseniin, mutta sen lisdksi myos muihin henkil6ihin.

Perustuslakivaliokunta péityi kuitenkin seuraavaan kannanottoon: YKksittiis-
tda kunnallisen jaotuksen muutospéétostd ei voida pitad normipddtoksend, koska
padtoksessi ei ole kysymys sellaisen oikeudellisesti sitovan ohjeen antamisesta,
joka kohdistuu yleisin kriteerein mééritettyyn, ainakin periaatteessa lukuméaril-
tddn avoimeksi jddvadn kohdejoukkoon, mitd on pidetty ominaisena sddadosval-
lan kéytolle. Kokonaan toinen asia on, ettd saadosten muodossa on pidetty mah-
dollisena toteuttaa myos yksittdistapauksellisia jarjestelyjd.”**

Hallintovaliokunta® ja eduskunnan tdysistunto asettuivat perustuslakivalio-
kunnan kannalle, ja néin asia oli ratkaistu. Mutta keskustelu on jatkunut. Pihla-
janiemi on ilmaissut sisdasiainministerion tyoryhmén ja Euroopan neuvoston
selvityksiin viitaten jyrkkind kantanaan, etti kyse on sdddodsvallan kiytostid. Pih-
lajaniemen mukaan silloinen sisdasiainministerion kuntaosaston paillikko Juha-
ni Nummela oli samaa mieltd.’® My6s Heuru on katsonut, ettd kuntajaon muu-
toksessa on kysymys sddaddsvallan kiyttamisestd.?’

Hallituksen esityksessd vahvistettiin, ettd kysymys on hallintopdatoksest:
“Laissa korostettaisiin kuntajaon muutospédidtoksen luonnetta hallintopéédtokse-
ni, johon sovelletaan kuntajakolaissa sdadettyji erditi poikkeuksia lukuun otta-
matta yleisid hallinto-oikeudellisia sdédnnoksid ja periaatteita.”* Lain eduskunta-
kisittelyssd perustuslakivaliokunnalla ja hallintovaliokunnalla®* ei ollut huo-
mautettavaa timin kannan johdosta. Nayttdd siltd, ettd keskustelu asian tiimoilta
on nyt vaimentunut. Eri asia on se, ettd kuntajakopditos julkaistaan sdddosko-
koelmassa. Tdma on vilttimédtontd padtoksen laajan yhteiskunnallisen merkityk-
sen vuoksi. Juridisen arvioinnin kannalta silld ei ole merkitysta.

3.2 Kuntajakolain lainsaidéintohistoriasta ongelmineen

Kunnallisesta jaotuksesta sdddettiin ensimmadisen kerran lailla kunnallisen jaoi-
tuksen muuttamisesta, joka annettiin 19.5.1925. Vuoden 1925 lain systematiikka
oli sellainen, ettd vapaaehtoisista liitoksista sdédnteli lain 2 § hyvin yleisilld pe-
rusteilla, kun sen sijaan 3 § edellytti pakkoliitokselle tirkedn yleisen edun ole-
massaoloa. Tami systematiikka sdilyi vuoden 1992 kuntajakolain muutokseen
saakka, jolloin pakkoliitokset kiellettiin kokonaan.

3 PeVL 24/1997 vp.

3 HaVM 24/1997 vp.

% Pihlajaniemi 1998, s. 17-22.

37 Heuru 2006, s. 47.

3% HE 125/2009 vp, s. 1.

¥ Ks. HaVM 21/2009 vp, josta ilmenee myds perustuslakivaliokunnan lausunto.
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Péitintavalta kuntajaon muutoksessa sdddettiin KJaoitusL:ssa valtioneuvos-
tolle. Vuoden 1977 kuntajaosta annettu laki (73/1977) antoi sisdasiainministe-
riolle mahdollisuuden paattdd vihidisestd kuntajaon muutoksesta, milloin niiden
kuntien valtuustot, joita muutos koskee, eivit ole sitd vastustaneet, sekd hyldtd
sellaista muutosta koskevan esityksen, jota valtuustot eivét ole puoltaneet. Val-
tioneuvoston paitokseen kuntajaon muuttamisesta ei saanut KJaoitusL:n voi-
maantultua hakea muutosta sdfinndnmukaisilla muutoksenhakukeinoilla. Oli
mahdollisuus vain yliméérdiseen muutoksenhakukeinoon eli purkuun. Tdma jér-
jestelmi sidilyi noin 25 vuotta, kunnes laki muutoksenhausta hallintoasioissa
(154/1950) muutti jirjestelmén, ja sen 4 §:n 1 momentin nojalla valtioneuvoston
kunnallisen jaotuksen muutospditoksestd voitiin hakea muutosta korkeimmalta
hallinto-oikeudelta.

KJaoitusL:a muutettiin lukuisilla osittaisuudistuksilla vuosikymmenten ku-
luessa, kunnes sdddettiin kokonaan uusi laki kuntajaosta (73/1977). Laki tdsmen-
si ja madritteli keskeisid kuntajaon késitteitd. Lain 1 §:n 2 momentin mukaan
”Téssd laissa sanotaan kunnan alueen supistamista ja laajentamista sekd kunnan
lakkauttamista ja uuden kunnan perustamista kuntajaon muuttamiseksi.” Vanhas-
sa laissa vastaavaa mééritelmii ei ollut. Vuoden 1977 lain merkittdvimmiit aineel-
lisoikeudelliset muutokset olivat yhtddltid sisdasiainministeridlle tullut oikeus
paittad vahiisistd kuntajaon muutoksista, ja toisaalta valitusmahdollisuus valtio-
neuvoston, sisdasiainministerion ja lddninhallituksen péatoksestd, joka perustui
lakiin muutoksenhausta hallintoasioissa (154/1950) edelld kerrotulla tavalla.

Vuoden 1992 lain muutos (980/1992) tuli voimaan vuoden 1993 alusta ja kiel-
si pakkoliitokset. Kuntien itsehallintokomitea (KM 1983:33) oli esittinyt, ettd
kuntajakoa tulisi kehittdd vapaaehtoisuuden pohjalta ja ettd kuntauudistuksen
suunnittelulaki tulisi kumota, miki toteutui vuonna 1988. Oli johdonmukaista,
ettd laki kuntajaosta muutettiin sellaiseksi, ettei se mahdollistanut enid pakkolii-
toksia.

Yhdistymisiin kannusti 1990-luvulla luotu yhdistymisavustusjérjestelmi. En-
simmadinen laki oli vuonna 1972 séidetty laki kuntien yhdistymiskorvauksista ja
-avustuksista (572/1972), jota kutsutaan Lex Tornioksi. Vuonna 1990 sédadettiin
laki kuntien vapaaehtoisen yhdistymisen kannustamisesta vuosina 1992-1993
(1266/1990). Seuraava laki oli laki kuntien yhdistymisavustuksista (89/1994),
joka koski 1.1.1995-1.1.1999 vilisend aikana voimaantulleita yhdistymisié.
Avustukset olivat 1990-luvulla pienid, mutta 2000-luvun ensimmaéisen vuosi-
kymmenen puolivilissd jo niin huomattavia, ettd ne joissakin tapauksissa hou-
kuttelivat harkitsemattomiin kuntaliitoksiin. Viime vuosien aikana avustussum-
mat on laskettu kohtuulliselle tasolle, ja niilld pyritddn kannustamaan ennen
kaikkea monikuntaliitoksiin.

Yhdistymisavustusjirjestelmén sdintely siirtyi vuonna 1997 kuntajakolakiin,
joka tuli voimaan vuoden 1998 alusta. Kuntajakolaki sisidlsi nyt ensimmaéistd
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kertaa kuntajaon kehittdmistavoitteet. Lain 1 §:n 2 momentin mukaan “kuntaja-
koa kehitetddn 1 momentissa sanottujen tarkoitusten edellyttamilld sekd kuntien
alueellista eheyttd ja yhdyskuntarakenteen toimivuutta edistdvilld tavalla™.

Muutoksenhaku kuntajaon muuttamista koskevasta valtioneuvoston tai minis-
terion padtoksestd oli myos harkittavana vuoden 1997 kuntajakolain sdédtdmisen
yhteydessd. Hallituksen esityksen vastaisesti eduskunta péitti, peruslakivalio-
kunnan perusteluihin nojaten, ettd muutoksenhakuoikeus on olemassa valtioneu-
voston tai ministerion paitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. On epdile-
mittd niin, ettd kanta vastaa paremmin kunnallisen itsehallinnon ja Euroopan
paikallisen itsehallinnon periaatteita kuin valituskiellon sddtdminen.

Vuoden 1997 kuntajakolain yhdistymisavustuksia koskevia sddnnoksid muu-
tettiin useita kertoja vuosien 2001-2009 vilisend aikana. Uutena tukimuotona
otettiin lain muutoksen (1447/2001) nojalla kdytt6on vuoden 2002 alusta inves-
tointi- ja kehittdmishankkeiden tuki, joka oli kdytosséd vain kuusi vuotta vuoden
2007 loppuun. Investointi- ja kehittamishankkeiden tukea myonnettiin esimer-
kiksi vuonna 2006 300 000—1 300 000 euroa yhdistyville kunnille.

Vuoden 2005 huhtikuun alussa tuli voimaan kuntajakolain muutos (167/2005),
joka velvoitti yhdistyvit kunnat hallinnon ja palvelujen jérjestimissopimukses-
sa sopimaan suunnitelman siitd, miten kuntien palvelurakenteita sovitetaan yh-
teen taloudellisuuden, tehokkuuden ja tuottavuuden parantamiseksi. Lainmuu-
toksen tavoite oli oivallinen. Sen hyoty jéi kuitenkin védhidiseksi, koska vuonna
2007 saddetty laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta heikensi viiden vuo-
den irtisanomissuojallaan pykéldn tehoa merkittdavisti. Tosin monissa kunnissa
oli jo ollut aikaisemmin kdytdssd 2—4 vuoden suoja-ajat. Tamé kuntajakolain
muutos (170/2007) sisilsi irtisanomissuojan lisiksi myos kuntajaon tavoitteet
ja kunnan vaatimukset. Kuntajakoa tuli kehittdd alueellista eheyttd ja yhdyskun-
tarakenteen toimivuutta edistdvalld tavalla. Kunnan vaatimuksista sdddettiin,
ettd “kunnan tulee muodostua tydssdkdyntialueesta tai muusta sellaisesta toi-
minnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkildstévoimavaroi-
hin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jdrjestamisestd ja rahoitukses-
ta”.

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettiin 9.2.2007. Tdmén jilkeen
oli vélttamatontd saattaa kuntajakolaki kaikilta osin yhdenmukaiseksi sen kans-
sa. Kuntatoiminnassa oli ilmennyt muutamia ongelmia, joiden ratkaisemiseksi
tarvittiin kuntajakolain tarkistamista. Tarkein kysymys oli monikuntaliitokset,
joihin kunta- ja palvelurakenneuudistus kannusti, ja joihin vuoden 2007 kuntaja-
kolain muutos antoi huomattavat taloudelliset tuet. Mutta muutoin kuntajakolaki
ei riittdvasti huomioinut monikuntaliitoksia, jotka yleistyivdt vuoden 2007 jil-
keen huomattavasti. Yksinomaan vuoden 2009 alusta toteutui peréti 16 moni-
kuntaliitosta, joista merkittidvin oli Salon seudun kymmenen kunnan yhdistymi-
nen uudeksi Salon kaupungiksi.
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Toinen ratkaisuaan odottava kysymys oli oikeustila, joka vallitsi valtuustojen
kuntajaon muutospiitoksistd kuntajakomuutoksen voimaantuloon. Tdmé kidy-
tdnnossd useimmiten noin yhdeksédn kuukauden ajanjakso oli organisoitu monil-
la eri tavoilla maassamme. Kuntajakolaki edellytti jarjestelytoimikunnan valitse-
mista tuolle ajanjaksolle, mutta se koettiin monissa kunnissa epitarkoituksenmu-
kaiseksi, mink& vuoksi useat kunnat valitsivat jirjestelytoimikunnan sijasta val-
mistelutoimikunnan, jonka tehtidvét olivat jarjestelytoimikunnan tehtdvii (29 §)
vastaavat. Oliko kyseessi kuntajakolain mukainen menettely? Asiasta ei ole ole-
massa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua. Myoskéddn hallinto-oikeuden
ratkaisua ei 16ydy, joten ehdottoman varmaa vastausta ei ole. Téllainen jérjestely
oli kuitenkin tarkoituksenmukainen, ja kun valmistelutoimikunnan rooli ja teht-
vit olivat pitkilti jirjestelytoimikunnan mukaiset, on jérjestelyd pidettivd myos
kuntajakolain mukaisena. Tdhédn liittyen monin paikoin ongelmia ja vaikeita
tulkintatilanteita aiheuttivat toimivaltakysymykset vanhojen kuntien toimielin-
ten seki jdrjestelytoimikuntien/valmistelutoimikuntien kesken.

Kolmas ongelmakysymys oli vuoden 1997 lain osaliitosta koskevat sddnnok-
set, jotka olivat kidytinnOsséd kaavamaisia ja vaativat uutta harkintaa. Osaliitospy-
kildssd sdddetyt prosenttimiirit asukasluvulle (5 %) ja maapinta-alalle (10 %)
eivit endid olleet kovin relevantteja rajoja ja olivat kdyneet kidytinnossd ongel-
mallisiksi.

Neljds muutosta kaipaava asiaryhma oli kuulemismenettely, joka aikaisem-
massa laissa oli kaksinkertainen ja raskas, mutta ei enéd toisella kierroksella
tuonut esille uutta tietoa, jolla olisi ollut merkitystd paitoksenteossa. Kuulemi-
nen oli tarpeen saada yksinkertaisemmaksi ja selkeimmiksi. Muutoksenhakua
arvioitaessa joudutaan viistimittd punnitsemaan oikeusturvaa ja tehokkuutta,
tissd jarjestyksessd. Kuntajakopiitoksilld on ldhes poikkeuksetta suuri yhteis-
kunnallinen merkitys. Sen vuoksi tarvitaan laaja kansalaisten osallistuminen
valmisteluun, mutta my®s riittdvin laaja ja huolella punnittu muutoksenhakuoi-
keus kiésittelyn eri vaiheissa. Kédytdnnossd aikataulut ovat useimmiten tiukat, ja
sen vuoksi oli tarpeen sdinnelld, ettd valitukset hallinto-oikeudessa ja korkeim-
massa hallinto-oikeudessa késitelldén kiireellisend.

3.3 Kuntajakolain rakenne, systematiikka ja luonne
Lain nimike oli ”Kuntajakolaki”. Nimikkeen tulee yksil6idd sdados ja ilmaista,

mitd sdddos koskee. Nimikkeen tulee lisdksi vastata saadoksen siséltod ja toisaal-
ta olla mahdollisimman lyhyt. Nimike ei myoskéin saa olla harhaanjohtava.*

40 Ks. Niemivuo 2008, s. 91-92 sekd Niemivuo — Keravuori — Rusanen — Kuusikko 2010, s. 45.
Ks. my6s Lainlaatijan opas 1996, s. 38—41.
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Kuntajakolaki oli nimikkeend riittdvin lyhyt ja osuva sekd tdytti hyvdn nimik-
keen edellytykset.
Kuntajakolaki sisilsi 12 lukua ja 60 pykildd. Luvut olivat seuraavat:
Yleiset sddnnokset
Kuntien yhdistymisen vireillepano ja valmistelu
Vireillepano ja valmistelu siirrettdessi kunnan osa toiseen kuntaan
Erityinen kuntajakoselvitys
Kuntajaon muuttamisesta pattiminen
Vaalien toimittaminen ja uuden kunnan hallinnon jérjestaminen
Kuntajaon muutoksen erindiset vaikutukset
Omaisuuden siirtyminen ja taloudellinen selvitys
9. Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki
10. Kuntajaon ja kameraalisen jaon suhde
11. Muutoksenhaku seki oikaisunluonteiset korjaukset
12. Voimaantulo- ja siirtymésdannokset.

R e

Kuntajakolain systematiikka noudatti perinteisti jirjestystd. Ensimméisend oli-
vat yleiset sdinnokset ja sen jilkeen jdrjestys madrdytyi asioiden késittelyjirjes-
tyksen mukaan. Viimeiseni olivat muutoksenhaku ja oikaisunluonteiset korjauk-
set sekd voimaantulo- ja siirtymésddnnokset. Kuntajakolaki oli erityislaki. Tima
merkitsi tavanomaisten oikeusperiaatteiden mukaan sitéd, ettd sitd sovellettiin
ensisijaisesti verrattuna yleislakiin, kuten esimerkiksi kuntalakiin tai hallintola-
kiin. Erityislainomaisuus merkitsee sitd, ettd kuntajakolaki oli yksityiskohtainen
ja verraten paljon pykaélid siséltdvd. Tdméa puolestaan edellyttidd sddnnoksiltd tii-
viytti.

3.4 Miten kuntajakolaki poikkesi aikaisemmasta saintelysti?

Kuntajakolaki oli johdonmukainen jatko vuosien 1925, 1977 ja 1997 laeille. Sen
perusrakenne oli sdilynyt samanlaisena vuoden 1925 laista alkaen.

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) sdddettiin vuonna
2007. Sen seurauksena voitiin pitdd seuraavia lainkohtia, jotka olivat muutoksia
aikaisempiin lakeihin:

1. Vuoden 2009 laki sisélsi kuntajaon kehittdmisen tavoitteet ja kuntatavoit-
teen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen periaatteiden mukaisesti. Asiaa sdénte-
levd 2 § kuului seuraavasti: ”Kuntajaon kehittimisen tavoitteena on elinvoimai-
nen, alueellisesti ehed ja yhdyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne. Tavoit-
teena on myds, ettd kunta muodostuu tyossdkdyntialueesta tai muusta sellaisesta
toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkilostovoimavaroi-
hin perustuvat edellytykset vastata asukkaiden palvelujen jirjestdmisestd ja ra-
hoituksesta.”
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Asiallisesti samansiséltdinen oli ollut jo kuntajakolain muuttamisesta annetun
lain (170/2007) 1 §:n 2 momentti, mutta nyt pykild oli kirjoitettu selkedmpdin
muotoon. Elinvoimaisuudella viitataan tulevaisuuteen, ja arvioinnissa on otetta-
va erityisesti huomioon elinkeinot, tyollisyys, talous, henkilsto, yhdyskunta ja
ympiristo, palvelut ja asiakkaat sekd demokratia ja kunnan johtaminen.*' Vaikka
hallituksen esitys ei sitd nimenomaisesti maininnutkaan, kunnan véestokehitys ja
ikdrakenne oli myos katsottava perustekijoiksi kunnan elinvoimaisuutta arvioi-
taessa.

Alueellisella eheydell4 tarkoitettiin sitd, ettd kunnan tulee muodostua yhdesta
ja mahdollisimman eheéstd alueesta. Maantieteellisen fyysisen yhteyden vaati-
muksesta voitiin poiketa valtioneuvoston péatokselld, mikéli erityinen kuntaja-
koselvitys osoittaa, ettd alue logistisesti ja toiminnallisesti muodostaa kokonai-
suuden. Hallituksen esitys asetti alueellisesta eheydestd poikkeamiselle tiukat
vaatimukset.** Hallintovaliokunnan kanta oli sallivampi: ”Yhteisen maarajan
puuttuminen ei saa olla este kuntaliitokselle. Kahden tai useamman kunnan liitos
ei saa kaatua siihen, ettd viliin jdi kunta, joka ei liitosta halua. Kuntaliitoksen
ilman yhteistd maarajaa pitdéd olla mahdollinen silloin, kun muutoksella selvésti
edistetddn sellaisen toiminnallisen kokonaisuuden muodostumista, jolla on ta-
loudelliset ja henkildstévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata asukkai-
den palvelujen jirjestamisestd ja rahoituksesta.”* Hallintovaliokunnan argumen-
tointi oli yllattdvaa itseisarvoisesti liitosta tukevana. Hallituksen esityksen tiuk-
kaa tulkintalinjaa on pidettivi perustellumpana, koska se turvaa aluerakenteen ja
hallinnon selkeyden.

Valtioneuvosto pditti 14.6.2012 Vaasan kaupungin ja Vihinkyron kunnan
yhdistymisesti vuoden 2013 alusta, vaikka kunnilla ei ollut yhteistd maarajaa.
Ministerion méadraamind kuntajakoselvittdjand toiminut VIM Harry Bondas oli
tutkinut kolmea eri vaihtoehtoa: 1) Vaasan kaupungin, Vahiankyron kunnan ja
Mustasaaren kunnan yhdistyminen, 2) Mustasaaren osaliitos Vaasaan ja Vdhiin-
kyroon sekéd 3) Vaasan ja Vihdnkyron yhdistyminen. Mustasaaren kunnan vas-
tustettua seki ensimméisti ettd toista vaihtoehtoa Bondas esitti Vaasan ja Vidhin-
kyron yhdistamisti, vaikka kunnilta puuttui yhteinen maaraja, perustellen esitys-
tddn Vaasan ja Vihdnkyron yhteiselld kuntarakenneselvitykselld.*

Mainitun selvityksen mukaan: 1) Vihiankyron asukkaiden asioinnista tapah-
tuu merkittdvd osuus Vaasassa, 2) noin 40 % Vihidnkyron tyossikiyvistd pende-
161 Vaasassa, 3) kunnilla on laajaa yhteistyotd, muun muassa sosiaali- ja tervey-

4 HE 125/2009 vp, s. 48.

2 HE 125/2009 vp, s. 35 ja 36.

3 HaVM 21/2009 vp, s. 2 ja 3.

Valtioneuvoston esittelymuistio 14.6.2012, Suvi Savolainen, s. 1-3.
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denhuollossa, pelastustoimessa ja vesilaitosyhteistyoti, ja 4) Vaasan ja Vihdnky-
ron viliin jdd Mustasaaren kunta, jolloin kapeimmalla kohdalla vain 5 km erottaa
Vaasan ja Vihinkyron, ja kyseiselld alueella on kaksi Vihankyron enklaavia,
jolloin kédytidnnossd vain 2,6 km erottaa Vaasan ja Vihidnkyron. Vaikka Vaasan
kaupungin keskustan ja Vdhidnkyron kunnan keskustan etéisyys on 29 km, on
etdisyys Vaasan teollisuusalueelta vain 12 km Vihidnkyron taajamakeskitty-
méin.*> Niin ollen vaadittavat tiukat ehdot tayttyivit.

2. Henkiloston asemasta sdddettiin kuntajakolain 29 §:n 2 momentissa, ettd
tyonantajalla ei ole oikeutta irtisanoa palvelussuhdetta viiden vuoden aikana
kuntajaon muutoksen voimaantulosta. Sddnnos oli otettu kuntajakolakiin jo lain
edelld mainitussa muutoksessa vuonna 2007 (170/2007). Uutta lainsdddantod
sen sijaan oli saman pykildn 1 momentti, jossa sdddettiin, ettd “kuntajaon muu-
tos, joka johtaa henkiloston tyonantajan vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovu-
tukseksi”. Tadma sdaannos selvensi kuntajaon muutoksen oikeudellista luonnetta.

3. Valtionosuuksien vihenemisen korvaamista ja kuntien yhdistymisen talou-
dellista tukea koskevat sdinnokset sdilytettiin vuoden 2007 kuntajakolain muu-
toksen (170/2007) mukaisina.

Muut merkittivit muutokset kuntajakolakiin olivat seuraavat:

4. Yksittdiselld kunnalla ei ollut end4 lain 5 §:n mukaan mahdollisuutta saattaa
yhdistymistd vireille, vaan vireillepano tapahtuu joko valtuustojen yhteiselld
esitykselld tai ministerion paatokselld méérata erityinen kuntajakoselvitys.

5. Aikaisemman lain hallinnon ja palvelujen jdrjestimissopimus korvattiin
yhdistymissopimuksella seké jarjestelytoimikunta yhdistymishallituksella. Naitad
saintelevdn 8 §:n tavoitteena oli vahvistaa yhdistymissopimuksen ja yhdistymis-
hallituksen asemaa kuntaliitoksen toimeenpanossa.

6. Kuntajakoselvittdjidn asemaa sddnteleviddn 17 §:4édn otettiin médrdys henki-
Ioltd vaadittavasta kelpoisuudesta, jonka mukaan “henkil6lla tulee olla tehtdvéan
hoitamiseen riittdvd asiantuntemus ja kokemus”. Kelpoisuusvaatimusta esitti
perustuslakivaliokunta, ja hallintovaliokunta yhtyi mietinnossédin esitykseen.*
Téami tuli myos eduskunnan pédiatokseksi. Médérdys on tarpeen, ja ennen kaikkea
monikuntaliitokset seki selvittdjdn oikeus ehdottaa 4 §:n 2 momentin nojalla
poikkeamista alueellisesta eheydesti korostavat selvittdjan pétevyyttd ja vastuu-
ta.

7. Kunnan osan siirtamistd koskevat sddnnokset uudistettiin. Prosenttirajoista
asukasluvun ja maapinta-alan osalta luovuttiin, ja sdddettiin, ettdi muutos on
mahdollinen, jos muutos on vastustavan kunnan kannalta vdhidinen huomioon
ottaen vaikutukset asukasmédriiin, maapinta-alaan, kunnallisiin palveluihin, ta-

45 Jouni Haapaniemi haastattelussa 28.8.2012.
46 PeVL 33/2009 vp, s. 2 sekd HaVM 21/2009 vp, s. 3.
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louteen, elinkeinotoimintaan, yhdyskuntarakenteen kehitykseen tai muihin nii-
hin verrattaviin seikkoihin tai 4 §:n 3 momentissa tarkoitetun alueen kehittdmi-
nen vaatii muutosta eikd muutos merkittivisti heikennd muutosta vastustavan
kunnan toimintakykyi ja edellytyksid vastata palvelujen jérjestimisesti tai ra-
hoituksesta.

8. Kuulemista koskevia sdidnnoksid selkeytettiin lain 7 ja 14 §:ssi.

9. Kokonaisliitoksille ja osittaisliitoksille sdddettiin valmistelussa ja padtok-
senteossa omat menettelynsd ja muutoinkin ne uudistettiin.

10. Muutoksenhakuoikeutta koskevia sdannoksié tdsmennettiin.

Yhdistymishallitukselle tuli 53 §:n mukaan valitusoikeus valtioneuvoston
kuntajakoa koskevasta hylkddvistd padtoksestd. Valitusoikeus saatetaan ndhdi
paikallisten vaikutusmahdollisuuksien laajentamisena. Tami valitusoikeus on
kuitenkin perusteiltaan kyseenalainen. Asiaan palataan my6hemmin tédssi luvus-
sa.

3.5 Aloite kuntajaotuksen muuttamisessa
3.5.1 Kuntien yhdistimiseen vaaditaan kuntien yhteinen esitys

Vuoden 2009 kuntajakolaki korosti kunnan roolia niin vireillepanossa, valmiste-
lussa kuin piitoksenteossa. Lain 5 §:n 1 momentin mukaan esityksen kuntien
yhdistymisestd voi tehdd vain muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustot
yhdessd. Tdama oli ehdoton sdidntd. Jos muutoksen kohteena on neljd kuntaa, tu-
lee kaikkien neljidn valtuuston yhdessé esittdd muutosta. Kuntien yhdessi tekemi
esitys tuli toimittaa valtiovarainministeriolle. Esitys tuli vireille, kun se oli saa-
punut ministerion kirjaamoon. Téstd hetkestd alkoi valtioneuvoston 18 §:n mu-
kainen toimivalta.

Ministerio saattoi panna lain 5 §:n 2 momentin nojalla yhdistymisen vireille
madrddmalld toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen. Erityinen selvitys
voitiin lain 15 §:n 1 momentin mukaan miérétd kuntajaon muuttamista koskevan
asian laajuuden tai vaikeuden johdosta taikka muusta perustellusta syysti. Laa-
juuden on katsottava olevan kyseessd monikuntaliitoksissa,*” joissa neljd kuntaa
tai enemmin on yhdistyméssi. Vaikeus voi olla kyseessd silloin, kun yhdistymis-
td suunnittelevien kuntien yhteistyosuhteet ovat henkildsuhteiden tai muiden
syiden vuoksi tulehtuneet ja tarvitaan ulkopuolinen luottamusta omaava henkilo
laukaisemaan lukkiutunut tilanne. Edelld oleva ei tarkoita sit4, etteikd myos kah-

47 Arto Kosken mukaan monikuntaliitos on kyseessi silloin, kun yhdistyvid kuntia on kolme tai
enemmain. Ks. Koski, Arto: Monikuntaliitokset 2008. Laajuuden nékokulmasta kolme ei ole kui-
tenkaan riittdvd miérd, vaan tarvitaan véhintdédn neljd kuntaa.
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den tai kolmen kunnan yhdistymiseen voida madriti erityistd selvitysti, jos pe-
rusteet ovat hyvin painavat. Muun muassa paidkaupunkiseudun kuntajakokysy-
mykset ovat tyypillisesti sitd vaikeusluokkaa, etti tarvitaan kuntajakoselvittdja.
Taméntyyppinen tilanne oli my0s jo aiemmin kisitelty Rovaniemen kaupungin
ja Rovaniemen maalaiskunnan yhdistyminen, miké toteutui FT Arto Kosken
selvityksen pohjalta.

Ministerié méddrdd 5 §:n 3 momentin mukaan ajankohdan, johon mennessi
esitys seuraavan vuoden alusta voimaan tulevaksi aiotusta kuntien yhdistymises-
td on toimitettava ministerioon. Valtiovarainministerid miérési alun perin vuo-
den 2013 alusta voimaan tulevista kuntajaon muutoksista, ettd muutosesitykset
tuli toimittaa ministerioon 4.5.2012 mennessid, mutta aikataulu todettiin liian
tiukaksi ja méiédrdaikaa pidennettiin myohemmin 22.5.2012 saakka. P4itos kun-
tajaon muuttamisesta oli tehtidvi lain 22 §:n 1 momentin mukaan ennen muutok-
sen voimaantuloa edeltdvin vuoden kesidkuun loppua.

Siirrettdessd kunnan osa toiseen kuntaan aloitteen tekijdné voi olla 11 §:n mu-
kaan muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto, kuntien valtuustot yhdessi
tai kunnan jdsen. Kunnan tai kuntien esitys toimitetaan ministeriéon. Sen sijaan
kunnan jisenen tulee toimittaa esityksensd oman kuntansa kunnanhallitukselle,
jonka on hankittava muutoksen kohteena olevien kuntien kunnanvaltuustojen
lausunnot esityksestd. Kunnanhallituksen on toimitettava esitys lausuntoineen
ministeriolle kuuden kuukauden kuluessa esityksen vastaanottamisesta. Myos
ministerié voi panna vireille kunnan osan siirtdimisen toiseen kuntaan maaraa-
milld toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen. Kéaytdnnossd kynnys erityi-
sen selvityksen médrdamiseen niissi tilanteissa on ollut erittdin korkea. Viime
vuosien aikana vain Sipoon osan liittdminen Helsingin kaupunkiin on ollut kun-
tajakoselvittdjdn selvitettavina.

3.5.2 Salon erityinen kuntajakoselvitys

Malliesimerkkini erityisestd kuntajakoselvityksestd on maassamme viime vuo-
sien aikana toiminut Salon seudun kymmenen kunnan kuntajakoselvitys vuodel-
ta 2007. Kuntajakoselvittdjdnd tuossa selvityksessd toimi FT Arto Koski. Salon
kaupunki sekd Halikon, Kiikalan, Kiskon, Kuusjoen, Muurlan, Pernion, Pertte-
lin, Suomusjirven ja Sérkisalon kunta yhdistyivit Kosken selvityksen pohjalta
uudeksi Salon kaupungiksi vuoden 2009 alusta.*® Koski médritteli viisi perus-
edellytystd monikuntaliitoksen onnistumiselle: 1) kunnat ovat samaa toiminnal-
lista aluetta, 2) uudessa kunnassa etdisyydet eivit ole kohtuuttoman pitkid,

4 Vnp 1074/2007.
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3) uudessa kunnassa on luontainen keskuspaikka, 4) mikédédn kunnista ei ole jou-
tunut taloudelliseen umpikujaan ja 5) johtavat virka- ja luottamushenkil6t kyke-
nevit tyoskentelemiin keskendidn. Kaikki ehdot ovat vilttamittomid hankkeen
onnistumisen kannalta. Ehdot ovat kiytannossa sellaiset, ettd esimerkiksi Lapis-
sa laajan monikuntaliitoksen mahdollisuudet ovat olennaisesti heikommat, ellei-
vit jopa mahdottomat.

Kosken mukaan kuntien yhdistymiset on historiallisesti toteutettu useimmiten
ns. rutiiniyhdistymisini, jolloin tulokset ovat jddneet heikoiksi. Héan tarkasteli
selvityksessddn tillaisten liitosten yleisid piirteitd, joista on syytd nostaa esiin
yleisin ongelma: uuden kunnan suunnittelussa turvaudutaan itsestiddnselvyytend
suurimman kunnan kiytantoihin ilman niiden kehittamistid.*

Monikuntaliitos tulee toteuttaa Kosken mukaan ns. taitavana strategisena lii-
toksena, jonka keskeiset tunnuspiirteet ovat suuntautuminen tulevaisuuteen,
uudistava lihestymistapa, riittdva resurssointi valmisteluun ja muutoksen johta-
miseen, hyvi henkil6ostohallinto, vastuullinen ja hyvi taloudenhoito, yhdistymis-
avustusten kohdentaminen yhdistymisestd aiheutuviin kustannuksiin ja kunnan
kehityksen vauhdittamiseen, luottamushenkilohallinnon keskeinen merkitys se-
ki tehokas sisdinen ja ulkoinen viestinti. Kosken mukaan hyvit yhdistymisen
perusedellytykset yhdistettynd taitavaan strategiseen yhdistymiseen tuovat par-
haan lopputuloksen. Selvityksesséd tulee arvioida sekd perusedellytyksid ettd
yhdistymisen toteuttamista. Taitavakaan toteutus ei voi tdysin kompensoida
puutteellisia perusedellytyksid. Jos taas perusedellytykset ovat hyvit ja toteutus
rutiininomainen, tulos on lyhyell4 tihtdimelld vaatimaton, mutta aika voi pitkl-
14 tdhtdimelld korjata tilannetta.>

Salon seudun kuntien taloudellinen asema ei ollut selvitysvaiheessa missidin
kunnassa kriisiytynyt. Kuntien keskiméérdinen velkamiira oli tuolloin vain noin
40 % koko maan kuntien keskiarvosta. Huomionarvoista oli liséksi se, ettd Kii-
kalan, Kiskon, Kuusjoen ja Sirkisalon kunnan tulopohja oli heikentynyt negatii-
visen viestokehityksen johdosta. Uuden Salon kaupungin vision selvitys méérit-
teli seuraavasti: “Uusi Salo on kymmenen kunnan taitavasti yhdistynyt viher-
kaupunki, jossa luova teknologia, rikas kulttuuri ja vired maaseutu kohtaavat, ja
jossa eri- ikdisten ihmisten on hyvi eldd, opiskella, tehdd tyotd ja harrastaa.”
Palvelujen kehittdmistavoitteet kiteytettiin kolmeen kohtaan:

1. Jérjestetddn ldhipalvelut ldhelld kuntalaisia taajamissa ja kylissd vahvista-
malla ndiden alueiden asumisviihtyvyyttd. Lihipalveluissa korostuvat perusope-
tus, ldhikirjasto, lasten pdivihoito, terveyspalvelut, vanhusten kotihoito, vanhus-
ten palveluasuminen ja palveluliikenne. 2. Jirjestetddn keskitettivét hallintopal-

4 Koski 2008a, s. 10.
30 Koski 2008a, s. 12.
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velut ja suurempaa viestdopohjaa edellyttivét palvelut monipuolisesti ja laaduk-
kaasti. 3. Vahvistetaan ennaltaehkéisevii palveluja, jotta asukkaiden hyvinvointi
ja eldmisen laatu seki palveluiden kustannukset olisivat hyvissd suhteessa kes-
kenddn.”!

Koski teki my6s analyysin siitd, minké verran kymmenelld kunnalla on vaiku-
tusvaltaa omiin palveluihinsa. Tété varten selvitettiin kuntien ostomenojen osuus
kokonaismenoista. Sen mukaan vain Salon ja Halikon palvelujen ostomenojen
osuuskunnan toimintamenoista oli alle 50 %. Kiskon ja Sdrkisalon kuntien osuu-
det olivat ldhes 65 % seki Pernion kunnalla yli 60 %.5? Luvut ylléttivét ja osoit-
tavat sen, kuinka kunnat ovat tulleet entisti riippuvaisemmiksi toisistaan. Luvut
ja asetelma ovat yleistettivissa tdnd pdivina kaikkialle maahan ja herattiavit viis-
tdmaittd jatkokysymyksen: onko kunnallinen itsehallinto timédn myotd kaventu-
massa tai ainakin muuttanut merkittivasti muotoansa?

Johtamisen ja vaikuttamisen kannalta merkittavdd oli se, ettd uuden Salon
myoté voitiin purkaa neljd kuntayhtymii,* jolloin toimintaa voitiin jatkaa kun-
nan omana toimintana, johon luottamushenkil6illd oli suora vaikutusvalta. Uusi
Salon kaupunki on toiminut runsaat viisi vuotta. Kokemukset ja palaute palve-
luista on ollut pddosin positiivista. Eniten kritiikkif on tullut odotetusti reuna-
alueiden palveluista. Toinen paljon arvostelua saanut asia on ollut kunnan talous,
jonka ongelmana on ollut se, ettd kunnan tyontekijoille taattu viiden vuoden irti-
sanomissuoja on merkinnyt kiytdnnossi siti, ettei toimintarakenteita ole kyetty
juurikaan muuttamaan. Niinpd viiden vuoden suoja-ajan paétyttyd vuoden 2014
alussa Salon kaupunki on ollut pakotettu rankkoihin sddstotoimiin ja henkiloston
vdhennyksiin.**

3.6 Asian valmistelu ja paitoksenteko kunnassa
3.6.1 Yksinkertaistetaan, selkeytetdicin ja nopeutetaan

Vuoden 2009 lain yksi keskeisimmisti tavoitteista on tukea paremmin muutos-
prosesseja. Valmisteluun ja pidtoksentekoon liittyvid hallinnollisia menettelyji

31 Koski 2008a, s. 38—40.

52 Koski 2008a, s. 50.

3 Némai kuntayhtymit olivat Salon seudun kansanterveystyon kuntayhtymai, Salon seudun kehit-
tamiskeskus, Hintan vanhainkodin kuntayhtyméa (Suomusjérvi, Kiikala ja Kisko) seké Kajalakodin
kuntayhtyma (Pertteli, Kuusjoki ja Muurla).

3 Tiedotusvilineet ovat seuranneet aktiivisesti uuden Salon toiminnan kdynnistymistd. Esimer-
kiksi television useissa uutisissa ja ajankohtaisohjelmissa on toistuvasti tullut esiin reuna-alueiden
asukkaiden kritiikki palveluistaan. Myds Salon kaupungin talouden kriisiytymistd on saatu seurata
tiedotusvilineista.
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nopeutetaan, yksinkertaistetaan ja selkeytetddn. Tavoitteena on parantaa eri ta-
voin kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia, jossa keskeisind kei-
noina ovat kuuleminen ennen valtuuston pddtoksentekoa sekd muutoksenhakuoi-
keus valtuustopiitoksestd.>

Valmistelua ja paédtoksentekoa koskevat sdinnokset vuoden 1997 laissa olivat
vuosien aikana osoittautuneet kuntajaon muutosprosesseissa vaikeasti sovelletta-
viksi ja jaykiksi. Yksi keskeinen syy tidhdn oli se, ettd aikaisempaa lakia valmis-
teltaessa kuntajaon muutospéétosti pidettiin normipadtoksend. Menettelysdin-
noksid oli timdn vuoksi tarpeen monilta osin muuttaa hallintopditoksia koske-
vien sddnnosten suuntaan. Kuntajaon muutoksissa ja ennen kaikkea kokonaislii-
toksissa kuntien rooli on viime vuosien aikana ollut tosiasiallisesti ratkaiseva.
Valtioneuvoston ja ministerion tehtiviksi oli jafinyt edellytysten arviointi ylei-
semmdlld tasolla ja suhteessa kuntarakenteen kehittdmiseen koko valtakunnassa.
Sen vuoksi kunnan valmistelun ja péaatoksenteon oli vilttaimitonta tiyttdd asian
vaatimat korkeat edellytykset.

Kuntajakolain valmistelua koskevissa sddnnoksissd on selkeytetty jakoa kun-
tien yhdistymisiin ja osittaisliitoksiin. Kuntien yhdistymistd koskeva kuntien
yhteinen esitys tulee uuden lain mukaan valmistella kunnissa niin huolellisesti ja
yksityiskohtaisesti, ettid valtioneuvosto voi sen perusteella tehdi paitoksen kun-
tajaon muutoksesta ilman aikaisemman lain mukaista lisdvalmistelua.® Esityk-
seen on liitettdva kuntien valtuustojen yhtéapitdavit paatokset kuntien yhdistymis-
esityksesti ja niihin liittyvit asiakirjat sekd 8 §:n mukainen kuntien tekemi yh-
distymissopimus.

Mikili muutoksessa on kysymys kunnan jakamisesta, tulee 6 §:n 3 momentin
mukaan esitykseen liittd4 kiinteistorekisterin pitdjdn ja maistraatin lausunto. Ti-
mi menettely yksinkertaistaa ja nopeuttaa asian késittelyd ministeriossi ja val-
tioneuvostossa.

Yhdistymisesityksen valmisteluun kunnassa kuntajakolaki toi muutoksen, jol-
la valtioneuvoston padtoksen valmisteluvaiheessa tapahtuneesta kuulemisesta
luovuttiin, ja vastaava kuuleminen tulee lain 7 §:n 2 momentin mukaan suorittaa
esityksesti ennen valtuuston paitdstd. Vanhan lain mukainen kuuleminen valtio-
neuvoston paitoksen valmisteluvaiheessa ei kdytinnossé juurikaan tuonut esille
sellaista uutta tietoa, jolla olisi ollut merkitysti valtioneuvoston paitoksenteossa.
Sen sijaan on tdrkedtd, ettd nuo nikokohdat otetaan huomioon silloin, kun kun-
nassa tehddédn kuntajaon muutosesitys.

Kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet méérdytyvit
7 §:n 1 momentin mukaisesti. Lainkohdassa viitataan kuntalain (365/1995) 4 lu-

3 HE 125/2009 vp, s. 1.
% HE 125/2009 vp, s. 53.
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kuun ja hallintolain (434/2003) 41 §:44n. Kuntalain 27 §:sséd sidddetdén, ettd val-
tuuston tehtidvdni on huolehtia, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kéyttdjilld
on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Esimerkkeina pykilis-
sd todetaan muun muassa kuulemistilaisuudet ja kunnalliset kansanddnestykset.
Kuulemistilaisuuksien jéarjestiminen onkin yleisesti kéytetty osallisuusmuoto
kuntajakomuutosten yhteydessi. Kuntalain 30 §:n 1 momentin mukaan valtuusto
voi pédttii, ettd kunnalle kuuluvasta asiasta toimitetaan kunnallinen kansanéa-
nestys. 2 momentin mukaisesti kansaniinestyksen tulos ei ole valtuustoa sitova.
Kunnallisia kansanédédnestyksid on jarjestetty kunnan piitoksen perusteella 61
kertaa, joista periti 54 on koskenut kuntaliitoksia. Valtuusto on péittianyt 12 ker-
taa liitoksesta ddnestystuloksen vastaisesti.’’ Pakkoliitoksissa kunnallinen kan-
saniinestys on jdrjestetty Kajaanin maalaiskunnassa, jossa liitosta kannatti
asukkaiden enemmisto.*

Kunnan asukkaiden osallisuus- ja vaikutusmahdollisuudet ovat edelld olevan
perusteella lainsdadanndllisesti silld tasolla, ettd tdydelld syylld voidaan puhua
jarjestelmin tasolla, ettd perustuslain vaatima kunnan asukkaiden itsehallinto
toteutuu. Tarkemmin on kuitenkin tarkasteltava sitd, kuinka kunnan asukkaiden
itsehallinto toteutuu tilanteessa, jossa valtuusto vastustaa kuntajakomuutosta.
Selvittdjdhdn voi tdlloin esittdd kunnallista kansandinestystd, ja asukkaiden
enemmiston ollessa kuntajakomuutoksen kannalla valtioneuvosto voi padittdd
lain 18 §:n 2 momentin nojalla muutoksesta. Kuntajakolain ja myos sen muutta-
miseksi sdddetyn kuntarakennelain ajatus on se, ettd kunnallisen kansanéénes-
tyksen osoittama asukkaiden tahto menee valtuuston tahdon edelle. Kunnallisten
kansanédidnestysten jérjestimisessd suurin problematiikka liittyy kysymykseen
siitd, onko kysyttdvi asia riittdvin yksiselitteinen. Kuntaliitos lienee tdssd suh-
teessa mité yksiselitteisin kysymys. Niin ollen on katsottava, ettd edelld kerro-
tussa tilanteessa jarjestetylld kansandanestykselld on kiistatta legitiimi merkitys.

3.6.2  Yhdistymissopimus

Lain merkittdvin uudistus toteutettiin lain 8 ja 9 §:ssi, joissa sdédettiin varsin
yksityiskohtaisesti yhdistymissopimuksesta. Lain 8 §:n mukaan yhdistymissopi-
muksessa tuli sopia muun muassa yhdistymisen toteuttamistavasta ja ajankoh-
dasta, uuden kunnan hallinnon jérjestdmisestd, uuden kunnan nimestd, yhdisty-
mishallituksen kokoonpanosta ja toimivallasta, yhdistyvien kuntien palvelujir-

57 Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle kuntarakennelain muuttamiseksi 17.1.2014,

s. 26.
8 Kajaanin maalaiskunnan pakkoliitosta Kajaanin kaupunkiin vuoden 1977 alusta kisitelldin
pakkoliitosta kisittelevdn VI luvun kohdassa 4.1.
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jestelmiin periaatteista, uuden kunnan taloudenhoidon periaatteista seki yhdisty-
vien kuntien kunnanjohtajien asemasta uudessa kunnassa. Lain 9 §:n mukaan
yhdistymissopimusta tuli noudattaa kolme vuotta, jollei sopimuksessa ollut so-
vittulyhyemmaisti ajasta tai sopimuksen jonkin miérdayksen noudattaminen olisi
tullut tdtd ennen mahdottomaksi.

Hallituksen esityksessi perusteltiin yhdistymissopimuksen edelld mainittuja
pykilid seuraavasti: ”Yhdistymissopimuksen muutosprosessia ohjaavaa vaiku-
tusta vahvistettaisiin tismentdmalld sopimuksen siséltoi ja sitovuutta ennen kuin
valtioneuvosto péittdd kuntien yhdistimisestd. Tama mahdollistaisi muutospro-
sessia koskevien ja yhdistyvid kuntia oikeudellisesti sitovien ratkaisujen tekemi-
sen nykyistd aikaisemmassa vaiheessa. Sddnnosten tarkoituksena olisi muun
ohella hillitd menoja lisddvien pditdsten tekoa yhdistyvissd kunnissa ennen kun-
tien yhdistymisen voimaantuloa.” Sdédntelylld pyritdéin ratkaisemaan paitosvalta-
ongelmat, joita on ollut ajanjaksolla valtuustojen yhdistamispaitoksistd yhdisty-
misen voimaantuloon. Sen ohella tavoitellaan vahvempaa muutosprosessin oh-
jausta ja kustannusten hillintdid. Kaikki kolme tavoitetta ovat keskeisid kysymyk-
sid yhdistymistilanteissa.

Péitosvaltaongelmat poistuvat pitkilti uuden lain my6ti. Yhdistymishallitus
toimii 10 §:n nojalla muutosprosessin keskeisend ohjaajana. Sen toimikausi al-
kaa, kun valtuustot ovat yhdistymisesitystid koskevan péditoksen jidlkeen valin-
neet sen jidsenet ja paittyy, kun uuden kunnan kunnanhallitus on valittu. Moni-
kuntaliitoksissa toimikausi saattaa olla pitkd. Esimerkiksi uuden Oulun yhdisty-
mishallituksen toimikausi alkoi elokuussa 2010 ja pidittyi vaoden 2013 alussa.
Toimikausi oli kaksi ja puoli vuotta.

Toteutuuko keskeinen tavoite, kustannusten hillintd? Se riippuu yhdistymis-
hallituksen pddtoksistd ja toimenpiteistd. Lain 8 §:n 1 momentin 8. ja 9. kohdas-
sa sdddettiin, ettd yhdistymissopimuksessa on sovittava ainakin yhdistyvien kun-
tien palvelujirjestelmien yhteensovittamisen periaatteista sekd uuden kunnan
talouden yleisistd periaatteista. Kohdat eivit siséltdneet mitddn tavoitteita, toisin
kuin vuosien 2005 ja 2007 lait, joissa yhdistyvit kunnat velvoitettiin laatimaan
suunnitelma siitd, miten palvelurakenteita sovitetaan yhteen taloudellisuuden,
tehokkuuden ja tuottavuuden parantamiseksi. On syyti epdilld, onnistuuko kus-
tannusten hillintd, kun tiedetddn, ettd kunnan tyontekijit, kunnan tyotehtivisti
elikkeelld olevat seké heidédn ldhisukulaisensa ovat monesti yliedustettuina yh-
distymishallituksissa. Aiheen problematiikkaan paneudutaan kohdassa 5.2. Pal-
velujen kustannustehokkuudesta.®

% Esimerkiksi uuden Oulun yhdistymishallituksessa oli vahva edustus kunnan ty6ntekijoité, kun-
nan tyotehtévisté elidkkeelld olevia sekd sen lisdksi kaksi henkiloston edustajaa puhe- ja ldasnéolo-
oikeudella. 20 jdsenestd yksi oli yksityisen sektorin tyontekijé ja vain yksi oli yrittéja.
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Aikaisemman lain 28 §:n 3 momentin mukaan ministerié péitti kunnan ni-
mestd, jolleivit kunnat voineet siitd sopia. Nyt lain 8 §:n 1 momentin 3 kohdan
mukaan kuntien tulee sopia uuden kunnan nimestd; se on lain velvoite. Tami
onkin perusteltua. Elleivit kunnat kykene sopimaan uuden kunnan nimestd, var-
sin heikoilla yhteistyoedellytyksilld ne yhteisté tulevaisuuttaan suunnittelevat.®

Yhdistymissopimuksen voimassaoloa ja sitovuutta koskevat sddnnokset olivat
9 §:ssd siind muodossa, ettd ne lahestyvit sopimusoikeuden yleisid periaatteita.
Yhdistymissopimus sitoo yhdistyvid kuntia heti sopimuksen hyvéiksymisesti
alkaen. Sopimusta tulee noudattaa kolme vuotta, jollei ole sovittu lyhyemmasti
ajasta tai jollei jonkin sopimusméadrdyksen noudattaminen tule aikaisemmin
mahdottomaksi. Lain 9 §:n 2 momentissa mahdollistettiin yhdistymissopimuk-
sen muuttaminen muuttuneiden olosuhteiden perusteella, mutta sille oli korkea
kynnys.

Kuntajaon muutosesitys on kuntajakolainsdddannon voimassaolon ajan ollut
valtuuston pditdsvaltaan kuuluva asia. Pditokseen riittdéd valtuuston yksinkertai-
nen enemmisto. Madrdenemmistosiddnnokset eivit ole koskaan koskeneet kunta-
jaon muutosesityksid. Kuntajakolain tavoite joustavoittaa kuntajakoprosessia on
valtiovarainministerion arvion mukaan yleisesti ottaen onnistunut.®'

3.7 Valmistelu ja piitoksenteko valtioneuvostossa
3.7.1 Valmistelu valtiovarainministerion kuntaosastossa

Kuntajakolain keskeinen tavoite oli saada aikaan kéytinto, jossa kuntajaon muu-
tosesitykset ovat hyvin valmisteltuja. Téhin tavoitteeseen tdhtddvit monet me-
nettelyji koskevat aikaisemmin selostetut uudistukset. Aikaisemman lain mukai-
sesta kuulemisesta valtioneuvoston pditoksen valmisteluvaiheessa on nyt luo-
vuttu, koska se ei juuri tuonut uutta tietoa paitoksentekoa varten.
Valtioneuvostolle piitokseen menevin kuntajakoasian valmistelusta huolehtii
nykyisin kunta-asioista vastaavan valtiovarainministerion kuntaosasto. Aikai-
semmin valmisteluvastuu oli sisdasiainministerion kuntaosastolla.®> Ensimmai-
nen toimenpide valmistelussa on sen selvittiminen, onko asia saatettu vireille ja
valmisteltu kunnassa niin kuin kuntajakolaki edellyttdi. Tdmén jélkeen on tutkit-

% Hallituksen esitys perusteli asiaa kuitenkin siten, ettd “kyseessid on paikalliseen identiteettiin
kytkeytyvi asia, jossa ministerion péitdsvalta ei ole perusteltu”.

' Ylitarkastaja Anu Hernesmaa haastattelussa 15.10.2010.

2 Muutos tapahtui vuoden 2007 eduskuntavaalien jéilkeen, kun pddministeri Matti Vanhasen toi-
nen hallitus aloitti toimintansa. Tuolloin kunta-asiat siirrettiin sisdasiainministeriosté valtiovarain-
ministerioon.
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tava ja ratkaistava kysymys, onko asia valtioneuvoston pédétdsvaltaan vai minis-
terion paiatosvaltaan kuuluva asia.

Kuntajakolain 21 §:n 2 momentin mukaan ministeri6é voi paattaa kunnan osan
siirtdmisestd toiseen kuntaan, jos muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto
ei ole sitd vastustanut, tai hylidtd esityksen kunnan osan siirtimisestid toiseen
kuntaan, jos muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto siti vastustanut. Mi-
nisterio voi 21 §:n 3 momentin nojalla heti hylétéd esityksen kunnan osan siirta-
misesti toiseen kuntaan, jos se katsoo, ettei kuntajaon muuttamiselle ole selvis-
tikdin riittdvid edellytyksid. Muutoin ministerid médrié esityksen valmistelevas-
ta kisittelystd 14 §:n mukaisesti. Tdlloin ministerion on hankittava asianomaisen
kiinteistorekisterin pitdjdn ja maistraatin lausunto. Lisdksi ministerion tulee
madritd, ettd muutoksen kohteena olevat kunnat varaavat asukkailleen mahdolli-
suuden tehdd huomautuksensa muutosesityksestd 30 pdivin kuluessa siitd, kun
huomautusten tekemistd koskeva kuulutus on julkaistu siten kuin kunnalliset il-
moitukset kunnassa julkaistaan.

Seuraava vaihe valmistelussa on sen selvittaminen, tayttdiko kuntajaon muu-
tosesitys kuntajakolain 2 ja 4 §:n edellytykset. Lain 2 ja 4 § kuuluvat seuraavasti:

2 § Kuntajaon kehittimisen tavoitteet

Kuntajaon kehittimisen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti ehed ja
yhdyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne. Tavoitteena on myds, ettd
kunta muodostuu tydssidkiyntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta
kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkilostovoimavaroihin perustuvat
edellytykset vastata palveluiden jdrjestimisesti ja rahoituksesta.

4 § Kuntajaon muuttamisen edellytykset

Kuntajakoa voidaan muuttaa, jos muutos parantaa: 1) kunnan toiminnallisia
ja taloudellisia edellytyksid vastata palvelujen jirjestimisestd tai muuten edis-
tdd kunnan toimintakykyi; 2) alueen asukkaiden palveluja ja elinolosuhteita;
3) alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia; tai 4) alueen yhdyskuntara-
kenteen toimivuutta.

Kunnan on muodostuttava yhdestd alueesta, joka muodostaa toiminnallisen
kokonaisuuden, jollei valtioneuvosto alueellisen eheyden osalta 4 luvussa
tarkoitetun erityisen kuntajakoselvityksen perusteella toisin pééta. Erityisella
kuntajakoselvitykselld pyritdin siihen, ettd kunta muodostuisi yhdestd aluees-
ta.

Edelld 1 momentissa alueella tarkoitetaan yhden tai useamman kunnan tai
niiden osan muodostamaa aluetta, johon kuntajaon muutos vaikuttaa. Kunta-
jaon muuttamisen edellytyksid arvioidaan mydos alueen tulevan kehityksen
kannalta.

Kuntajakoa muutettaessa on huolehdittava suomen- ja ruotsinkielisen vies-
ton mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellddan samanlaisten perustei-
den mukaan. Kuntajakoa muutettaessa tulee ottaa huomioon saamelaisten
kielelliset oikeudet sekid saamelaisten oikeus alkuperdiskansana ylldpitdd ja
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kehittdd omaa kieltdén ja kulttuuriaan sekd saamelaisten kieltd ja kulttuuria
koskeva itsehallinto saamelaisten kotiseutualueella.

3.7.2  Pditoksenteko valtioneuvostossa ja valtiovarainministeriossd

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vaikutuksesta sekd monikuntaliitosten val-
misteluista saatujen kokemusten pohjalta uuteen lakiin sdéadettiin valtioneuvos-
tolle 4 §:n 2 momentin nojalla mahdollisuus poiketa alueellisen eheyden vaati-
muksesta erityisen kuntajakoselvityksen perusteella. Valtioneuvosto voi siten
tapauskohtaisesti harkita kuntajakoselvityksen pohjalta, onko riittivé toiminnal-
linen yhteys olemassa, jotta ilman maarajaa oleva kunta voidaan yhdistii toiseen
tai toisiin kuntiin. Lainkohdan tulkinnassa on oltava tiukka tulkintalinja. Rajan-
vedosta on uuden lain voimassaolon aikana ehtinyt syntyéd vasta yksi tulkinta,
kun valtioneuvosto péitti 14.6.2012 Vaasan kaupungin ja Vihdnkyron kunnan
yhdistymisestd ilman maarajaa.®® Kyseinen péitos tuskin jdi ainoaksi ldhivuo-
sien aikana, koska monilla kaupunkiseuduilla on vastaavantyyppisid tilanteita.

Kuntien yhteinen esitys kuntien yhdistymisestid on 18 §:n 1 momentin mukaan
valtioneuvoston hyviksyttivi, ja esitys voidaan hylétéd vain, jos kuntajaon muu-
tos olisi ilmeisesti vastoin 2 §:n kehittdmisen tavoitteita tai 4 §:n muuttamisen
edellytyksid. Kynnys hylkdidmiseen on erittdin korkea, ja hylkdyspditoksessddan
valtioneuvoston tulee uskottavasti kyetd perustelemaan, miltd osin ja milld pe-
rusteilla laissa mainitut tavoitteet tai edellytykset eivit tiyty.

Valtioneuvosto voi paittdd kuntien yhdistymisestd 18 §:n 2 momentin nojalla
myds valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos kuntajakoselvittdjin ehdotus
kuntien yhdistymisestd on saanut enemmiston kannatuksen yhdistymista vastus-
taneessa kunnassa toimitetussa kansanédidnestyksessd. Tdmin lainkohdan tarkoi-
tus on, yhdessid 4 luvun erityistd kuntajakoselvitysti koskevien sddannosten kans-
sa, tarjota kunnan asukkaille vaikutusmahdollisuus ja valtioneuvostolle liikku-
mavaraa tilanteessa, jossa muutoksen kohteena olevien kuntien valtuustot tai jo-
kin niistd vastustaa muutosta, mutta huomattava osa kuntien asukkaista kannat-
taa kuntien yhdistymistd.®* Kuten aikaisemmin on todettu, timi sédidntely on pe-
rusteltu, ja silld on legitiimi tausta.

Ministeri6 voisi edelld mainitussa tilanteessa maéritd 15 §:n nojalla toimitet-
tavaksi erityisen kuntajakoselvityksen ministerion omasta aloitteesta, kunnan
esityksestd tai kuntien yhdistymistd haluavien, vihintdin 20 % &dédnioikeutetusta

 Tarkasteltu timin luvun kohdassa 2.4.

¢ HE 125/2009 vp, s. 69. Maamme kuntahistoriassa on jirjestetty yhteensé 54 kuntaliitosta kos-
kevaa kansanidinestystd. (Luonnos hallituksen esitykseksi kuntarakennelain muuttamiseksi
17.1.2014, s. 26.)
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viestostd edustavien kunnan asukkaiden esityksestd. Kuntajakoselvittdjin eh-
dottaessa kunnallista kansanddnestysti kuntien yhdistymisti koskevasta esityk-
sestddn ministerio voi 16 §:n 5 momentin nojalla harkintansa mukaan maarati
sen jarjestettaviksi.

Valtioneuvosto voi padttdd kuntien yhdistymisestd, jos kuntajakoselvittdjdn
ehdotus saa ddnestyksessd enemmiston kannatuksen siind tai niissd kunnissa,
joiden valtuustot ottivat kielteisen kannan kuntajakoselvittijin ehdotukseen.
Vanhan kuntajakolain ollessa voimassa vastaavia sddnnoksié ei ollut sovellettu
yhtikidn ainoata kertaa,® kuten ei myoskéidn vuoden 2007 kuntajakolain aikana.

Padtoksenteosta siirrettdessd kunnan osa toiseen kuntaan séétdda 19 § seuraa-
vaa:

19 § Paitoksenteon edellytykset siirrettdessd kunnan osa toiseen kuntaan

Kunnan osan siirtdmistd toiseen kuntaan voidaan pdittdd, jos minkidn
muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto ei vastusta muutosta.

Kunnan osan siirtdmisesti toiseen kuntaan voidaan péittiéd valtuuston vas-
tuksesta huolimatta, jos: 1) muutos on muutosta vastustavan kunnan kannalta
vidhdinen ottaen huomioon muutoksen vaikutukset kunnan asukasmaiiriin,
maapinta-alaan, kunnallisiin palveluihin, talouteen, elinkeinotoimintaan, yh-
dyskuntarakenteen kehitykseen tai muihin niihin verrattaviin seikkoihin. 2)
4 §:n 3 momentissa tarkoitetun alueen kehittiminen edellyttdd muutosta eikd
muutos merkittdvisti heikennd muutosta vastustavan kunnan toimintakykya ja
edellytyksié vastata palvelujen jarjestdmisestd ja rahoituksesta.

Vanhassa lainsddddnnossi oli osaliitoksia koskien kunnan vastustaessa prosent-
tirajat kunnan asukasmadrille (5) ja maapinta-alalle (10). Niiden ylittyessa osa-
liitos oli mahdollinen vain erityisen painavilla syilld. Téllaiset kaavamaiset pro-
senttirajat eivit endd olleet kidytdnnossd kovin relevantteja luovuttavan kunnan
kannalta. Toisaalta prosenttirajan asettaminen suhteessa alueen vastaanottavaan
kuntaan néhtiin yleisesti sddnnoksen tarkoituksen kannalta tarpeettomana.
Kuntajakolain vastaava kohta oli kirjoitettu joustavan oikeusnormin muotoon,
ja se vastasi ldhinni aikaisemman lain 5 §:n 1 momentin 2 kohdan sddnnosti.%
Hallituksen esitys antaa vain yleisesti johtoa kyseisen lainkohdan tulkinnalle:
”Siirtyvin alueen asukasluvun tai maapinta-alan lisdksi arvioinnissa voitaisiin
ottaa huomioon kunnalliset palvelut, talous, elinkeinotoiminta, yhdyskuntara-
kenteen kehitys tai muita niihin verrattavia seikkoja, kuten esimerkiksi alueeseen

% HE 125/2009 vp, s. 69.

% On kyseessi joustava oikeusnormi ja sen soveltamisessa noudatettava yleisid hallinto-oikeudel-
lisia periaatteita: yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaa-
te, suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate. Ks. Mdenpiid 2008a, s. 67-77.
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liittyvid erityisid tekijoitd kuten luontoarvoja tai alueen taloudellista merkitysti
matkailulle.”®

Myohemmin VI luvussa kisiteltdva Sipoon osan siirtaminen Helsingin kau-
punkiin tuo problematiikan esiin. Nykylain valossa Sipoon osan siirtdminen
olisi ollut mahdollista mutta harkintavallan yldrajoilla olisi liikuttu. Sipoolle
tarkedn Soderkullan teollisuusalueen mukanaolo siirrettdavillad alueella olisi var-
muudella tehnyt siirtdimisen mahdottomaksi. Vaikka Sipoon osan siirtdminen
Helsinkiin tapahtui vanhan lain sddnnosten nojalla, korkeimman hallinto-oikeu-
den piitos (KHO 2008:1) linjaa osaliitoksen mahdollisuutta my6s tulevaisuutta
silmilld pitden. Tdmé johtuu myos siitd, ettd KHO:n pditoksid on kuntajako-
asioissa erittdin vihin.

Ennen kuin kuntajaon muuttamisesta paatetddn, ministerion on 20 §:n mukaan
selvitettdvd, miten muutos vaikuttaa valtion alue- ja paikallishallintoon seki Eu-
roopan unionin aluejakoihin. P44tos muutoksesta on tehtdvd 22 §:n 1 momentin
mukaan ennen muutoksen voimaantuloa edeltdvdn vuoden kesdkuun loppua.

Kuntajakopditoksiin ei ole 35 vuoteen, Sipoon osan siirtdmistd Helsinkiin
lukuun ottamatta, liittynyt isompia poliittisia kiistoja, vaan ne ovat olleet tavan-
omaisia hallintoasioita. Toisin oli 1960- ja 1970-luvulla, kun lainsddddnté mah-
dollisti pakkoliitokset, ja valtioneuvosto vaihtelevasti siti mahdollisuutta kéytti.
Ei ole sattuma, ettd juridisesti kyseenalaisin pakkoliitos eli Kajaanin maalais-
kunnan liittdiminen Kajaanin kaupunkiin vuoden 1977 alusta, oli pddministeri
Keijo Liinamaan virkamieshallituksen padttama. Poliittinen enemmisthallitus
ei olisi kyennyt kyseistd pddtostd noissa olosuhteissa ilmeisestikddn tekeméaén.

3.8 Kuntajaon muutoksen toimeenpano
3.8.1 Yhdistymishallituksella keskeinen rooli

Keskeinen rooli kuntajaon muutoksen toimeenpanossa on yhdistymishallituksel-
la, josta tulee sopia yhdistyvien kuntien kesken 8 §:n 1 momentin 4. kohdan
mukaisesti. Tdlloin kunnat sopivat yhdistymishallituksen jdsenten ja varajdsen-
ten midrasti, paikkojen jakautumisesta kuntien kesken seki niiden alueella val-
tuustoissa edustettuina olevien eri ryhmien kesken. Aikaisemmassa laissa vastaa-
varooli oli jarjestelytoimikunnalla. Lain 10 §:n 4 momentin mukaan yhdistymis-
hallituksesta on muuten soveltuvin osin voimassa, mitd kunnanhallituksesta on
sdddetty. Ndin ollen muun muassa tasa-arvolakia on noudatettava valintoja teh-
tdessd.

¢ HE 125/2009 vp, 70.
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Ongelma yhdistymishallitusten toiminnassa on varsinkin monikuntaliitoksis-
sa niiden laaja kokoonpano. Usean kunnan ja monen valintatekijin huomioonot-
taminen johtaa jopa noin 20 henkil6n yhdistymishallitukseen.®® Kun yhdistymis-
hallituksessa on sddnnollisesti 1dsnd myos joukko johtavia virkamiehii, on kool-
la hallintoneuvostoa muistuttava méirid osallistujia, joiden tydskentelyn kehittd-
minen hallitustyyppiseksi eli paittaviksi, ohjaavaksi, valvovaksi ja kehittdviksi
tyoskentelyksi on vaikeaa. Yhdistymishallituksen toimikausi alkaa heti sen jél-
keen, kun kuntien valtuustot ovat tehneet yhdistymisesitystd koskevat padtokset
sekd valinneet yhdistymishallituksen jasenet. Toimikausi pdittyy, kun uuden
kunnan kunnanhallitus on valittu. Mikili kuntajaon muutoksesta on péitetty
valtioneuvostossa 18 §:n 2 momentin perusteella kunnalliseen kansanédénestyk-
seen nojautuen, kuntien valtuustojen tulee valita yhdistymishallituksen jdsenet
viipymiittd valtioneuvoston pdidtdksen jilkeen.

Yhdistymishallituksen toimivalta ulottuu kuntien yhdistymisessi 23 §:n 2 mo-
mentin mukaan myos ddnestysaluejaosta paittimiseen sekd keskusvaalilauta-
kunnan, vaalilautakuntien ja vaalitoimikuntien asettamiseen. Tamé on tarkoituk-
senmukaista, ja korostaa yhdistymishallituksen legitiimid asemaa kuntajaon
muutostilanteessa.

Yhdistymissopimuksessa tulee 8 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan sopia yh-
distymishallituksen toimivallasta ja 6 kohdan mukaan yhdistymishallituksen yh-
teistyOstd yhdistyvien kuntien viranomaisten kanssa ennen kuin valtioneuvosto
on paittanyt kuntien yhdistymisestd. Aiemmassa laissa edellytetyn jérjestelytoi-
mikunnan toimivalta suhteessa vanhojen kuntien toimielimiin aiheutti lukuisia
tulkintatilanteita. Uusien sdd@nndsten myoti valtaosa ongelmista poistuu. Tdmén
edellytykseni on, ettd yhdistyvit kunnat antavat yhdistymissopimuksessa riitta-
visti toimivaltaa yhdistymishallitukselle.

3.8.2  Kunnanvaltuuston asettaminen

Kuntajakolain kunnanvaltuuston asettamista koskevat sdinnokset olivat yksi lain
tarkeimmisti asiakokonaisuuksista. Lain 23 §:n mukaan: ”Jos kuntajaon muu-
toksen voimaantuloa edeltivini vuonna toimitetaan kunnallisvaalit, ne on toimi-
tettava muutoksen kohteena olevissa kunnissa uutta kuntajakoa noudattaen.” Jos
kuntienyhdistyminen tulee voimaan kesken kunnallisen vaalikauden, on lain
24 §:n mukaan olemassa kolme vaihtoehtoista mallia muodostaa uuden kunnan
valtuusto. Pddsddanto on kunnallisvaalien toimittaminen muutoksen kohteena ole-

% Esimerkiksi uuden Oulun yhdistymishallituksessa oli 20 jdsenti seké kaksi henkiloston edusta-
jaa puhe- ja lisnédolo-oikeudella.
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vissa kunnissa muutoksen voimaantuloa edeltivind vuonna. Kunnallisvaalit voi-
daan toimittaa tdlloin aikaisemminkin kuin lokakuun neljdntend sunnuntaina,
mikili kunnat ovat yhdistymissopimuksessa nédin sopineet. Vaaleja ei kuitenkaan
voida toimittaa ennen kuin valtioneuvosto on paéttinyt kuntien yhdistymisesta.

Yhdistyvit kunnat voivat 24 §:n 2 momentin mukaan sopia yhdistymissopi-
muksessa, ettd valtuustot yhdistetdin uuden kunnan valtuustoksi kunnallisvaali-
kauden loppuun asti kestidvéksi toimikaudeksi. Tdtd mahdollisuutta on kiytetty
varsin usein johtuen siitd, ettid vaihtoehto on poliittisesti helppo, koska kukaan
vaaleilla valittu paittdjd ei menetd paikkaansa. Vaihtoehto myds sitouttaa suu-
remman paittdjdjoukon muutoksen tekemiseen. Mutta ongelmallinen vaihtoehto
on silloin, kun se védristdd poliittisia voimasuhteita. Tdmé on mahdollista silloin,
kun iso tasapainokunta yhdistyy sellaisen pienen kunnan kanssa, jossa yhdelld
puolueella on yksin enemmistd. Valtuuston kokoonpano viiristyy alueellisesti,
koska pienestd kunnasta on suhteettoman paljon valtuutettuja. Téllaisia asetel-
mia on viime vuosien aikana syntynyt monin paikoin eri puolilla maata.

Lain 24 §:n 3 momentin mukaan kunnat voivat my0s sopia yhdistymissopi-
muksessa, ettd niiden valtuustot yhdistyvit osittain valtuustoksi kunnallisvaali-
kauden loppuun kestéviksi toimikaudeksi. T@lloin valtuustot pdéttavit, montako
valtuustopaikkaa kustakin kunnasta tulee uuden kunnan valtuustoon, kuitenkin
aina vihintdédn neljdasosa kunkin yhdistyvén kunnan valtuutetuista. Nama valtuu-
tetut tulevat uuden kunnan valtuustoon edellisten kunnallisvaalien vertausluku-
jen mukaisessa jirjestyksessd. Tdma vaihtoehto on teoriassa oivallinen, mutta
kdytannon kuntaeldmissé varsin problemaattinen. Vaaleilla valittujen valtuutet-
tujen jakaminen yhdistymistilanteessa tointaan jatkaviin ja toimensa menetta-
viin, joista osa kuitenkin olisi varavaltuutettuja, on kiytdnnodssd vaikea tehtiva.
Tésti johtuu se, ettd vuoden 2007 jilkeen vuoteen 2012 mennessid vain Kuopion
kaupunginvaltuusto ja Akaan kaupunginvaltuusto on muodostettu tdimén vaihto-
ehdon mukaisesti. Molemmat kaupunginvaltuustot aloittivat toimintansa vuoden
2011 alusta. Edelléd olevan pohjalta on helppo ennustaa, ettd osayhteisvaltuusto
tulee olemaan vihin kiytetty vaihtoehto, ja perusteet timén vaihtoehdon poista-
miseksi ovat varsin vahvat.

Yhdistyvit kunnat voivat 25 §:n mukaan sopia yhdistymissopimuksessa, ettd
valtuutettuja valitaan uudessa kunnassa enemmin kuin kuntalain 10 §:ssd sddde-
tadn. Sopimus voi tédlloin koskea vain ensimmadistid kokonaista kunnallisvaali-
kautta. Aikaisemmassa laissa kunnilla oli mahdollisuus esittda ministeriolle, etti
valtuutettuja valitaan enemmaén kuin kuntalain 10 § sddtidi jopa kahdeksi kunnal-
lisvaalikaudeksi, ja ministerid kidytdnndssd miirédsi aina kuntien esitysten mu-
kaisesti. Nyky#ddn ministerion pdiatostd ei vaadita, ja siirtymédaika voi olla vain
yksi kunnallisvaalikausi. Nami ovat perusteltuja muutoksia.

Uuden yhdistyneen kunnan valtuuston valitseminen on yksi kuntajakolain
keskeisistd kysymyksistd. Valtuusto on kansanvallan tae ja keskeinen orgaani
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kiytannon kuntatoiminnassa. Taménhetkiset sddnnokset sisdltdvit monia vaihto-
ehtoja, mutta sédédntely ei ole tyydyttiva. Viimeinen ndytto tuli syyskuussa 2010,
kun uuden Lahden synty jii toteutumatta sen vuoksi, ettd pienemmit kaupungit
ja kunnat pelkisivit vaikutusvallan menettdmistd.® Kuntajakoselvittdjana toimi-
nut VTL Osmo Soininvaara ehdottikin vilittomaésti kuntajakolain muuttamista
siten, ettd kuntaliitosten yhteydessid mahdollistettaisiin kunnanosavaltuustot riit-
tavilld padtosvallalla alueensa asioihin.™

3.8.3 Henkiloston asema

Henkiloston asemaa koskeva 29 § oli yhdenmukainen kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksesta annetun lain (169/2007) kanssa ja siind saadettiin, ettd tyonteki-
joille ja viranhaltijoille tuli viiden vuoden irtisanomissuoja kuntajaon muutosti-
lanteessa. Aikaisemman lain 13 §:n 2 ja 3 momentti vastasivat sisdlloltddn nyt
sdddettyd. Pykélidn 1 momentin mukaan kuntajaon muutos, joka johtaa henkilos-
ton tyOnantajan vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovutukseksi. Momentti kos-
kee kaikkia lain voimassaoloaikana tapahtuvia kuntajaon muutostilanteita. Sen
sijaan 2 momentin sddnnoksid viiden vuoden irtisanomissuojasta sovelletaan ai-
noastaan 2008-2013 alusta voimaan tulleissa ja voimaan tulevissa kuntajaon
muutoksissa. Sdadannokset koskevat aikaisemman lain tapaan seki kuntien yhdis-
tymisid ettd kunnan osan siirtimistd toiseen kuntaan.

Henkiloston viiden vuoden irtisanomissuoja oli kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen loppuvaiheen kompromissi, jolla sosiaalidemokraatit tulivat uudistuk-
sen taakse. Viiden vuoden suoja merkitsee kuitenkin sitd, ettd valttiméattomatkin
rakenneuudistukset vaikeutuvat olennaisesti. Kuntien henkiloston eldkoity-
misaalto seuraavan kymmenen vuoden aikana helpottaa tilannetta jonkin verran.
Kohtuullinen ja oikeudenmukainen ratkaisu olisi kuitenkin ollut kahden tai kol-
men vuoden irtisanomissuoja. Se olisi riittdvisti turvannut henkiloston aseman
eiki olisi ollut niin jyrkissi ristiriidassa muun yhteiskunnan kiytintojen kanssa.
Nyt valtiollinen pdittdja on nostanut kuntien tyontekijét erityisen turvattuun ase-
maan yhteiskunnassamme.

Maan suurimman puolueen, kokoomuksen, puoluekokous péitti kesdkuussa
2012 kantanaan, ettd henkildston viiden vuoden irtisanomissuojasta tulee luo-
pua. Tdmi pddtds toivottavasti aiheuttaa laajemmankin uudelleenarvioinnin
asiassa.

% Uuden Lahden perustaminen tyrehtyi selvin numeroin Asikkalan, Hartolan, Heinolan, Hollo-
lan, Hameenkosken, Kérkoldn, Nastolan ja Padasjoen valtuustoissa 13.9.2010.
0 Osmo Soininvaaran mielipidekirjoitus HS 15.9.2010.
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3.8.4  Muut sdcnnokset

Lain 31 §:n mukaan “’kuntien yhdistymistd koskevan valtioneuvoston péitoksen
tekemisen jilkeen yhdistyvin kunnan viranomainen ei saa paittdd asioista, joilla
olisi merkittdavid uutta kunta sitovia vaikutuksia ja joista pdittaminen olisi yhdis-
tymissopimuksen vastaista. Yhdistyvin kunnan viranomainen saa kuitenkin
paittdd asioista, joilla olisi merkittdviad uutta kuntaa sitovia vaikutuksia, jos paa-
toksentekoa ei voida asian kiireellisyyden takia lykéta.” Sddnnoksen tarkoitus oli
rajoittaa yhdistyvin kunnan toimivaltaa ennen kaikkea periaatteellisissa ja laaja-
kantoisissa asioissa, joista padttiminen kuuluisi uuden kunnan valtuustolle. Tél-
laisia ovat ennen kaikkea piitokset, joilla on pitkdaikainen vaikutus kunnan ta-
louteen. Lain 31 §:n seké 8 §:n tarkoituksena oli hillitd menoja lisddvien paatos-
ten tekoa yhdistyvissd kunnissa ennen kuin yhdistyminen tulee voimaan.

Yhdistymissopimuksessa tulee sopia taloudenhoidon yleisistd periaatteista.
Tilloin sithen voitaisiin ottaa méddrdykset muun muassa siitd, minké tyyppisid eri
asiaryhmiin kuuluvia ratkaisuja yhdistyvissi kunnissa voidaan tehdé vield ennen
yhdistymisen voimaantuloa. Henkilostoasioiden osalta voitaisiin esimerkiksi
linjata, voisiko yhdistyvid kunta perustaa uusia virkoja vai vain péattid virkojen
tayttamisestd joko toistaiseksi tai madrdaikaisesti.

Yhdistymissopimukseen tulisi ottaa myds méadrdykset menettelyistd, joiden
mukaan toimitaan, jos toimivallan jaosta tulee yhdistymissopimuksen linjauksis-
ta huolimatta epéselvyyttd. Niiti tilanteita varten voidaan sopia esimerkiksi sii-
td, ettd yhdistyvédn kunnan viranomaisen tulee pyytdd lausunto asiasta yhdisty-
mishallitukselta.” Tét4 tavoitetta palvelee myos joissakin yhdistymistapauksissa
omaksuttu kaytanto, ettd yhdistymishallitus nimedd puhe- ja ldsndolo-oikeutetut
edustajansa yhdistyvien kuntien kunnanhallituksiin.”

Uuden kunnan aloittaessa on tirkeitd, ettd kuntalaiset ovat yhdenvertaisia.
Kunnalliset maksut tulee yhtendistid muutoksen voimaantulosta lukien, jollei
ole lakiin perustuvaa syytd tdstd poiketa. Tillainen lakiin perustuva syy voisi
olla esimerkiksi se, ettd molemmilla yhdistyvilld kunnilla on ollut oma vesilai-
tos, ja vedestd perittavit maksut madrdytyvit vesilain (264/1961) mukaisesti ai-
heutuneiden kustannusten mukaan. Maksujen nopea yhtendistiminen kaikilta
osin on kuitenkin vilttiméatontd, jotta asukkaat kokevat yhteenkuuluvuutta ja
yhteisvastuuta.

Lain 33 §:n 2 momentin mukaan “’lain nojalla annetut kunnalliset sddnnét on
tarkistettava uutta kuntajakoa vastaaviksi viipymétti, kuitenkin viimeistdan vuo-
den kuluttua kuntajaon muutoksen voimaantulosta. Ennen tarkistamista sdannot

I HE 125/2009 vp, s. 77 ja 78.
72" Niin muun muassa meneteltiin vuoden 2013 alusta aloittaneessa uudessa Oulussa.
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ovat soveltuvin osin voimassa vanhan kuntajaon mukaisina.” Téllaiset midrayk-
set pysyisivit kuntajaon muututtua soveltuvin osin voimassa alueella, jota ne
ovat koskeneet. On kuitenkin kansalaisten yhdenvertaisuuden vuoksi vilttama-
tontd, ettd ne muutetaan viipymittd uutta kuntajakoa vastaaviksi.

Yhdistymishallituksella on otto-oikeus™ sen paétoksen alaisiin ja toimivaltaan
kuuluviin asioihin. Sen sijaan silld ei ole otto-oikeutta muihin yhdistyvien kun-
tien viranomaisten paitoksiin.

Yhteisojen ja sddtididen kotipaikat muuttuvat 34 §:n mukaisesti uuteen kun-
taan. Muutos aikaisempaan lakiin on siind, ettd yhtididen, yhdistysten, osuus-
kuntien ja muiden yhteisdjen sekd sditididen lisidksi myds toiminimien kotipai-
kat midrdytyvit nyt timin mukaisesti. Jos kunta jaetaan kahden tai useamman
kunnan kesken, yhteison tai sdition kotipaikaksi tulee se kunta, johon yhdiste-
tddn lakkaavan kunnan hallintokeskus. Uudesta kotipaikasta, joka méirdytyy
edelld olevan mukaisesti, tehddin viran puolesta merkintd rekisteriin.

Yhdistymisen seurauksena lakkaavan kunnan omaisuus, luvat, velat ja vel-
voitteet siirtyvit uudelle kunnalle. Tété siirtymistd voidaan luonnehtia yleisseu-
raannoksi.” Lain 36 §:ssi tarkoitetut erilaiset oikeudet ja luvat voivat olla joko
hallinnollisia tai yksityisoikeudellisia. Koulutuksen jérjestdmisluvat ja elinkei-
notoimintaan liittyvit luvat sekd ndihin liittyvit velvoitteet siirtyvét uudelle kun-
nalle. Kunnan oikeus rekisterinpitdjini siirtyy uudelle kunnalle. Samoin erilaiset
sopimukset siirtyvit uudelle kunnalle eikd muutos vapauta kuntaa tai kunnan
sopimuskumppania sopimuksesta. Sopimuksen sisdltdd voidaan joutua tarkista-
maan uutta tilannetta vastaavaksi. Jos sopimus on luonteeltaan sellainen, ettei
uusi kunta voisi olla siind sopijapuolena, tulee tilloin tarvittaessa tehdd koko-
naan uusi sopimus.”

Yhdistymisavustusten tarkoitus on alun perin ollut tukea muutoksia erityisesti
kuntajaotukseltaan rikkonaisilla ja hyvin pienistd kunnista muodostuvilla alueil-
la. Ennen vuoden 1997 lain voimaantuloa avustusta myonnettiin vain niille muu-
toksille, joissa yhdistettiin kokonaisia kuntia yhdeksi kunnaksi. Vuoden 1997
laki laajensi avustusten kédyttoalaa koskemaan kaikki kuntajaon muutokset, jois-
sa kuntien miird vihenee. Avustusta myonnetidin myos sellaiselle muutokselle,
jossa kunta jaetaan.

Avustusten méadrit olivat suurimmillaan vuoden 2005 lain muutoksen jilkeen
vuoden 2007 lain tarkistukseen saakka. Tdlloin myonnettiin yhdistymisavustus-
ta, investointi- ja kehittimishankkeiden tukea seki valtionosuuden vihenemisen
kompensaatiota. 7 000 asukkaan kunnan yhdistyessd 2 000 asukkaan kunnan

3 Otto-oikeudesta ks. Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 309-316.
7+ Yleisseuraannosta ks. Saarnilehto — Hemmo — Kartio 2001, s. 739.
5 HE 125/2009 vp, s. 79 ja 80.
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kanssa vuoden 2007 alusta avustus oli sen hetkisten perusteiden mukaan noin 4,8
miljoonaa euroa sekd investointi- ja kehittdmishankkeiden tukea myonnettiin
800 000 euroa.”

Kuntajakolain 41 §:n mukaan kuntien yhdistyessd uudelle kunnalle maksetaan
yhdistymisavustusta ja 44 §:n mukaan valtionosuuden vihenemisen korvausta.
Avustukset olivat médriaikaisesti voimassa vain muutoksissa, jotka toteutuivat
vuosien 2008-2013 alusta. Vuonna 2014 toteutettavaan kuntajaon muutokseen ei
ollut tarkoitus enidi myontad avustusta. Tarkoitus on kannustaa monikuntaliitok-
siin. Avustus koostuu asukasmidrdn mukaan médrdytyvista perusosasta ja mu-
kana olevien kuntien lukumiirian mukaan méirdytyvistd lisdosasta. Perusosa on
42 §:n mukaisesti 2—4 miljoonaa euroa ja lisdosa 43 §:n nojalla 0,7 miljoonaa
euroa silloin, kun kuntien méérd vihenee kahdella. Lisdosa kasvaa 0,7 miljoo-
nalla eurolla jokaista kuntien médirdd timén lisdksi vihentdvid kuntaa kohden.
Yhdistymisavustus maksetaan 1,4-kertaisena, jos kuntajaon muutos on tullut
voimaan vuoden 2010 tai 2011 alusta, jal,8-kertaisena, jos muutos on tullut voi-
maan vuoden 2008 tai 2009 alusta.”’

Valtionosuuden vihenemisen korvaus korvaa 44 §:n mukaan tdysimaérdisesti
valtionosuusmenetykset viiden vuoden ajalta. Vertailussa otetaan huomioon
yleinen valtionosuus, verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus seki tehtd-
vikohtaiset sosiaali- ja terveydenhuollon seké opetus- ja kulttuuritoimen kéytto-
kustannusten valtionosuudet. Useimmissa tapauksissa valtionosuuskompensaa-
tio on tirkedmpi tukimuoto kuin varsinainen yhdistymisavustus. Ennen vuotta
2007 valtionosuuksia ei korvattu tdysiméadrdisesti vaan siten, ettd ensimmaiisend
vuonna korvaus oli tdysimdirdinen (100 %), toisena vuonna 80, kolmantena 60,
neljiantend 40 ja viidentend 20 %. Tama korvaus koettiin niin vihdiseksi, etti se
esti kdytdnndssd monet kuntaliitokset, varsinkin Pohjois- ja Itd-Suomen tulopoh-
jaltaan heikoissa kunnissa, jotka olivat ja ovat edelleen pitkilti valtionosuuksista
riippuvaisia.’

Kiinteistorekisterin tulee vastata kuntajakoa. Tdmén vuoksi kiinteistorekiste-
rin pitdjidn on huolehdittava 45 §:n mukaisesti muutosten tekemisesté kiinteisto-
rekisteriin silloin, kun kuntajakoa on muutettu tai kuntien vilisen rajan sijainnis-

lddn yhtendistdd lain 46 §:n nojalla kuntajaon ja kameraalisen jaon. Tdmi on

" Tin ja Kuivaniemen kunnat yhdistyivit uudeksi Iin kunnaksi vuoden 2007 alusta. Vnp 514/2006.
7 Tin ja Kuivaniemen yhdistyminen olisi saanut vuonna 2008 tai 2009 toteutettuna 3,6 miljoonaa
yhdistymisavustusta. Mikili se olisi toteutettu joko vuonna 2010 tai 2011, avustus olisi ollut 2,8
miljoonaa euroa ja vuosina 2012 tai 2013 toteutettuna endd vain 2 miljoonaa euroa.

8 Néin oli muun muassa Koillismaalla, jossa Kuusamon kaupungin sek# Posion ja Taivalkosken
kuntien yhdistyminen kaatui valtionosuuskysymykseen vuonna 2006. (Samuli Pohjamo haastatte-
lussa 30.5.2014.)
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mahdollista silloin, kun kunnasta yhteen tai useampaan kuntaan samassa maan-
mittaustoimituksessa siirtyvien alueiden pinta-ala on enintdin 50 hehtaaria, ja
siirtyvélld alueella ei ole muita rakennuslupaa edellyttivid rakennuksia kuin
asemakaava-alueen ulkopuolella sijaitsevia yksittdisid loma-asuntoja tai maa- ja
metsitalouden talousrakennuksia.

Vesijdton lunastukset, yhteisen alueen lunastukset, tilusvaihdot ja tilusjérjes-
telyt vaativat joskus toimitusmiesten harkintaa, onko syytd muuttaa jaotusten
yhtendistdmiseksi kuntarajaa vai kameraalista jaotusta. Lain 46 §:n 1 momentti
antaa tuolloin toimitusmiehille toimivallan, joka on luonteeltaan kuitenkin tek-
nistd eikd yhteiskunnallista harkintaa vaativaa. Sen vuoksi paitdsvalta voi perus-
tellusti olla toimitusmiehilld. Toimitusmiesten kuntarajan muuttamista koske-
vaan paitokseen saa hakea muutosta rekisteriyksikkdon kuuluvan alueen omis-
taja ja kunta, jota muutos koskee. Muutosta haetaan maaoikeudelta kiinteiston-
muodostamislain (554/1995) mukaisesti.

Kuntajakolain 47 § antaa puolestaan kiinteistorekisterin pitdjélle toimivallan
kuntajaon ja kameraalisen jaon yhtendistamiseen, silloin kun jaotukset ovat tul-
leet poikkeaviksi ennen vuoden 2010 alkua, taikka jos kuntajaon ja kameraalisen
jaon yhtendistdmistd ei ole lain voimaantulon jilkeen tehty kiinteistdtoimituk-
sessa. Télloin kiinteistorekisterin pitdjd voi péittdd kameraalisen jaotuksen
muuttamisesta 1 momentin 1 kohdan kuntajaon mukaiseksi. Momentin 2 kohdan
mukaan muutos voidaan suorittaa my®os toisin piin kuitenkin samoilla edellytyk-
silld kuin 46 §:ssd. Kiinteistorekisterin pitdjin edelld mainittuun padtokseen saa
hakea muutosta rekisteriyksikkoon kuuluvan alueen omistaja ja kunta, jota muu-
tos koskee. Muutosta haetaan maaoikeudelta siten kuin kiinteistonmuodostamis-
laissa on sédddetty.

Maaoikeuden péitokseen haetaan muutosta korkeimmalta oikeudelta.

Jos kameraalisen jaotuksen muuttamista ei olisi pidettdvi tarkoituksenmukai-
sena ja edelld mainitut hallinnollisen kuntajaotuksen muuttamisen edellytykset
eivit tiyty, kiinteistorekisterin pitdjédn tulee tehdé esitys valtiovarainministeriolle
kuntajaon muuttamisesta. Edelld kerrotuilla sddnnoksilld on vahva tavoite saada
hallinnollinen ja kameraalinen jaotus yhtenevdiseksi, ja ellei se sitd ole, saavut-
taa tdmad tavoite nopealla, yksinkertaisella ja oikeusvarmalla tavalla.

Kuntarajan kdyminen on tarpeen silloin, kun kuntien vélinen raja on mééritel-
tavd. Monesti kuntarajan paikka on tullut episelvéksi rajan umpeen kasvamisen
tai muun sellaisen syyn vuoksi. Ndissd tapauksissa suoritetaan kuntarajan kiy-
minen kuntajakolain 50 §:n mukaisesti.

165



NYKYINEN KUNTAJAKOON LIITTYVA LAINSAADANTO JA SAADOSTO SEKA ...

3.9 Oikeusturva
3.9.1 Muutoksenhaku kunnan pdcditokseen

Kuntajakopditos ja erityisesti kuntien yhdistymispédédtds on kunnallisessa pii-
toksenteossa merkittavimpid padtoksia. Sen vuoksi on vilttdmitontd, ettd kansa-
laisten osallistumismahdollisuuksien lisdksi my0s oikeusturvakeinot ovat riitta-
vin laajat ja huolella punnitut. Aika valtuustojen yhdistdmispditoksestd kuntaja-
on voimaantuloon on useimmiten varsin lyhyt, noin 8-9 kuukautta, minké vuok-
si valitusviranomaisten on kisiteltdvd muutoksenhakemukset nopeasti.

Aikaisemmassa laissa haettiin muutosta kahdessa eri vaiheessa. Kunnan jisen
saattoi hakea muutosta hallinto-oikeudelta pdédtokseen, jolla valtuusto oli padtti-
nyt esittdd valtioneuvostolle kuntajakoa muutettavaksi. Sen ohella kunta tai kun-
nan jisen saattoi hakea muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta ministerion
tai valtioneuvoston paitokseen. Valitus kuntajaon muutosesitysti koskevasta val-
tuuston pédtoksestd voitiin tehdi kuntalain 90 §:n mukaisesti vain laillisuuspe-
rusteella. Kdytdnnossi valitus voitiin tehdd vain silld perusteella, ettd pAitos oli
syntynyt virheellisessi jarjestyksessi. Hallinto-oikeus ei voinut kumota valtuus-
ton padtostd silld perusteella, ettd pditos olisi ollut kuntajakolaissa sdddettyjen
edellytysten vastainen. Kuntajaon muutosedellytysten arviointi kuului valtioneu-
vostolle tai ministeriolle.

Aikaisemman kuntajakolain aikana vallitsi tilanne, jossa kansalaiset eivit riit-
tavisti mieltineet sitd, ettd kunnan paitoksestd valitettaessa hallinto-oikeuteen
voitiin valittaa vain laillisuusperusteella. Toisaalta haettaessa muutosta valtio-
neuvoston tekemaiin kuntajakopéidtokseen valitusperusteena kéytettiin usein sité,
ettd valtuuston pditds oli syntynyt virheellisessi jarjestyksessd, vaikka korkein
hallinto-oikeus ei tiltd osin voinutkaan tutkia valitusta. Taminlaatuinen epitie-
toisuus oli kansalaisten oikeusturvan kannalta niin merkittavi, ettd uudessa lais-
sa sithen tehtiin muutos.

Vuoden 2009 lain muutoksenhakua koskevat sddnnokset ldhtevit siitd, ettd
kuntien yhdistymisti koskevissa tilanteissa muutosta koskeva ratkaiseva tahdon-
muodostus tapahtuu, kun valtuustot paittdavit yhdistymisestd. On tirkedtd, ettd
kunnan jédsen voi tuolloin valittaa valtuuston padtdstd mahdollisesti rasittavista
virheistid. Koska timi vaihe on kiytdnndssi ratkaiseva vaihe kuntajakopditoksen
synnylle, johdonmukaista on, ettd hallinto-oikeus valitusta tutkiessaan voi tutkia
myds sen, ovatko kuntajaon muutokselle vaaditut edellytykset olemassa.

Lain 52 § kuuluu seuraavasti:

52 § Muutoksenhaku valtuuston pédédtokseen kuntajaon muutosesityksesti

Valtuuston piitokseen, jolla esitetddn kuntajakoa muutettavaksi, saa hakea
muutosta valittamalla kuntalaissa sdidetylld tavalla. Jos valitus koskee 4 §:ssd
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sdddettyjd kuntajaon muuttamisen edellytyksid, padtds voidaan kumota vain,
jos kuntajaon muutos olisi ilmeisesti vastoin mainittuja edellytyksid. Valitus
kisitellddn hallintotuomioistuimessa kiireellisena.

Valtuuston esitys kuntajaon muuttamisesta voidaan panna tdytintoon ennen
kuin sitd koskeva pditds on saanut lainvoiman. Taytdntoonpanoon ei kuiten-
kaan saa ryhtyi, jos hallintotuomioistuin kieltda tdytintoonpanon.

Taytantoonpanokiellon aikana ministerio ja valtioneuvosto eivit voi péit-
tdd kuntajaon muuttamisesta.

Valtuuston piaitoksestd voidaan valittaa kuntalain 90 §:n mukaisesti. Valitusoi-
keus on kunnan jasenelld. Kuntalain 90 §:n 1 momentin mukaan kunnallisvali-
tuksen saa tehdd silld perusteella, etti: 1) pdétos on syntynyt virheellisessi jérjes-
tyksessd; 2) pddtoksen tehnyt viranomainen on ylittinyt toimivaltansa; tai 3)
pditds on muuten lainvastainen. Jos valitus koskee lain 4 §:sséd sdddettyjd kunta-
jaon muuttamisen edellytyksii, hallintotuomioistuin voi kumota valtuuston paa-
toksen, jos siind esitetty kuntajaonmuutos olisi ilmeisesti vastoin 4 §:ssd sdddet-
tyja edellytyksid. Sanalla ilmeisesti” tarkoitetaan sitd, ettd kumoamiselle on
korkea kynnys. Hallintotuomioistuimen toimivalta ei tiltd osin voi olla ainakaan
valtioneuvostolle kuntajakolain 18 §:ssid sdddettyd toimivaltaa laajempi.” Hal-
linto-tuomioistuimelta edellytetidin kiireellistd kdsittelyé.

Lain 52 §:n 2 momentin sadnnds siitd, ettd valtuuston esitys kuntajaon muut-
tamisesta voidaan panna tdytintoon ennen kuin sitd koskeva pditds on saanut
lainvoiman, on kuntajakolaissa uusi. Sdinnos vastaa kuntalain 98 §:n vakiintu-
nutta tulkintaa valtuuston tekemén esityksen tdytdntoonpanokelpoisuudesta.
Taytantoonpanoon ei kuitenkaan saa ryhtyd, jos hallintotuomioistuin kieltdd
tdytantoonpanon. Tami sdéntely selkeyttdd menettelytapoja, ja kunnanhallituk-
selle se antaa mahdollisuuden toimittaa valtuuston esitys valtiovarainministeriol-
le, vaikka valtuuston paitoksestd mahdollisesti tehtyjd valituksia ei vield ole
ratkaistu. Saannos antaa myos valtuudet ryhtyéd toimenpiteisiin yhdistymishalli-
tuksen valitsemiseksi. Hallintotuomioistuimentoimivallan laajennus edelld mai-
nitulla tavalla voi periaatteessa johtaa siihen, ettd hallintotuomioistuin katsoo,
etteivit 4 §:n edellytykset tdyty, kun taas samaan aikaan valtioneuvosto katsoo,
ettd esitys tiyttdd 4 §:n vaatimukset. Hallinto-oikeus voisi kuitenkin halutessaan
kieltdd valtuuston piitoksen taytdntdonpanon ja siten vilttdd tdménkaltaisen
ristiriitatilanteen. Hallintokdytannossd oli menetelty jo aikaisemman lain aikana
siten, ettd jos hallinto-oikeus oli hyldnnyt valituksen, valtioneuvosto teki kuiten-

7 HE 125/2009 vp, s. 89. Kunnallisvalitusjérjestelmistd ks. Hannus — Hallberg — Niemi 2009,
s. 538-553. Kunnan jdsenen valitusoikeudesta ks. Méenpad 2007, s. 294-297.
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kin kuntajakopiditoksen odottamatta mahdollista jatkovalitusta ja sen kisitte-
lyd.%

Erityinen valitusoikeus kunnan viranomaisen piitdksestd tarkoittaa 54 §:n
mukaan sitd, ettd kunnan paétoksistd, jotka on tehty valtioneuvoston tai ministe-
rion kuntajakopéidtoksen tekemisen jilkeen, mutta ennen muutoksen voimaantu-
loa, saa valittaa myos silld perusteella, ettd pddtds on kuntajaon muuttamista
koskevien perusteiden tai lain 31 §:n taikka 32 §:n vastainen. Tdll6in valitusoi-
keus on myds yhdistymishallituksella. Sdéntelylld tavoitellaan sitd, etteivit ns.
vanhan kunnan viranomaiset tee paitoksid, jotka sitovat uutta kuntaa ja ovat yh-

distymissopimuksen vastaisia.

3.9.2  Muutoksenhaku valtioneuvoston tai ministerion pddtokseen

Muutoksenhausta kuntajaon muuttamista koskevaan valtioneuvoston tai ministe-
rion paitokseen sdddetddn 53 ja 55 §:ssd seuraavaa:

53 § Muutoksenhaku kuntajaon muuttamista koskevaan valtioneuvoston tai
ministerion paitokseen

Valtioneuvoston piitokseen kuntien yhdistymistid koskevan esityksen hyl-
kddmisestd saa hakea muutosta valittamalla muutoksen kohteena oleva kunta,
sen jasen tai 10 §:ssé tarkoitettu yhdistymishallitus.

Jos valtioneuvosto pééttidd kuntien yhdistymisestd 18 §:n 2 momentin nojal-
kunta tai sen jdsen.

Valtioneuvoston ja ministerion paitokseen kunnan osan siirtdmisesti toi-
seen kuntaan saa valittamalla hakea muutosta muutoksen kohteena oleva kun-
ta tai sen jdsen ja muuttamisesityksen hylkdédmisté tarkoittavaan paditokseen
esityksen tekiji.

Valitus on tehtdvd korkeimmalle hallinto-oikeudelle 30 pdivin kuluessa
siitd, kun kuntajaon muuttamista tarkoittava paitds on julkaistu Suomen sada-
saatettu esityksen tekijoiden tietoon. Valitus kisitellddn korkeimmassa hallin-
to-oikeudessa kiireellisend.

Kuntajaon muuttamista tarkoittava valtioneuvoston tai ministerion paatos
voidaan panna tdytinto6n ennen kuin se on saanut lainvoiman. Taytdntoonpa-
noon ei kuitenkaan saa ryhtyé, jos korkein hallinto-oikeus kieltdd taytantoon-
panon.

80 Hannes Manninen haastattelussa 28.11.2011.
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55 § Muutoksenhakukiellot

Kuntien yhteisen esityksen mukaiseen valtioneuvoston péédtokseen kuntien
yhdistymisesti ei saa hakea muutosta.

Edelld 15 §:ssé tarkoitettuun ministerion padtokseen, joka koskee erityisen
kuntajakoselvityksen médrdimisti, ei saa erikseen hakea muutosta.

Pykaildt ovat uutta lainsaadiantod. Endd ei ole valitusoikeutta kuntien yhdistymis-
td koskevaan valtioneuvoston pditokseen, joka on tehty kuntien valtuustojen
esitysten mukaisesti. Yhdistymishallitukselle on toisaalta sdddetty valitusoikeus,
kun valtioneuvosto on hylidnnyt kuntien yhdistymistd koskevan esityksen.

Oikeusturvan kannalta suuri muutos on valitusoikeuden poistaminen valtio-
neuvoston kuntien yhdistymistd koskevista padtoksistd, vaikkakin vain silloin,
kun ne tapahtuvat kuntien esitysten mukaisesti. Sitd arvioitaessa on nihtédvi se,
ettd muutos on osa kokonaisuudistusta, jossa kansalaisten osallisuus- ja oikeus-
turvakeinot on nyt luotu sinne, missé niilld on todellista vaikuttavuutta eli vai-
heeseen, jossa kunnat tekevit yhdistymispédidtoksen. Perustuslakivaliokunta kat-
soi, ettd 52-54 §:n sddnnokset takaavat kuntalaisten muutoksenhakumahdolli-
suudet perustuslain 21 §:n vaatimukset tiyttavalla tavalla. Vaikka 55 §:n 1 mo-
mentin mukaisesti muutosta ei saa hakea kuntien yhteisen esityksen mukaiseen
valtioneuvoston piitokseen, se ei ole perustuslain nikokulmasta ongelmallista,
koska kunnan jdsenelld on 52 §:n nojalla oikeus tehdé kunnallisvalitus.®!

Yhdistymishallituksella on valitusoikeus kuntien yhdistymisestd koskevasta
hylkédavistd padtoksestd. Onko taustalla tavoite legitimoida yhdistymishallitus
ikddn kuin uuden kunnan edustajaksi, vaikka uutta kuntaahan ei ole vield edes
olemassa? Valmisteluasiakirjoista ei 10ydy juurikaan perusteluja tille sdéntelyl-
le. Koska valitusoikeus on kunnalla ja kunnan jdsenelld, on vaikea nihdd, mitd
oikeussuojan parannusta sdédntely palvelee. Nayttdd siltd, ettd sddntelylld on tar-
koitus legitimoida yhdistymishallituksen asemaa. Muutoksenhakuoikeus on kui-
tenkin sithen huonosti harkittu keino.

Silloin kun valtioneuvosto péittidd kuntien yhdistymisestd 18 §:n 2 momentin
nojalla, muutosta paitdkseen voivat hakea muutoksen kohteena oleva kunta tai
sen jasen. Téll4 tarkoitetaan tilanteita, joissa jonkin yhdistyvin kunnan valtuusto
on vastustanut yhdistymistd, mutta kuntajakoselvittdjin ehdotus on saanut enem-
miston kannatuksen kyseisesséd kunnassa toimitetussa kansanédédnestyksessa.

Valtioneuvoston tai valtiovarainministerion pddtdkseen kunnan osan siirtdmi-
sestd toiseen kuntaan saa valittamalla hakea muutosta muutoksen kohteena oleva
kunta tai sen jasen ja hylkddvistd padtoksestd esityksen tekijd. Kunnan osan siir-
tdmisessd toiseen kuntaan valtioneuvoston harkintavalta on laajempi kuin kun-

81 PeVL 33/2009 vp, s. 2.
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tien yhdistymistd koskevissa kuntajaon muutoksissa. Sen ohella esityksen kun-
nan osan siirtdmisestd voi tehdd kuntien ohella my6s kunnan jdsen. Kunnan osan
siirtdiminen voi myos vaikuttaa kuntien yhdistymisti suoremmin yksittdisen kun-
talaisen oikeuksiin ja velvoitteisiin. Edelld olevan pohjalta on vahvat perustelut t
sille, ettd kunnan jésenelld on muutoksenhakuoikeus samoin kuin esityksen teki-
jélla silloin, kun esitys on hylétty.

Valtioneuvoston tai valtiovarainministerion kuntajaon muutospdétds voidaan
panna tdytintdon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Tédytidntodnpanoon ei kui-
tenkaan saa ryhtyd, jos korkein hallinto-oikeus kieltdd sen. Tdmé& sddannos on
laissa uusi ja selkeyttdd kuntajakopditoksen tdytdntoonpanokelpoisuutta. Sddn-
nos vastaa olemassa olevaa kéytiantod. Padtoksen taytantoonpanokelpoisuudesta
sdddetddn hallintolainkdyttdlain 31 §:ssd, jonka mukaan péétostd, johon saa ha-
kea muutosta valittamalla, ei saa panna tdytdntdon ennen kuin se on saanut lain-
voiman. P#itos voidaan kuitenkin panna tiytdntoon lainvoimaa vailla olevana-
kin, jos laissa tai asetuksessa niin sdddetédén tai jos paétos on sellainen, ettd se on
pantava tdytintoon heti, tai jos tdytdntoonpanoa ei yleisen edun vuoksi voida
lykéta.

3.9.3  Ylimpien laillisuusvalvojien rooli

Suomen hallinnon ylimmit laillisuusvalvojat ovat valtioneuvoston oikeuskansle-
ri ja eduskunnan oikeusasiamies. Perustuslain 69 §:n mukaan “valtioneuvoston
yhteydessd on oikeuskansleri ja apulaisoikeuskansleri, jotka tasavallan presi-
dentti nimittd4 ja joiden tulee olla etevid laintuntijoita”. Perustuslain 38 §:n mu-
kaan “eduskunta valitsee neljdn vuoden toimikaudeksi oikeusasiamiehen seki
kaksi apulaisoikeusasiamiestd, joiden tulee olla etevid laintuntijoita”. Perustus-
lain 110 §:n 2 momentin mukaan oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tehtédvien-
jaosta voidaan sditii lailla.

Oikeuskanslerin tehtivistid sdddetdin valtioneuvoston oikeuskanslerista anne-
tun lain (193/2000) 2 ja 3 §:ssé. Laki eduskunnan oikeusasiamiehestd (197/2002)
sadtdd 2, 3 ja 5 §:ssid, ettd oikeusasiamiehen piiasialliset toimintakeinot ovat
kantelujen tutkiminen ja tarkastusten suorittaminen. Ylimpien laillisuusvalvojien
tehtdvit ovat edelld olevien sdinnosten perusteella karkeasti ottaen médritelta-
vissd niin, ettd oikeuskanslerin valvonta toteutuu péddosin valtioneuvoston ja
ministerididen valmistelu- ja pddtoksentekovaiheessa, minké ohella oikeuskans-
leri valvoo viranomaistoimintaa kanteluja tutkimalla ja niitd ratkaisemalla. Edus-
kunnan oikeusasiamiehen valvonta on sen sijaan yleistd viranomaistoiminnan
laillisuuden valvontaa. Perustuslain 111 §:n mukaan oikeusasiamiehelld on myos
lasndolo-oikeus valtioneuvoston istunnossa ja presidentin esittelyssd. Tami
mahdollistaa oikeusasiamiehelle mahdollisuuden osallistua valtioneuvoston toi-
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minnan laillisuusvalvontaan,3 mutta kidytinnossi titd ei juurikaan tapahdu, kos-
ka oikeuskanslerin laillisuusvalvonta on monipuolista ja néin ollen kattavaa.

Oikeuskanslerin valvonta valtioneuvoston paitoksentekoon tapahtuu kolmes-
sa eri vaiheessa. Ensimmdinen ja tirkein vaihe on se, kun valtioneuvostolle pii-
toksentekoon menevien esitysten esittelylistat toimitetaan ennakkoon valtioneu-
voston oikeuskanslerille. Télloin oikeuskanslerilla on mahdollisuus esittdd huo-
mautuksensa, ja mikéli ndin tapahtuu, esittelevd virkamies korjaa esitystiin.

Toinen vaihe on valtioneuvoston yleisistunto, jossa oikeuskansleri on pii-
sddntoisesti 1dsnd. Kuntajakoasiat ovat ennen valtioneuvoston yleisistuntoa kay-
neet ldpi pitkdn ja monipuolisen valmisteluprosessin, jossa asian oikeudelliset
nikokohdat yleensd on huolella otettu huomioon, minké vuoksi valtioneuvoston
yleisistunnossa tulee d@drimméisen harvoin mitiin oikeudellisessa mielessi uutta
esille.

Kolmas vaihe oikeuskanslerin valvonnassa tapahtuu valtioneuvoston ohje-
saannon (262/2003) 40 §:n mukaisesti: ”Oikeuskanslerin tarkastettaviksi on jo-
kaiselta kuukaudelta kahden seuraavan kuukauden kuluessa toimitettava tasaval-
lan presidentin esittelyjen ja valtioneuvoston yleisistuntojen poytikirjat.” Talla
tavalla oikeuskansleri voi vield jilkikéteen tarkastaa ja varmistua, ettd valtioneu-
voston kuntajakopditos on oikeudellisesti moitteeton.

Eduskunnan oikeusasiamiehen valvonta toteutuu pitkélti kansalaisten ja yhtei-
sOjen suorittamien kanteluiden pohjalta. Kantelujen kokonaisméédrd on viime
vuosina ollut kasvussa,® mutta lisidys ei ole koskenut kuntajakoasioita. On huo-
mattava, ettd oikeusasiamiehen laillisuusvalvonta kohdistuu kaikkeen viran-
omaistoimintaan. Valtioneuvoston osalta oikeuskanslerin valvonta on kattava ja
aukoton, ja oikeusasiamiehen valvonnalla on kdytinnossd merkitystd ldhinni
siind, ettd sen avulla kuntatason viranomaisten toiminta tulee valvonnan alaisek-
si. Viime vuosilta ei 10ydy tapauksia, joihin oikeusasiamies olisi kuntajako-
asioissa joutunut puuttumaan.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd ylimpien laillisuusvalvojien valvonta on
Suomessa korkealla tasolla. Oikeuskansleri valvoo eri tavoin valtioneuvoston ja
ryhtyd toimiin, mikéli aihetta ilmaantuu. Tdma kaikki on tarkeétd yleisestavyy-
den kannalta.

8 Kuusikko 2011, s. 170.
8 Kuusikko 2011, s. 422-426.
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4 VUODEN 2009 KUNTAJAKOLAIN MUKAAN
TEHDYT KUNTAJAKOPAATOKSET

4.1 Siirtymésaidnnoksen seurauksena vain kaksi piaéitosta uuden
lain nojalla vaonna 2010

Vuoden 2009 kuntajakolaki tuli voimaan vuoden 2010 alusta. Lain 60 §:n 1 mo-
mentin mukaan vanhaa lakia voitiin soveltaa muutosesityksiin, jotka oli toimitet-
tu ministeriolle vuoden 2010 maaliskuun loppuun mennessé. Sddnnoksen nojalla
tehtiin neljd liitospédétostd, jotka tulivat voimaan vuoden 2011 alusta: 1) Artjér-
ven kunnan liittdiminen Orimattilan kaupunkiin, 2) Kuhmalahden kunnan liitt4-
minen Kangasalan kuntaan,® 3) Varpaisjdrven kunnan liittiminen Lapinlahden
kuntaan,® ja 4) Voyri-Maksamaan ja Oravaisten kunnat uudeksi Voyrin kunnak-
si.%7

Edelld mainitun seurauksena vuonna 2010 vuoden 2009 kuntajakolain nojalla
tehtiin vain kaksi yhdistamispaitostd: 1. Vop 27.5.2010/465: Kylmékosken kun-
nan liittdiminen Akaan kaupunkiin vuoden 2011 alusta sekd 2. Vnp 7.10.2010/866:
Oulun kaupungin sekd Haukiputaan, Kiimingin, Oulunsalon ja Yli-lin kuntien
yhdistyminen uudeksi Oulun kaupungiksi vuoden 2013 alusta.

Vuonna 2011 kuntien yhdistdmispaitoksid ei tehty ainoatakaan.

4.2 Kylmikosken kunnan liittiminen Akaan kaupunkiin 2011

Toijalan kaupunki ja Viialan kunta yhdistyivit vuoden 2007 alusta ja ottivat uu-
denkaupungin nimeksi Akaa. Vuoden 2007 lopussa Akaan vékiluku oli 14 109.
Vuoden 2010 alussa Akaassa oli 14 246 asukasta ja Kylmékosken kunnassa
2 612. Akaan ja Kylmikosken valtuustot tekivit 10.3.2010 péatokset Kylmikos-
ken kunnan liittdmisestd Akaan kaupunkiin vuoden 2011 alusta sekéd paéttivit
ottaa uuden kaupungin nimeksi Akaa. Yhdistymisesityksessd oli perusteltu kun-
tajaon muuttamisen tarve ja selvitetty, miten lain 4 §:ssd sdddetyt edellytykset
tayttyivit.

Yhdistymissopimuksessa kunnat olivat lain 24 §:n 3 momentin nojalla sopi-
neet, ettd koska kuntien yhdistyminen tulee voimaan kesken vaalikauden, jdrjes-
tetddn uuden kunnan hallinto yhdistdmalld kuntien valtuustot osittain kunnallis-
vaalikauden 2009-2012 loppuun kestdviksi toimikaudeksi. Kylmikosken val-

“ Vnp 17.6.2010/593.
$ Vnp 10.6.2010/555.
5 Vnp 10.6.2010/553.
7 Vnp 10.6.2010/554.

® %o
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tuustossa oli 21 valtuutettua ja Akaan valtuustossa 35. Yhdistymissopimuksessa
sovittiin, ettd Kylmékosken valtuustosta valitaan uuteen valtuustoon kahdeksan
edustajaa, ja Akaan valtuuston kaikki 35 valtuutettua jatkavat laajentuneen
Akaan valtuustossa vaalikauden loppuun.

Yhdistymishallituksesta sovittiin, ettd siihen tulee sellaisenaan Akaan kau-
punginhallitus (9 jadsentd) ja Kylmékosken kunnanhallitus (9) eli yhteensd 18
jisentd sekd esittelijind Akaan kaupunginjohtaja. Yhdistymishallituksen ase-
masta ja tehtdvistd sovittiin seuraavaa: ”Yhdistymishallitus vastaa yhdistymisso-
pimuksen toimeenpanosta ja huolehtii uuden kunnan toiminnan ja hallinnon
jarjestamisen valmistelusta. Asiat, joilla voidaan ndhdd olevan vaikutuksia uuden
kunnan toimintaan ja talouteen, tulee saattaa myos yhdistymishallituksen kisi-
teltdviksi. Kyseisilld asioilla tarkoitettiin muun muassa yhdistyvien kuntien
mahdollisia talousarviomuutoksia, jotka koskivat yhdistymistd edeltdvdd vuotta
2010. Siihen saakka, kunnes uusi kunta aloittaa toimintansa, eli vuoden 2010
loppuun, toimivat lisdksi Akaan kaupunginhallitus ja Kylmikosken kunnanhalli-
tus kéyttden sitd padtosvaltaa, joka kunnanhallituksille kuntalain mukaan kuu-
luu.”%

Kunnat olivat siis sopineet vain sen, minkd niiden tulee vihintiinkin lain 8 ja
10 §:n mukaan sopia. Téllainen menettely kdy ymmdrrettdaviksi silloin, kun yh-
distymishallituksen toimiaika jaa lyhyeksi, ja keskindinen luottamus on riittdvian
hyvi. Eteen viistamaitti tulevat tulkintatilanteet voidaan télldin kohtuudella rat-
kaista. Yhdistymishallituksen toimiaika jdi kyseessd olevassa yhdistymisessd
varsin lyhyeksi, runsaaksi puoleksi vuodeksi. Asiakirja-aineisto ja ennen kaikkea
yhdistymishallituksen paikkajakautuma viittasivat kuitenkin siihen, ettid keski-
niinen luottamus oli vasta rakennusvaiheessa. Niin ollen oli todennédkdistd, ettid
yhdistymishallituksen ja vanhojen kuntien toimielimien vilisid toimivaltakysy-
myksid jouduttiin viistimattd ratkaisemaan timén tésti.

Yhdistymissopimuksen mukaan ldhtokohtana oli taitava ja strateginen yhdis-
tyminen, jonka keskeisend tavoitteena oli toimivien peruspalvelujen turvaami-
nen ja kehittiminen uuden kunnan alueella. Palvelujérjestelmien yhteensovitta-
mista ohjasivat seuraavat keskeiset periaatteet:* hallinnon paillekkiisyyksien
purkaminen ja resurssien kohdentaminen palvelutuotantoon; hyvien kéytdntdjen
hyodyntdminen; palveluiden haavoittuvuuden vidhentiminen henkildstoresurs-
sien ja osaamisen onnistuneella yhdistamiselld sekd henkiloston liikkuvuudella
ja sijaistamiskdytdntojen kehittdmisella.

Arvioitaessa palvelujirjestelmiin kehittdmistavoitteita on huomattava se, etté
kyse oli liitoksesta, jossa pieni kunta liitettiin suurempaan kuntaan. Timi mer-

8 Akaan kaupungin ja Kylmikosken kunnan yhdistymissopimus 12.1.2010, s. 4.
8 Akaan kaupungin ja Kylmikosken kunnan yhdistymissopimus 12.1.2010, s. 5.
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kitsi ldhtokohtaisesti siti, ettd suuremman kunnan toimintarakenne oli perusta,
jolle laajentunut kunta rakennettiin. Tdstd huolimatta olisi odottanut, ettd liitos-
prosessia olisi kdytetty hyviksi ja tarvittaviin toimintarakenteiden uudistuspro-
sesseihin olisi ryhdytty. Kevdilld 2010 hyviksytty yhdistymissopimus ei anna
kuitenkaan tédstd pienintdkddn viitettd. Ndin ollen on kysyttivi, oliko kyseessd
strateginen ja taitava yhdistyminen? Ehk& osasyyni tdhin menettelyyn oli se,
ettd Toijalan kaupunki ja Viialan kunta yhdistyivdat vuoden 2007 alusta Akaan
kaupungiksi eikd merkittdviin ja tyoldisiin uudelleenjérjestelyihin haluttu ryhtyi
muutaman vuoden kuluttua uudelleen.

Yhdistymissopimus oli sédilyttdvi ja turvasi lyhyelld aikavililld peruspalvelut.
Mutta turvattiinko peruspalvelut myos pitemmalld tdhtdimelld? Sitd on syytd
epdilla.

Lain 29 §:n mukaisesti Kylmékosken vakinaiset viranhaltijat ja tyontekijét
siirtyivit Akaan kaupungin palvelukseen heille soveltuviin tehtdviin viiden vuo-
den suojalla. Kylmikosken kunnanjohtaja siirtyi Akaan apulaiskaupunginjohta-
jaksi. Taloudesta kunnat sopivat, ettd ne tulevat hoitamaan talouttaan vastuulli-
sesti, huolellisesti ja hyvin taloudenhoidon periaatteiden mukaisesti ennen muu-
toksen voimaantuloa. Avoimien virkojen ja toimien osalta tuli neuvotella yhdis-
tymishallituksessa.

Kunnallisveroprosentista kunnat sopivat, ettd sen “madritteleminen etukiteen
sitovalla tavalla on mahdotonta sen muodostumiseen vaikuttavien lukuisten teki-
joiden vuoksi. Tavoitteena kuitenkin on, ettd uusi kunta tiyttdd terveen talouden
kriteerit ldhivuosina.” Valtion yhdistymisavustuksen (2,8 miljoonaa euroa) kiy-
tostd sovittiin, ettd se kiytetddn péddasiassa uuden kunnan toiminnan kehittdmi-
seen ja talouden tasapainon vahvistamiseen ja ettid avustuksen kdyttdd ei rajata
ajallisesti tdlld sopimuksella.” Yhdistymisavustuksen miédrdys on ympiripyored
ilman tavoitteita.

Valtioneuvosto teki pdédtoksen liitoksesta toukokuussa 2010. Kokonaisarvioin-
tina voidaan todeta, ettd liitos oli tyyppitapaus rutiiniyhdistymisestd, joita taka-
vuosina oli kuntaliitoksista valtaosa. Rutiiniyhdistyminen tarkoittaa sitd, etti
kunnat kylld sulautuivat, mutta rakenteet ja toimintakdytinnot sdilyivit. Kun
henkildstolld oli lain mukainen viiden vuoden irtisanomissuoja, oli suuri todelli-
nen vaara, ettd liitos todellisuudessa merkitsi menojen paisumista, ja ettd kunta-
liitos ndin ollen toimi pdinvastoin kuin mitéd alun perin ajateltiin.

% Akaan kaupungin ja Kylmikosken kunnan yhdistymissopimus 12.1.2010, s. 7-9.
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4.3 Oulun kaupungin seki Haukiputaan, Kiimingin, Oulunsalon
ja Yli-Iin kuntien yhdistyminen 2013

Oulun seudun kuntien pitkédédn lukkiutuneessa tilanteessa®' ollut asetelma liikah-
ti, kun valtiovarainministerio péitti 19.5.2009 Oulun kaupungin sekd Haukipu-
taan, Kiimingin, Muhoksen, Oulunsalon ja Yli-lin kuntien yhteisesti esityksesti
madritd toimitettavaksi erityinen selvitys kuntajaon muuttamiseksi siten, ettd
mainitut kunnat yhdistetdén. Kuuden kunnan yhteinen asukasmééri oli 191 384.
Oulun nikokulmasta asukasluku oli varsin oleellinen, koska yhdistymisella ta-
voiteltiin Oulun aseman vahvistamista Pohjois-Suomen ja Pohjoiskalotin kes-
kuksena sekd Oulun aseman parantamista maan valtakunnanosakeskusten vili-
sessd arvoasteikossa.”

Toinen merkittdvd nikokohta oli, ettd kuusi kuntaa olivat yhteisté tyossdkiyn-
tialuetta, ja sen ohella Kiiminki ja Oulunsalo olivat asutukseltaan ja alueraken-
teeltaan liimautuneet Oulun kylkeen. Maaseutumainen noin 9 000 asukkaan
Mubhos, ldhes 19 000 asukkaan vahvan yrityskentdn Haukipudas ja runsaan 2 000
asukkaan noin 60 kilometrin etdisyydelld Oulusta oleva Yli-Ii sen sijaan olivat
lahtokohtaisesti kuntia, joilla oli olemassa myds vaihtoehtoisia tulevaisuuksia.

Kuntajakoselvittdjaksi méératty FT Arto Koski teki 18.2.2010 kuudelle kun-
nalle seuraavan ehdotuksen: ”Kuntajakoa on aiheellista muuttaa siten, ettd kaikki
kuusi kuntaa lakkaavat 31.12.2012, ja ne yhdistetddn perustamalla uusi kunta
1.1.2013. Tdmén uuden kunnan nimi on Oulu, se kéyttdd kaupunki-nimitystd, ja
se ottaa vaakunakseen Oulun kaupungin vaakunan.” Haukiputaan kunnanval-
tuusto (25-18), Kiimingin kunnanvaltuusto (24—11), Oulun kaupunginvaltuusto
(63-2, 2 tyhjédd), Oulunsalon kunnanvaltuusto (18—17) ja Yli-Iin kunnanvaltuusto
(yksimielisesti) hyviksyivit yhdistymisen, mutta Muhoksen kunnanvaltuusto
hylkisi ehdotuksen (15-20).

Selvitystd jatkettiin viiden kunnan kesken, joiden yhteinen asukasluku oli
vuoden 2009 lopussa 182 528. Kosken selvitys valmistui 5.5.2010. Kosken mu-
kaan viiden kunnan liitos olisi tdhidn mennessd valtakunnallisesti merkittdvin
kuntarakenteen uudistamishanke. Se rakentuisi vahvasti strategisen kehittivin

1 Mintysalo — Peltonen — Kanninen — Niemi — Hytonen — Simanainen 2010, s. 138-140, 205 ja
209. Tutkijoiden mielesti kuntien kilpailu kaupan suuryksikdistd oli suurin yhteistyotd nakertanut
tekijd. Ndkemysti voidaan pitidd oikeaan osuneena, silld niin Kiimingin Ideapark-hanke kuin Kem-
peleen Zatelliitti-hanke olivat vuosikausia erimielisyyksien kohteena seudulla. Tuolloin alueelli-
seen ja valtakunnalliseen keskusteluun tuotiin Oulun taholta kisite “peltomarketti”, jolla tarkoitet-
tiin Oulun naapurikunnan kauppapaikkahanketta, mutta ei vastaavanlaisella sijainnilla olevaa Ou-
lun Ritaportti-hanketta. Naapurikunnissa myds koettiin, ettd Oulun kaupunki kdynnisti Paras-
hankkeen yhteistyoneuvottelut sanelumentaliteetilla.

92 Ks. Oulun kaupunginhallitus 15.6.2010 § 354, jossa kuntayhdistymistd arvioidaan keskeisesti
tastd ndkokulmasta.
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yhdistymisen toimintaperiaatteelle. Sen tavoitteena olisi toimintakykyinen ja
elinvoimainen verkosto-Oulu, joka kykenisi huolehtimaan 2010- ja 2020-luvun
tulevaisuuksissa kuntajakolain 4 §:n mukaisesti kunnan toiminnasta ja taloudes-
ta, asukkaiden palveluista ja elinolosuhteista, elinkeinojen toimintamahdolli-
suuksista ja alueen yhdyskuntarakenteen toimivuudesta paremmin kuin viisi
kuntaa erillddn toimien.”

Oulun kaupunginvaltuusto (yksimielisesti) sekd Haukiputaan (26-17), Kii-
mingin (24—11), Oulunsalon (19-16) ja Yli-lin (yksimielisesti) kunnanvaltuustot
paattivit 28.6.2010 hyviksyi kuntien yhdistymisen. Valtioneuvosto péitti yhdis-
tymisestd 7.10.2010, ja viisi kuntaa lakkasivat vuoden 2012 lopussa ja vuoden
2013 alusta perustettiin uusi kunta, joka otti kidyttéonsda Oulu-nimen ja kaupun-
ki-nimityksen. Yhdistymissopimuksessa kunnat totesivat kuntaliitoksen olevan
luonteeltaan strateginen, ja keskeiset arvot olivat vastuullisuus, kumppanuus,
yhdenvertaisuus, luottamus ja rohkeus. Uuden rajattoman verkosto-Oulun visio
kiteytettiin seuraavasti: Uusi Oulu on pohjoisen kumppanuusverkoston menesty-
vd keskus. Se on elinvoimaltaan ja toimintakyvyltddn vahva sekd alueeltaan
moni-ilmeinen, viihtyisi ja houkutteleva kestdvin kehityksen verkostokaupunki.

Yhdistymisen tavoitteet olivat: 1) Elinvoima ja toimintakyky, jossa keskeistd
oli nuorten tyollisyyden® parantaminen elinkeinoeldméi ja yrittdjyyttd edisti-
malld; 2) vahvan verkosto-Oulun rakentaminen; 3) kuntarakenteen, palvelura-
kenteen ja palveluiden kehittiminen; 4) erityishuomio henkiléstohallintoon ja 5)
yhdistymisen hyvi toteuttaminen ja arviointi, joka toteutettaisiin noin puolen
vuoden vilein ulkoisena reaaliaikaisena arviointina.” Mainitut viisi tavoitetta
ovat arviointia lukuun ottamatta erittdin yleisluontoisia.

Ilmeisesti katsottiin, ettd yhdistymishallitus ja toimikunnat jatkotydstdvit ta-
voitteita pitemmalle. Kdytdnnossd ongelma oli siind, ettd yhdistymishallitukseen
valittiin suhteettoman paljon kunnan tyontekijitaustaisia henkiloitd. Téll6in uh-
kana oli se, ettd yhdistymistd valmistellaan painottaen liikaa tyontekijoiden né-
kokulmaa, eivitka kuntalaisten ndkokulma ja tarpeet tule riittdvasti huomioiduk-
si.%

> Oulun erityinen kuntajakoselvitys, selvitysosan tdydennys 5.5.2010, s. 14.

% Nuorisoty6ttomyys on ollut 2000-luvulla seudulla erittdin korkea. Vuonna 2010 oli Oulussa yli
5000 (18-29 v.) tyotontd. (Projektipddllikko Timo Nousiainen haastattelussa 20.12.2010.)

> Oulun erityinen kuntajakoselvitys, yhdistymissopimus 5.5.2010, s. 6. Ks. Uuden Oulun kuntien
yhdistymisen valmistelun ja toteutuksen arviointi. Kolmannen vaiheen arviointiraportti 1.1.2012—
30.6.2012. Siind on Kuntaliiton ja Lapin yliopiston voimin arvioitu yhdistymisen valmistelua ja
toteutusta.

% Yhdistymishallituksessa oli kolme kunnan palveluksessa olevaa, kuusi kunnan tehtévisti eldk-
keelld olevaa, kolme valtion palveluksessa olevaa, kaksi ay-tehtdvistéd eldkkeelld olevaa, yksi ay-
toimihenkild, yksi yrittédjd, yksi yksityisen sektorin tyontekijd, sekd kolme henkilod, joita ei voitu
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Yhdistymishallituksen toimivallasta sovittiin muun muassa, ettd yhdistymis-
hallitus vastasi lain 10 §:n mukaisesti yhdistymissopimuksen toimeenpanosta ja
huolehti uuden kunnan toiminnan ja hallinnon jérjestdmisen valmistelusta seki
kunnan toiminnan kdynnistdmisen valmistelusta siihen saakka, kunnes yhteiset
kuntavaalit oli kédyty syksylld 2012 ja kunnanhallitus oli valittu. Lisdksi sovittiin,
ettd vanhojen kuntien valtuustot ja hallitukset keskittyvét vuosina 2010-2012
kuntiensa hoitamiseen ja noudattavat yhdistymissopimusta. Yhdistymishallituk-
sen toimivalta ja tehtdvit oli muotoiltu siten, ettd siind oli vain se, miti lain 8 ja
10 § minimissddn vaativat. Muun muassa Akaan-Kylmékosken yhdistymissopi-
mus oli niiltd osin jopa hieman konkreettisempi.

Uuden Oulun yhdistymishallitukseen valittiin yhdistymissopimuksen mukaan
20 jdsentd ja heille varajdsenet tasa-arvolain kiintiosdinnoksid noudattaen. Ou-
lulle tuli yhdeksén paikkaa, Haukiputaalle neljd, Kiimingille kolme, Oulunsalol-
le kolme ja Yli-lille yksi paikka. Lisdksi kahdelle henkiloston edustajalle tuli
lasnédolo- ja puheoikeus yhdistymishallituksen kokouksiin. Puoluepoliittisesti
paikat jakautuivat siten, ettd keskusta sai viisi, kokoomus neljd, vasemmistoliitto
kolme, vihredt kolme, sosiaalidemokraatit kolme, perussuomalaiset yhden ja
kristilliset yhden paikan. Jisenméiérien jakaminen yhtdiltd kuntien kesken ja
toisaalta puolueiden kesken sekd tasa-arvon toteuttaminen tapahtuivat ilman
suurempia ongelmia. Ainoan sdron prosessiin aiheutti erdiden oululaisten ja hau-
kiputaalaisten poliitikkojen yritys estdd Haukiputaan kunnanhallituksen puheen-
johtajan péésy (ainoa yrittdjd) yhdistymishallitukseen, mikd toiminta ei kuiten-
kaan tuottanut tulosta.

Silmiinpistdavdd yhdistymishallituksessa oli kunnantyontekijitaustaisten hen-
kiloiden (9) seki elidkeldisten suuri midrd (8). Lisdksi kunnan tyontekijoilld oli
kaksi edustajaa puhe- ja ldsndolo-oikeudella. Yksityisen sektorin tyontekijoitd
oli vain yksi henkild, samoin yrittdjid oli vain yksi. Téllainen tilanne ei ole mi-
tenkddn harvinaista muissakaan Suomen kunnissa ja johtunee siitd, ettd yksityi-
sen sektorin tyontekijoiden ja yrittdjien osallistumiselle kunnalliseen luottamus-
henkil6toimintaan ei ole olemassa riittdvid mahdollisuuksia ajankdytt6on ja ta-
loudellisiin mahdollisuuksiin liittyvistd syistd. Kansanvallan toteutumisen kan-
nalta tim& on ongelmallista ja ndyttii siltd, ettd poliittiset puolueet ovat passiivi-
sia tdimn ilmiselvin ongelman ratkaisemisessa.

Yhdistymissopimuksen mukaan elinvoiman sédilymisti tuettiin muun muassa
siten, ettd asuntotuotantoa ohjataan vastaisuudessa ensisijaisesti uuden kunnan
asemakaava-alueille ja toissijaisesti yleiskaavan osoittamille kyldalueille. Yh-

luokitella mihinkdédn edelld mainituista ryhmistd. Lisdksi ldsnédolo- ja puheoikeus oli kahdella
henkiloston edustajalla (apulaisrehtori ja pdédluottamusmies).
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dyskuntarakenteen haitalliselta hajautumiselta aiotaan vilttyd.”” Verkosto-Oulun
toimintaperiaate tarkoitti sekd ulkoista etti sisdistd verkottumista. Tamai oli luon-
nollista, koska keskeinen tavoite oli vahvistaa Oulun asemaa Pohjois-Suomen
veturina ja valtakunnanosakeskuksena. Keskeinen tavoite oli myos palvelupro-
sessien uudistaminen kuntalais- ja asiakasldhtoisiksi.

Ikddntyvien osallistumista varten valittiin edustajisto, jonka tyoskentelyd vah-
visti ikdihmisistd koottu vaikuttajaryhmi, jossa jokaiselta suuralueelta oli vihin-
tddn yksi edustaja. Jokaisella suuralueella toimii alueellinen nuorten vaikuttaja-
ryhmi. Joka vuosi jérjestetddn nuorten kaupunkikokous ja valitaan vaaleilla
kaksivuosikausittain 20-30 jdsentd nuorten edustajistoon, joka toimii kiintedssi
yhteistyossd kaupunginvaltuuston ja kaupunginhallituksen kanssa.

Kaupunginvaltuustoon tulee 67 jidsentd eikd erityisiin jirjestelyihin sen suh-
teen ryhdytty. Sen sijaan kaupunginhallitukseen valitaan 17 jdsentd vuosiksi
2013-2016, jolloin edustus tulee jokaisesta yhdistyvistd kunnasta. Kaupungin-
hallituksen kokouksessa onkin télloin 1dsnd 23-25 jdsentd, ja on erittdin vaikeaa
saada sen tyoskentely hallitusluontoiseksi, kuten aikaisemmin on jo todettu.

Lain 29 §:n mukaisesti sovittiin, ettd vakinaisilla viranhaltijoilla sekid niilld
tyontekijoilld, joilla on toistaiseksi voimassa oleva tydsopimus, on taloudellisiin
ja tuotannollisiin syihin liittyvd viiden vuoden irtisanomissuoja. Suoja koskee
myds sitd henkilostod, joka siirtyy uuden kunnan tytiryhtididen palvelukseen.
Palkkojen harmonisointi toteutettiin vuoden 2013 loppuun mennessi. Henkilos-
ton sijoittelussa ldhtokohtana oli, ettd tyontekiji jatkoi ldhtokohtaisesti entisessd
tehtdvissaddn.

Taloutta koskevassa osassa kunnat sitoutuivat hoitamaan talouttaan vastuulli-
sesti ennen yhdistymistéd ja noudattavat tdlldin lain 31 §:n midrdysta siitd, ettd
yhdistyvin kunnan viranomainen ei saa pdittdd asioista, joilla olisi merkittdvid
uutta kuntaa sitovia vaikutuksia ja joista pdittiminen olisi yhdistymissopimuk-
sen vastaista.

Edelleen kunnat sitoutuivat noudattamaan 31 §:n rajoitusta myos niind kuu-
kausina, jolloin valtuustot ovat tehneet yhdistymispédétdkset, mutta valtioneuvos-
to ei ollut vield tehnyt kuntajakopditostd.”® Kadytinnossd tdmi tarkoitti aikaa
28.6.—7.10.2010. Kunnat myos sopivat, ettd mikili vuoden 2010 aikana ilmenee
pakottava tarve talousarviosta poikkeamiseen kidyttomenojen tai investointien
osalta, asia késitellddan yhdistymishallituksessa. Yhdistymishallitus paitti myos
yhdistyvien kuntien taloudenhoidon periaatteet vuosille 2011 ja 2012. Talouden-
hoidon keskitetty valvonta on monikuntaliitoksessa vilttimédtonti, joskin se tuo
paljon lisdtyotd ja byrokratiaa.

7 Oulun erityinen kuntajakoselvitys, yhdistymissopimus 5.5.2010, s. 9 ja 10.
% QOulun erityinen kuntajakoselvitys, yhdistymissopimus 5.5.2010, s. 17.
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Yhdistymissopimuksessa todettiin, ettei ole juridisesti mahdollista sopia vuo-
den 2013 tuloveroprosentista. Samassa yhteydessa todettiin, ettd suunnittelun
lahtokohtana on se, ettd uusi kunta kerdd ensimmaéisend ja toisena vuonna vero-
varoja saman verran kuin mité viisi kuntaa kerdisi yhteensi erilldén toimien ja
kolmannesta vuodesta ldhtien verovarojen kerddmistarve olisi pienempi kuin
mitd erilldfin toimien. Tavoite oli erittdin kunnianhimoinen ja edellytti yhdisty-
mishallitukselta ja uuden kunnan toimijoilta vahvaa ja mééritietoista otetta.

Uusi Oulu sai yhdistymisavustusta 6,1 miljoonaa euroa. Valtionosuuden vihe-
nemisen korvaus oli huomattavasti suurempi summa, viiden vuoden aikana yh-
teensd noin 38 miljoonaa euroa. Yhdistymisavustus oli kunnan koko huomioon
ottaen pieni, ja se kdytettiin yhdistymisen valmistelusta ja toteuttamisesta aiheu-
tuviin kustannuksiin, kuten tietoverkot, palveluprosessien kehittiminen, henki-
16ston yhdistdminen, verkosto-Oulun kehittdminen ja markkinointi seki yhdisty-
mishallituksen toiminta.”” Kahden tai kolmen kunnan liitoksessa oli takavuosina
monesti tapana sopia, ettd yhdistymisavustus kidytetidin investointien rahoittami-
seen. Ndilld investoinneilla monet pienet epirdivit kunnat saatiin taivuteltua
kuntaliitoksen taakse.

Kokonaisarviointina yhdistymissopimuksesta voidaan todeta, etti se on ra-
kennettu hyvin pitkélle Oulun nikokulmasta 1dhestulkoon kuin neljd naapuri-
kuntaa vain liittyisi Oulun kaupunkiin. Yhtdldisyydet Akaan ja Kylmikosken
yhdistymissopimuksen kanssa ovat ylldttdvin suuret. On suuri vaara, etté strate-
gisena markkinoitu yhdistyminen kédytdnnéssd muotoutuu rutiiniluontoiseksi yh-
distymiseksi. Tdtd haastetta ei yhtddn vidhennd se, ettd yhdistymishallituksen
kokoonpano ei ammatillisesti eiki taustoiltaan alkuunkaan vastaa yhteiskunnal-
lista todellisuutta ja asettaa valmisteleville virkamiehille suuren eettisen vastuun
asioiden tasapuolisesta ja luovasta valmistelusta.

Kuntayhdistymisen keskeinen tavoite oli luoda Oulusta vahva Pohjoiskalotin
keskus sekd entistd vahvempi valtakunnanosakeskus Suomessa. Yhdistymissopi-
mus palveli monin eri tavoin tédtd tavoitetta. Myds monet muut toimenpiteet val-
tioneuvoston yhdistamispaitoksen jidlkeen ovat toimineet tihdn suuntaan. Ta-
voitteen onnistuminen tuo positiivisia vaikutuksia kaikkialle Pohjois-Suomeen.

Mutta ongelmiakin on. Nokian henkildstovihennykset ovat viimeisten vuo-
sien aikana koskettaneet myos Oulua ja ICT-tyopaikkojen médrd on vihentynyt
seudulla yli 2 000. Oulun ty6ttomyysaste oli elokuussa 2012 13,4 %, mutta muu-
tamaa kuukautta aikaisemmin ldhes 15 %.!” Ennen kaikkea korkea nuorisotyot-

% Qulun erityinen kuntajakoselvitys, yhdistymissopimus 5.5.2010, s. 18.
10 Ty6- ja elinkeinoministerio. Tyossdkéyntitilastot 2012.
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tomyys nidhdddn kaupungissa suureksi ongelmaksi.!” Myds talous on nopeasti
heikentynyt.'”

Yhdistymispaditosten jilkeen kunnat toteuttivat epardiméttd investoinnit, joita
ne olivat vuosia suunnitelleet. Oulu ndytti esimerkkid tekemélld Kallioparkki-
pddtoksen muita kuulematta, ja pienemmit kunnat toimivat vastaavalla tavalla.
Uusi Oulu aloitti toimintansa vuoden 2013 alussa huonommista 1dhtékohdista
kuin oli suunniteltu. Toimintarakenteisiin on vaikea puuttua, koska kdytossd on
viiden vuoden irtisanomissuoja.'®

4.4 Vuoden 2013 alusta toteutuneet kuntaliitokset

Vuoden 2013 alusta toteutui uuden Oulun lisdksi seuraavat liitokset:

1. Karjalohjan kunta yhdistyi Lohjan kaupunkiin. Vnp 28.5.2009/390. Piitos
tehtiin vanhan lain nojalla. Karjalohjan kunnan asukasméiérd vuoden 2008
lopussa oli 1 481 ja Lohjan kaupungin 39 134. Myos Nummi-Pusulan kunta
(6 125) yhdistyi Lohjan kuntaan vuoden 2013 alusta. Téstd paitti valtioneu-
vosto 20.6.2012/323. Yhdistymisavustusta myonnettiin 4,3 milj. euroa.

2. Toysan kunta (3 156) yhdistyi Alavuden kaupunkiin (9 229). Vnp 7.6.2012/
300. Yhdistymisavustusta myonnettiin 2 milj. euroa.

3. Kesilahden kunta (2 362) yhdistyi Kiteen kaupunkiin (9 153). Vnp
14.6.2012/304. Yhdistymisavustusta 2 milj. euroa.

4. Nilsidn kaupunki (6 521) yhdistyi Kuopion kaupunkiin (92 626). Vnp
14.6.2012/301. Myds Maaningan kunta on ollut mukana selvityksissd, ja nii-
den pohjalta Kuopion ja Maaningan valtuustot hyvéksyivit kuntaliitoksen
marraskuussa 2012. Péditosten mukaan Maaningan kunta yhdistyy Kuopion
kaupunkiin vuoden 2015 alusta.'™ Karttulan kunta liitettiin Kuopion kaupun-
kiin vuoden 2011 alusta, jolloin yhdistymisavustusta myonnettiin 4,48 milj.
euroa. Mikdli Karttulan kunnan sekd Nilsiédn ja Kuopion kaupunkien yhdisty-
minen olisi toteutunut vuonna 2011, olisi yhdistymisavustus ollut 6,58 milj.
euroa. Néin ollen nyt pditetty yhdistyminen toi yhdistymisavustusta edelld
mainittujen summien erotuksen eli 2,1 milj. euroa.'®

101 Projektipadllikko Timo Nousiainen haastattelussa 20.12.2010. Nuorisotyottomyyden taso on
pysynyt korkeana myos sen jdlkeen ja on tasoa 5 000—6 000 (18-29 v.).

192 Vuosikatteen kehitys kuvaa tilanteen muutosta: Vuonna 2010 vuosikate oli runsaat 23 miljoo-
naa euroa (372 euroa/asukas), vuonna 2011 runsaat 11 miljoonaa euroa (186 euroa/asukas), mutta
vanhan Oulun viimeisend vuonna 2012 vuosikate oli negatiivinen —1,25 miljoonaa euroa eli
—21 euroa/asukas sekd tulos 14,8 miljoonaa alijidméinen. (Valtiovarainministerié. Kunta- ja alue-
hallinto-osasto 5.12.2013. Kuntien tilinpdtokset 2010-2012.)

103 Samuli Pohjamo haastattelussa 13.4.2014.

104 Koski — Kyosti — Halonen 2013, s. 27.

105 Valtioneuvoston esittelymuistio 14.6.2012, Suvi Savolainen, s. 5.
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5. Ristiinan kunta (4 938) ja Suomenniemen kunta (809) yhdistyivit Mikkelin
kaupunkiin (48 907). Vnp 20.6.2012/324. Yhdistymisavustusta 4,3 milj. eu-
roa.

6. Vihannin kunta (3 059) yhdistyi Raahen kaupunkiin (22 593). Vnp
20.6.2012/322. Vihannin kunta oli peruspalveluiden valtionosuudesta annetun
lain (1704/2009) 63 a §:n mukaisessa erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevien kuntien arviointimenettelyssd. Tdlloin arviointiryhmi esitti,
ettd Vihannin kunnan tulisi kdynnistdd yhdistymisneuvottelut ainakin Raahen
seudun hyvinvointikuntayhtyméén kuuluvien kuntien kanssa. Pian tdmén jal-
keen Vihannin kunta ja Raahen kaupunki kdynnistivét yhdistymistid koskevan
selvitystyon sekd yhdistymisneuvottelut, jotka johtivat yhdistymiseen. Yhdis-
tymisavustusta valtioneuvosto myonsi 3,2 milj. euroa.

7. Kiikoisten kunta (1 265) yhdistyi Sastamalan kaupunkiin (24 298). Vnp
28.6.2012/404. Kiikoisten kunnassa suoritettiin mielipidekysely, johon osal-
listui 785 kuntalaista 1023 dédnioikeutetusta, jolloin 433 vastusti liitosta, 314
kannatti ja 36 oli ilman mielipidettd. Kiikoisten kunnalle jéitettiin 53 huomau-
tusta ja Sastamalan kaupungille yksi huomautus. Kiikoisten kunnanvaltuuston
yhdistdmispéédtoksestd seurasi jatkovalituksia Turun hallinto-oikeuteen ja Kii-
koisten kunnanvaltuuston seitsemén jidsentd on tehnyt Kiikoisten kunnanval-
tuustolle esityksen yhdistymispiitoksen uudesta késittelystd, mutta valitukset
ja esitykset eivit ole johtaneet padtoksien muutoksiin.'® Yhdistymisavustusta
myonnettiin 3,2 milj. euroa.

8. Keriméen kunta (5 658) ja Punkaharjun kunta (3 804) yhdistyivit Savonlin-
nan kaupunkiin (27 585). Vnp 14.6.2012/302. My6s Puumalan kunta oli alun
perin mukana yhdistymisselvitystydssd, mutta se vetidytyi hankkeesta. Yhdis-
tymisavustusta myonnettiin 4,3 milj. euroa.

9. Vihidkyron kunta (4 775) yhdistyi Vaasan kaupunkiin (60 398). Vnp
14.6.2012/303. Vaasan kaupungin maapinta-ala oli vain 188,8 km? ja Musta-
saaren kunta ldhes ympirdi Vaasan kaupungin, ja asetelma on ollut vuosikau-
sia polttavin kehyskuntapariongelma Suomessa.'”” Vaasan seudulla on viime
vuosien aikana toteutettu useita kuntarakennetta koskevia selvityksid. Yksi
ndistd oli vuosina 2008-2009 toteutettu 11 kunnan Vaasan seudun kunta- ja
palvelurakenne 2025 -selvitys (Siv Sandberg ja Anita Niemi-lilahti), jossa
esitettiin kolme erilaista kuntaliitosten tai kuntien vélisen yhteistyon toiminta-
mallia. Vaasa ja Vihikyro pitivit parhaana kuntaliitoksia koskeneita vaihtoeh-
toja, mutta niiden vilissé sijaitseva Mustasaari kannatti kunnallista yhteistyo-
td. Tdhdn pohjautuen Vaasan kaupunki ja Vihidnkyron kunta tekivit yhteisen

1% Turun hallinto-oikeuden piétos 14.12.2012 (12/0378/1) sekéd Tapio Rautava haastattelussa

29.8.2012.

107 Mintysalo — Peltonen — Kanninen — Niemi — Hyténen — Simanainen 2010, s. 202, jonka mu-
kaan Vaasan ja Mustasaaren keskindinen sijainti muodostaa ldhes “reikdleipakunta”-tyyppisen ti-
lanteen: Mustasaari ympir6i Vaasaa tiarkeimmiltd kasvusuunnilta, ja merkittivimmét maaliikenne-
viylit kulkevat Vaasaan Mustasaaren kautta. Lisdksi Mustasaaren keskusta, Sepédnkylidn alue on
kasvanut kiinni Vaasan taajama-alueeseen.
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yhdistymisselvityksen vuosina 2010-2011, ja kuntien valtuustot hyviksyivét
27.6.2011 yhdistymissopimuksen ja totesivat, ettd lain 4 §:n 1-4 kohtien edel-
lytykset tayttyivit.!® Koska Vaasan kaupungilta ja Vihidnkyron kunnalta puut-
tui yhteinen maaraja, paéttivit valtuustot esittdd 27.6.2011 ministeriolle, ettd
ministerié0 mééraisi toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen lain 4 §:n
mukaisessa tarkoituksessa. Ministerio miirédsi kuntajakoselvittdjiksi VIM
Harry Bondaksen, jonka selvitys péédtyi seuraaviin pédatelmiin:

1) Vaasan kaupungin, Mustasaaren kunnan ja Vidhidnkyron kunnan liitos ei
ollut mahdollista Mustasaaren kunnan kielteisen kannan vuoksi;

2) Mustasaaren kunnan osaliitos Vaasan kaupunkiin ja Vdhidnkyron kuntaan
oli myds poissuljettu, koska Mustasaaren kunta vastusti osaliitoksia eivitka
myo6skddn lain 19 §:n 2 momentin edellytykset tayttyneet;

3) Yhdistymisselvityksen perusteilla Vaasan ja Vihidnkyron yhdistyminen on
perusteltua ja maarajan puuttumisesta huolimatta yhdistyminen tiyttda kunta-
jaon muuttamisen edellytykset.'” Vihdnkyron kunnan maapinta-ala oli
175,67 km?. Yhdistymisen myo6td Vaasan kaupungin maapinta-ala ndin ollen
kaksinkertaistuu. Valtioneuvosto katsoi, ettd kuntajaon muuttamisen edelly-
tykset tdyttyivit maarajan puuttumisesta huolimatta. Ratkaisua on pidettavi
oikeana, koska Vaasan kaupunki ja Vihdnkyron kunta ovat olleet toiminnalli-
sesti tiiviissd yhteisty0sséd sekd muodostavat yhdyskuntarakenteellisesti yhte-
niisen alueen. Yhdistymisavustusta myonnettiin 3,2 milj. euroa. Avustuksesta
kohdennettiin merkittdvd osa Vihidnkyron alueen investointeihin ja liitoksen
yhteydessd on toteutettu omaisuusjirjestelyjd, jotka tulevat Vidhidnkyron
alueen hyviksi.!°

5 VUODEN 2013 KUNTARAKENNELAKI JA
KUNTAUUDISTUS

5.1 Kuntauudistuksen valmistelu

Kesikuussa 2011 muodostetun péddministeri Jyrki Kataisen kuuden puolueen
hallituksen (Kok., SDP, Vas., Vihr.,, RKP ja KD) ohjelman mukaan hallitus to-
teuttaa koko maan laajuisen kuntauudistuksen, jonka tavoitteena on vahvoihin
peruskuntiin pohjautuva elinvoimainen kuntarakenne. Vahva peruskunta muo-
dostuu Iuonnollisista tydssdkdyntialueista ja on riittdvin suuri pystydkseen itse-
niisesti vastaamaan peruspalveluista vaativaa erikoissairaanhoitoa ja vastaavasti
vaativia sosiaalihuollon palveluja lukuun ottamatta. Vahva peruskunta kykenee

1% Valtioneuvoston esittelymuistio 14.6.2012, Suvi Savolainen, s. 1,2 ja 9.
1% Tdmin luvun kohdassa 2.4 on maarajakysymysti kisitelty tarkemmin.
119 Jouni Haapaniemi haastattelussa 28.8.2012.
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tulokselliseen elinkeinopolitiikkaan ja kehittimistyohon sekd voi tehokkaasti
vastata yhdyskuntarakenteiden hajautumiskehitykseen. Hallitusohjelman mu-
kaan selvitetddn tarve metropolialuetta koskevalle erilliselle laille sekd Kainuun
maakunnan mahdollisuudet muusta maasta poikkeavaan hallintoon ratkaistaan
erikseen. Vahvojen peruskuntien ulkopuolisilla syrjdisilld alueilla tukeuduttaisiin
vastuukuntamalliin. Poikkeustapauksissa vahvan peruskunnan vaihtoehtona on
mahdollisuus sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestimiseen viestopohjaltaan riit-
tavin suurille alueille.'!!

Uudistuksen ideologisena perustana oli helmikuun alussa 2012 julkistettu
kunnallishallinnon rakennetyéryhmin selvitys,''? jonka keskeinen sisdlté oli
seuraava:

1. Kuntauudistuksen ldhtokohtana oli sellaisen elinvoimaisen ja toiminnalli-
sen kuntarakenteen muodostaminen, joka nykyistd paremmin turvaisi perus-
palvelujen jarjestimisen ja vastaisi ihmisten arjen muotoutumista ja elinpiirié.

2. Tyéryhmén esittiméilld kuntarakenteen muutoksella pyrittiin myo6s vahvis-
tamaan kuntien taloutta ja taloudellista liikkumavaraa. Esityksen perusteluissa
korostuivat valtaosassa maata viestokehitys- ja kuntataloustekijt.

3. Suurilla kaupunkiseuduilla ehdotetut ratkaisut pohjautuivat pitkdlti maan-
kdyton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamista koskeviin yhdyskuntara-

4. Uudistuksen toteuttamiseksi tyoryhmi esitti kdynnistettdviksi erityiset
kuntajakoselvitykset 6670 alueella. Selvitys sisdlsi ehdotuksen selvitys-
alueista keskuspaikkoineen (kuntakartta).

5. Kuntauudistusesitys muodosti pohjan sosiaali- ja terveydenhuollon raken-
teiden uudistamiselle, mutta lisdksi tarvitaan sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelurakenneselvitys.

Tyoryhmén esitys (kuntakartta) olisi merkinnyt sitd, ettd esimerkiksi Pohjois-
Karjalan maakuntaan olisi jddnyt kolme kuntaa (Joensuun, Kiteen ja Lieksan
kaupungit) sekd Kymenlaakson ja Eteld-Karjalan alueelle my6s vain kolme kun-
taa (Kotkan, Kouvolan ja Lappeenrannan kaupungit). Esityksessi oli muutamia
pinta-alaltaan laajoja ja vaikeasti hallittavia kuntia. Uusi Oulun kaupunki olisi
tullut koostumaan 15 nykyisestd kunnasta, joiden joukossa oli muun muassa
Pudasjdrven kaupunki, jonka etdisimmaésti perukasta tulee matkaa Oulun kau-
pungin keskustaan peréti 190 kilometrid. Uuteen Kuopion kaupunkiin kaavailtiin

" Padministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011. Avoin, oikeudenmukainen ja roh-
kea Suomi.

12 Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. Kunnallishallinnon rakennetyéryhmin selvitys. Val-
tiovarainministerio 5a/2012.
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vihintddn 11:t4 nykyistd kuntaa, ja uusi Kokkolan kaupunki olisi ulottunut ka-
peana kiilana kauas sisimaahan.

Kunnallishallinnon rakennetydryhmén selvitys oli hengeltdidn paitepiste siind
noin 20 vuotta jatkuneessa kehityksessd, jossa Suomessa on vihitellen siirrytty
nikeméidn kunnallinen toiminta ei paikallisista tarpeista vaan ylhdiltd piin ldhte-
vini toimintana, joka korostaa tehokkuutta ja mittakaavaetuja. Nayttddkin siltd,
ettd selvitys oli tehty pitkélti keskuskaupunkien''® ja valtion keskushallinnon
nikokulmasta. Sen johtopditosten perusteluissa toistui alinomaa suuren kunnan
parempi kyky jdrjestdad palvelut seki se, ettd suurempien kuntien myoti voidaan
purkaa valtuustojen ja kansanvallan ulottumattomissa olevia yhteistoimintajér-
jestelyjd. Selvityksessi ei ollenkaan analysoitu eri palvelujen kustannustehok-
kuutta eikd myoskddn erikokoisten kuntien jirjestimistehokkuutta. Pidettiin it-
sestddn selvind, ettd suuri kunta on kustannustehokas, vaikka niin ei ole. Suuret
kaupungit parjddvit talousvertailuissa kustannustehottomuudestaan huolimatta,
koska niilla on hyvin tuottavia liikelaitoksia (esimerkiksi Helsingin Energia ja
Oulun Energia), seki siksi, ettd kansalaiset kayttidvit suurissa kaupungeissa yk-
sityistd yhd enemmin terveydenhuoltoa, jonka kustannusrasitus tulee kansalai-
sille ja valtiolle, mutta ei kunnalle.

Selvityksessd ei myoskddn tarkasteltu kunnan kehittdjdroolia analyyttisesti,
vaan pidettiin itsestddnselvyytend, ettd suuri kunta on myos tésséd suhteessa pa-
rempi. Selvityksestd puuttui analyysi kunnan tehtdvésti yhteiskuntakasvatukses-
sa ja yhteiskuntaan kiinnittymisessd. Selvityksen mukaisten uusien kuntien
muodostaminen olisi monien kaupunkien osalta merkinnyt sit4, ettd kuntien pai-
kallinen luonne olisi hdvinnyt (muun muassa Oulu), joten ndiltd osin esitys koet-
teli jopa perustuslaillisia rajoja.!'* Edelld mainittujen seikkojen johdosta onkin
kysyttidvi, oliko uudistuksen todellinen tarkoitus sittenkin aluerakenteellinen:
korvata maakunnat keskuskaupungeilla? Tdméa ei sinédnsad olisi ollut mikdin
uniikki tavoite: Tanskan uudistus vuonna 2007 oli ideologialtaan juuri tdmén-
suuntainen. Toisaalta selvitys sisilsi useita perusteltuja kokonaisuuksia, joiden
toteuttaminen olisi ollut jirkevaa.

Asian valmistelu jatkui tdmén jdlkeen siten, ettd hallituksen iltakoulu seki
hallituksen hallinnon ja aluekehittimisen ministerityoryhma linjasivat uudistuk-

113 Hallinto- ja kuntaministeri Henna Virkkunen totesi 13.12.2011 Kuntaliiton seminaarissa, ettd
kun tdhédn saakka kuntaliitosten liikkeellepanevana voimana on ollut heikompien kuntien liittdmi-
nen vahvempiin, nyt hallitus katsoo kuntauudistusta vahvempien kaupunkien nidkdkulmasta. Selvi-
tyksen tyossikidynti- ja asiointiosassa (s. 149-157) on kiytetty tyossdkédyntialueen rajana Tilasto-
keskuksen 10 %:n raja-arvoa, miké on aivan liian alhainen luku osoittamaan merkittdvid pende-
16intid. Oikeampana rajana on pidettivi 25:td tai 30:td %.

114 Ndin on tulkittava muun muassa PeVL 20/2013 vp lausunnon pohjalta.
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sen kriteerit kesdkuussa 2012. Niissi keskeistd oli se, ettd kuntaliitosselvitys tuli
ulottaa kuntiin, jotka eivét tidytd seuraavia ehtoja:

1. Viestopohja. Sosiaali- ja terveydenhuollon toimintojen ndkokulmasta vaa-
ditaan véhintidin 20 000 asukasta ja perusopetuksen jérjestimisen ndkokul-
masta vihintddn 50 lasta/ikdluokka.

2. Tyopaikkaomavaraisuus ja pendeldinti. Tyopaikkaomavaraisuuden tulee ol-
la vdhintddn 80 % ja 35 %:n pendeldinti kunnasta Tampereen, Turun, Oulun,
Lahden, Jyviskylédn ja Kuopion seudulla sekid muilla seuduilla 25 %:n pende-
16inti kunnasta tuo liitosselvityksen.

3. Metropolialueelle omat edellytykset.

4. Taloudelliselta asemaltaan heikoille kunnille omat perusteet.

Tyopaikkaomavaraisuuden kriteeri oli erittdin vaativa. Sen perusteella oli syyti
arvioida, ettd hallitus aikoi tosissaan ratkaista kaupunkiseutujen kuntajakokysy-
mykset. Eri vaiheiden'” jdlkeen hallitus antoi eduskunnalle esityksen laeiksi
kuntajakolain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta, kuntajakolain eréi-
den sddnnosten kumoamisesta sekd kielilain muuttamisesta 4. pdivinid huhtikuu-
ta 2013.°

5.2 Kuntarakennelain sisilto

Hallituksen esityksen (HE 31/2013 vp) mukaisesti kuntajakolain nimike muutet-
tiin kuntarakennelaiksi. Nimikemuutos ei ole onnistunut.'” Lakiesityksen no-
peasta valmistelusta johtuen siihen jdi monia lakiteknisid puutteita. Erikoista oli
my®0s se, ettd eduskuntakisittelyn ollessa jo kdynnissd hallitus tdsmensi 23. péi-
vini toukokuuta 2013 esitystiin koskien sosiaali- ja terveydenhuollon linjauksia
ja niiden perustuslainmukaisuutta.''®

Kuntarakennelakiesityksen yleisperustelujen mukaan “kuntarakenneuudis-
tuksen tavoitteena on erityisesti vahvistaa kuntien edellytyksid jédrjestdd yhden-
vertaisesti palveluja, eheyttdd yhdyskuntarakennetta sekd vahvistaa kunnallista

115 Hallituksen kesdkuun 2012 linjauksista annettiin yhteensd noin 400 lausuntoa. Noin viidennes
kaikista kunnista kannatti selkedsti selvitysvelvollisuutta. Selvitysvelvollisuuteen myonteisesti
suhtautuvissa kunnissa asuu ldhes puolet maamme véestostd. Erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevia kuntia koskevaa valtioneuvoston toimivaltaa pédttdd kuntajaon muuttamisesta
vastoin kunnan tahtoa pidettiin melko yleisesti hyviksyttdvind. Monet kunnat katsoivat, ettd lau-
sunnon antaminen kuntarakenteesta oli vaikeaa, koska sosiaali- ja terveydenhuollon linjaukset
olivat tuolloin kesken. (HE 31/2013 vp, s. 64.)

16 HE 31/2013 vp.

7 Ks. muun muassa Niemivuon kritiikki lausunnossa perustuslakivaliokunnalle 14.5.2013.

18 HE 53/2013 vp.
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itsehallintoa. Tarkoitus on lisdksi vahvistaa kuntien kykyé vastata palvelutuotan-
nosta piadosin itse sekid kykyd hyodyntidd merkkinoita.” Lakiesityksen mukaan
kunnan tulisi selvittad yhdessd muiden kuntien kanssa yhdistymisti, jos yksikin
seuraavista laissa sdddetyistd selvitysperusteista osoittaa selvityksen tarvetta: 1)
palveluiden edellyttima viestopohja'?; 2) tyopaikkaomavaraisuus, tyossikadynti
ja yhdyskuntarakenne; tai 3) kunnan taloudellinen tilanne. Kunnan tulisi osallis-
tua yhdistymisselvitykseen, jollei alueella muutoin olisi saavutettavissa selvitys-
perusteet tayttavid, laissa edellytettyéd toiminnallista kokonaisuutta.!?°

Kunnat voivat hakea poikkeusta selvitysalueesta. Laissa sdddetdan poikkeus-
perusteista ja -menettelystd.'”! Menettelylld tihdétddn suuriin kuntiin, joilla on
edellytykset riittdivddn omaan palvelutuotantoon. Tdmé on todettu lain 2 §:ssi:
”Kunta muodostuu tydssidkiyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuu-
desta, jolla on taloudelliset ja henkilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset
vastata kunnanasukkaiden palvelujen jarjestimisestd ja rahoituksesta seki riitti-
vistd omasta palvelutuotannosta.” Uudistuksen tavoitteita sddntelevd 4 a § to-
teaa: “Tarkoitus on lisdksi vahvistaa kuntien kykyi vastata palvelutuotannosta
pddosin itse sekd kykyd hyodyntdd markkinoita.” Omaa palvelutuotantoa perus-
tellaan useissa lakiesityksen perustelukohdissa.'? My6s hallituksen alun perin
kaavailema sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus tdhtisi vastuukuntamallin
avulla samaan padamadrain.'?

Lain 4 f §:n mukaan kunnan tulee selvittdd kuntien yhdistymisté talousperus-
teella, jos kunnan rahoituksen riittdvyytté tai vakavaraisuutta kuvaavat kunnan
talouden tunnusluvut tayttavit vihintddn yhden seuraavista edellytyksista:

1. kunnan viimeisessd hyviksytyssi tilinpddtoksessa ja sitd edeltdneessa tilin-
padtoksessd alittuvat kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain
(1704/2009) 63 a §:n mukaisen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevan kunnan arviointimenettelyn edellytyksené olevat raja-arvot;

119 Kunnalle tulee selvitysvelvollisuus, jos silld on vihemmén kuin 20 000 asukasta. Perusopetuk-
sen laadukkaan ja yhdenvertaisen jérjestimisen kannalta selvitysalueella tulisi olla véhintiddn noin
50 lasta.

120 HE 31/2013 vp, s. 1.

12 Poikkeusperusteista tirkein on erityisen harvan asutuksen perusteella myonnettivi poikkeus,
joka toteutuu, mikili kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 8 §:ssd tarkoitettu
syrjdisyysluku on 1,00 tai sitd suurempi. Téllaisia kuntia on maassamme nykyéin 30 ja niistd puo-
let Lapissa. Syrjdisyysluokkaan 1,50 tai suurempi kuuluivat vuodenvaihteen 2010-2011 perusteel-
la seuraavat kunnat: Utsjoki, Enontekio, Savukoski, Muonio, Kolari, Salla, Pelkosenniemi, Puo-
lanka, Ranua, Pello, Taivalkoski, Inari, Kittild ja Ylitornio. Syrjdisyysluokkaan 1,00-1,49 kuului-
vat seuraavat kunnat: Posio, Hyrynsalmi, Vaala, Pudasjirvi, Sodankyld, Pyhéntd, Kemijérvi, Suo-
mussalmi, [lomantsi, Kuhmo, Kinnula, Kivijarvi, Rautavaara, Siikalatva, Valtimo ja Pihtipudas.
(HE 31/2013 vp, s. 77 ja 78.)

122 Ks. muun muassa HE 31/2013 vp, s. 67.

123 Ks. HE 53/2013 vp.
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2. kunnan viimeisessd hyviksytyssd ja kahdessa sitd edeltdvissa tilinpaatok-
sessd kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 63 a §:n mukai-
sen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointime-
nettelyn edellytykseni olevista kuudesta raja-arvosta tiyttyy neljd; tai

3. kunnan viimeisessi hyviksytyssa tilinpdatoksessi taseen kertynyt alijaiima
asukasta kohti on vihintddn 500 euroa ja kahdessa sitd edeltidneessa tilinpdi-
toksessd on kertynyttd alijidmaia.

Kuntarakennelain 18 §:diin sdidettiin nyt uusi 2 momentti koskien ns. kdyhii
kuntia. Momentti kuuluu seuraavasti: ”Valtioneuvosto voi pdittdd 16 a §:ssi tar-
koitetusta kuntajakoselvittdjan esityksestd erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevaa kuntaa koskevasta kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohtee-
na olevan kunnan tai kuntien valtuustojen vastustuksesta huolimatta, jos muutos
on vilttiméiton erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan asuk-
kaiden lakisiiteisten palvelujen turvaamiseksi ja 4 §:ssd sdddetyt kuntajaon
muuttamisen edellytykset tayttyvit.”

Vuonna 2009 pddministeri Mari Kiviniemen hallitus ei antanut eduskunnalle
esitystd vastaavasta sadannoksestd, vaikka tdydet perusteet olisivat olleet olemas-
sa. Lainkohdan nojalla valtioneuvosto paitti kesdkuussa 2014 pakkoliittdd La-
vian kunnan Porin kaupunkiin sekd Tarvasjoen kunnan Liedon kuntaan. Padtok-
sid tarkastellaan VI luvun kohdissa 8.2 ja 8.3.

5.3 Arviointia

Kuntauudistuksen toteuttamiseksi sdddetty kuntarakennelaki, joka lain nimik-
keestd huolimatta on kuntajakolain muutos, jatkoi pitkid lakitraditiota. Merkittd-
vin muutos aikaisempaan lakiin oli laaja selvitysmenettelyjérjestelma, jolla yh-
dessd sosiaali- ja terveydenhuollon alkuperdisen suunnitelman kanssa tavoitel-
tiin laajamittaista kuntarakenteen muutosta. Keskeinen tavoite oli muuttaa kun-
tajirjestelmdamme keskuskaupunkivetoiseksi. Kansanvallan kannalta on ollut
erityisen ongelmallista, ettd edelld mainittuihin tavoitteisiin on pyritty hallitus-
ohjelman kirjauksen nojalla ja tarkoitushakuisella valmistelulla. Téllainen kun-
tajdrjestelmén olennainen muutos olisi ehdottomasti tullut valmistella parlamen-
taarisesti.'” Oli my0s ilmeistd, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen
kiyttaminen vilikappaleena kuntauudistusta tavoiteltaessa oli vastoin hallinnon-
tarkoitussidonnaisuuden periaatetta.

Hanke ei kuitenkaan ole edennyt kovin monilla seuduilla. Hallituksen ja oppo-
sition maaliskuun 23. pdivind 2014 sopima ratkaisu sosiaali- ja terveydenhuol-

124 Ks. muun muassa Niemivuon lausunto perustuslakivaliokunnalle 14.5.2013.
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lon uudistuksesta!?> merkitsi faktisesti pédtepistettd tille keskuskaupunkihank-
keelle.

Kuntarakennelakia leimaa historiattomuus ja sen valmisteluasiakirjoista hen-
kii ajatus Tanskasta esikuvana, ja muun muassa lakiesityksen oikeusvertaileva
jakso alkaa Tanskasta, vaikka historiallisesti maamme kuntajérjestelmi on 14-
hempéni Ruotsia ja Norjaa.'* Lakiesityksen nykytilan arvioinnissa taloudelliset
seikat ovat hallitsevia ja lihestulkoon ainoa nikdkulma. Esimerkiksi kunnallisen
itsehallinnon ndkokulmaa kisitelldsin varsin védhin esityksen ldhtokohdissa ja
perusteluissa.

Kuntarakennelaki ei juurikaan ota huomioon Pohjois- ja Iti-Suomen erityis-
olosuhteita. Kansainvilisid malleja esimerkiksi arktisten alueiden hallintoratkai-
suihin'?’ 16ytyy, mutta kuntarakennelain valmistelussa niitd ei ole huomioitu.
Kaiken kaikkiaan kuntarakennelaki ei tdytd hyvélle lainvalmistelulle asetettuja
vaatimuksia. On mielenkiintoista seurata, miti tekee vuoden 2015 eduskunta-
vaalien jilkeen muodostettava hallitus. Onkin hyvin todennikéisti, ettd kunta-
kentédn epdvarmuus ja sekavuus jatkuvat vield vuosikausia.

Edelld mainitun ohella on kuitenkin merkittdvéa se, ettd ns. koyhien kuntien
problematiikan hoidossa pédstiin iso askel eteenpidin 18 §:n sdédntelyn myota.
Asiaa kisitellddn tarkemmin pakkoliitosta kisittelevissid VI luvussa.

6 KUNTIEN TEHTAVISTA JA TILASTA NOUSEVAT
KUNTAJAON KEHITTAMISTARPEET

6.1 Kunta on yhteiskuntaan kiinnittymisen foorumi ja tirkea
kehittéiji

Kunta on paikallisyhteisd, joka rakentuu alhaalta ylospdin. Tdmé on kunnan his-
toriallinen luonne ja siind on myds sen vahvuus, ja silléd tavalla kansalaiset kiin-
nittyvit yhteiskuntaan sekd toisiinsa. Tdméd merkitsee myos sitd, ettd kuntien
erilaisuus on luonnollista, koska vaihtelevathan paikalliset olosuhteetkin varsin
paljon. Ruotsin itsehallintokeskustelu kdy oivallisesta esimerkistd meillekin: pi-
tdd uskaltaa hyodyntdd mahdollisuuksia moninaisuuteen.'?

Kuntien tulevaisuuden vaatimuksia puntaroitaessa on pidettivd mielessi kun-
nan palvelutehtdvin sekd itsehallinnollisen ja kasvatustehtidvén lisiksi kunnan

125 Asiaa kisitellddn myohemmin tdmin luvun kohdassa 6.3.
126 Ndin arvioi myds Niemivuo lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle 14.5.2013.
127 Esimerkiksi Kanadan territoriot, kuten luvusta II kdy ilmi.

128 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation 2007:11, s. 130.
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kehittimis- ja edunvalvontarooli, joka usein tahtoo unohtua. Téstd on esimerkki-
ni nykyisen pdadaministerin Jyrki Kataisen puhe 19.11.2011, jossa Katainen tote-
si, ettd “kunnalla ei ole mitddn muuta arvoa kuin se, ettd se jirjestdd palveluja
kuntalaisille”.'® Ajatus ndyttdd olevan varsin yleinen maassamme, ja ylldttden
myos Kuntaliitossa'*® on nykyéédn vahvana timé ndkemys. Siitd on lyhyt matka
siihen, ettd kunta ndhdédén vain laitoksena, joka jéarjestdd palvelut eli laitoskunta-
na.

Pohjois- ja Itd-Suomen kunnissa suuria kaupunkeja lukuun ottamatta kehitti-
mistyo on ollut ratkaisevassa roolissa kunnan ja alueen menestykselle. Muualla
Suomessa vihinkin syrjdisempien kuntien osalta on sama tilanne. Jos kunnista
ei 10ydy kehittimisndkemysti ja -tahtoa, on vaikea luoda alueelle kehitysdyna-
miikkaa ja tyopaikkoja. Kehittimistoiminnan keskiosséd on elinkeinojen kehitta-
minen. Sen ohella kaavoitus sekd asuinalueiden suunnittelu ja markkinointi on
tarkedtd.

Kuntien elinkeinopolitiikka alkoi laajamittaisesti 1950-luvun lopulla. Merkit-
tavind sysdyksend oli Maalaiskuntien liiton kirje kunnille vuonna 1956, jossa
kehotettiin aloittamaan teollisuustoiminta ja perustamaan teollistamislauta-
kuntia. Tétd aikaisemmin tosin jo vuoden 1917 kaupunkien kunnallislaissa
kunnan yhdeksi tehtdviksi oli mainittu elinkeinojen kohottaminen ja ammat-
titaidon kehittaminen. Kéaytannossd tami nikyi vain ammattikoulutuksen ke-
hittymisend. 3!

1960-luvun elinkeinopolitiikka oli pitkélti teollistamista. Kunnat ja kau-
pungit rakensivat tiloja teollisuudelle. Suomen ensimméiinen kunnan rakenta-
ma teollisuushalli rakennettiin 1960-luvun alussa Haapavedelle, jolloin Mis-
stex Oy sai toimitilansa.'* Jotkut kunnat myonsivit myos lainoja yrityksille,
ja muutamat kunnat jopa takasivat yritysten lainoja vaihtelevalla menestyksel-
la. Riskien toteutumisesta on ndkyvimpéni esimerkkinid Karkkilan kaupunki
1990-luvun alussa, kun teollisuuskyldn takaukset kaatuivat kaupungin mak-
settavaksi. Karkkilan kaupunki selvisi ankarasta velka-ahdingostaan vain vuo-
sien rajulla sddstoohjelmalla seké sdddetyn Lex-Karkkilan avulla.'?

Kuntien elinkeinopolitiikka monipuolistui 1970-luvulla. Teollisuuden ohel-
la haettiin tyopaikkoja nyt my0s matkailuun ja palveluihin. Monien vahvojen
matkailukuntien perusta on luotu 1970- ja 1980-luvun kehittdmistoimilla,
esimerkkeini Kittild, Kuusamo ja Sotkamo. Kunnat perustivat ahkerasti vir-
koja: palkattiin elinkeinoasiamiehid, joiden palkkaukseen myonnettiin val-
tionapua asetuksen (4.4.1975/243) nojalla, yritysasiamiehié, elinkeinoneuvo-

122 HS 20.11.2011.

130 Kuntaliiton nykyinen toimitusjohtaja Kari-Pekka Méki-Lohiluoma on eri yhteyksissd todennut
nykyisten sukupolvien odottavan kunnalta vain palveluja.

131 Sallinen 2007, s. 2 ja 3.

132 Hannes Manninen haastattelussa 28.11.2011.

133 Laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksestd (658/1994), joka oli voimassa
vuoden 2001 loppuun.
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jia, elinkeinosihteereitd, matkailuasiamiehid, matkailusihteereitid jne. Teolli-
suustilarakentaminen oli vilkkainta 1970- ja 1980-luvulla. Monilla kunnilla
oli oma teollisuuskylédnsa.

1980-luvun kehityspiirre oli elinkeinopolitiikan entistd suurempi laaja-alai-
suus ja suunnitelmallisuus. Kunnat kehittivit yrityksid palvelevia toimintoja,
kuten neuvontapalveluja ja konsultointia. Nyt ndhtiin kunnan tarjoamat koulu-
tusmahdollisuudet, pdivihoito sekd asuminen potentiaalisiin yrityksiin pdin
tirkeind asioina. Monet kunnat aloittivat myos kuntansa markkinoinnin tavoit-
teena luoda mielikuva yritysystivillisesti ja vetovoimaisesta kunnasta. Kehit-
tdmistoimintaa alettiin hoitaa myd6s yhtididen kautta tai kdynnistdmailld hank-
keita, joihin haettiin ulkopuolista rahoitusta. Kuntien osakkuudet yhtiGissd
alkoivat yleistyé.

1990-luku ja 2000-luku ovat entisestidéin korostaneet elinkeinopolitiikan
merkitystd kuntien ja alueiden kehityksessid. 1990-luvun lama pakotti kunnat
entistd enemmin panostamaan elinkeinojen kehittdmiseen. Euroopan unionin
jasenyys on antanut mahdollisuuksia vuodesta 1995 alkaen. Tampereen yli-
opiston tutkimus ja Kuntaliitto nikevit kuntien elinkeinopoliittiset tehtivit
pitkilti samoina: neuvonta, kehittamisprojektit, markkinointi, toimitilat, avus-
tukset, lainat, riskirahoitus, liikenneyhteyksien parantaminen sekd partner-
ship-hankkeet.'**

Talouden kansainvélistyminen on 1990-luvulta alkaen merkinnyt sité, ettd
kasvu on ollut entistd enemmén osaamisvetoista, jolloin monipuoliset yliopis-
tokaupungit Helsinki, Turku, Tampere, Jyvéskyld ja Oulu ovat parhaiten pys-
tyneet tarjoamaan houkuttelevan ja monipuolisen toimintaympiriston kan-
sainvilistyvin talouden toimijoille. Samaan aikaan yksipuoliset teollisuusseu-
dut seki keskisuuret ja pienet keskukset ovat menettineet suhteellista ase-
maansa.

Nykyisin kunnat harjoittavat elinkeinopolitiikkaa entistd enemméin yhtio-
muodossa tai liiketoimintaan osallistumalla. Uusimpia keinoja ovat toimenpi-
teet, joilla pyritddn yritysten osaamistason kohottamiseen, samoin toimet
alueellisen riskisijoitusyhtion alkupddoman kerryttdmiseksi. Jotkut kunnat
ovat myds perustaneet yritysten kanssa yhteisyrityksid tiettyd rajattua tehtivad
hoitamaan. Kuntien perustamat seudulliset kehitysyhtiot ovat vaihtelevasti
kyenneet kokoamaan seudun voimavarat yhteisen vaikuttavan elinkeinopoli-
titkan moottoriksi.'* Liian monilla seuduilla vihdiset voimavarat menevit
byrokratian pyorittimiseen.

Edunvalvonnassa kunta valvoo etunsa ja edistdéd asioitansa eri ministerioissd,
maakunnan liitossa, elinkeino-, liikkenne- ja ympiristokeskuksessa (ely), aluehal-
lintovirastossa (avi), sairaanhoitopiirissid sekd muissa maakunnallisissa organi-
saatioissa sekd ylipddnsi kaikissa niissd organisaatioissa, joissa kunnan asioita

134 Ks. Sallinen 2007, s. 4 ja 5 sekd Suomen Kuntaliitto 2002b, s. 29.
135 Joensuun seudun kehittimisyhtio Josek Oy ja Jyviskyldn seudun kehittimisyhtio Jykes Oy ovat
ehki parhaiten kyenneet mobilisoimaan seudun voimavarat yhteisen elinkeinopolitiikan taakse.
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on ratkaistavana. Edunvalvonnan tehtédvien kirjo ja hoidon taso vaihtelee suures-
ti.

6.2 Palvelujen kustannustehokkuudesta

Monesti toistettu argumentti on, ettd kuntakoon kasvaessa palvelujen jirjestdmi-
nen on kustannustehokkaampaa. Myos kunta- ja palvelurakenneuudistus seki
valmistelussa oleva kuntauudistus pohjautuvat vahvasti tihén ajattelutapaan. Ni-
kemys on kuitenkin enemmin uskomus kuin tutkittuun tietoon perustuva fakta.
Viimeisten 20 vuoden aikana tehdyt tutkimukset osoittavat, ettd kustannustehok-
kuuden logiikka on eri palveluissa erilainen. Kuntakoon kasvaessa tietyn rajan
yli, byrokratia sy kidytinnossd volyymiedun, ja monet suuret kaupungit ja kun-
nat ovat ldhes yhtd kustannustehottomia kuin pienimmit kunnat.

Pienkuntakomitea teki selvityksen palvelujen vihimmaiiskokovaatimuksis-
ta.'’® Sosiaali- ja terveysministerio arvioi vuonna 1992, ettd suurimmat sosiaali-
ja terveydenhuollon asukaskohtaiset menot ovat alle 3 000 asukkaan ja pienim-
mit 10 000-30 000 asukkaan kunnissa.'*” Samansuuntainen oli samana vuonna
julkistettu Liiketaloudellisen tutkimuskeskuksen tutkimus. Sen mukaan tervey-
denhuollossa asukaskohtaiset menot laskevat kunnan koon kasvaessa aina 50 000
asukkaaseen saakka, minki jdlkeen kustannukset alkavat kasvaa. Sosiaalitoimes-
sa aivan pienet kunnat ja kaikkein suurimmat kunnat olivat kustannustehotto-
mimpia. Pdivihoidossa pienet olivat kaikkein tehokkaimpia, koska niissi perhe-
pdivdhoitoa kéytettiin eniten. Vanhustenhoidossa suuruuden ekonomia toimii
parhaiten: mitd suurempi kunta, sitd alhaisemmat asukaskohtaiset menot. Perus-
opetuksessa asukaskohtaiset menot laskivat kunnan koon kasvaessa aina 35 000—
40 000 asukkaaseen asti, mutta sitd suuremmissa kunnissa kustannukset kasvoi-
vat kuntakoon kasvun myota. !

Viime vuosien aikana selvityksid ovat tehneet muun muassa Antti Moisio ja
Roope Uusitalo (2003), Heikki A. Loikkanen ja Ilkka Susiluoto (2005), Juho
Aaltonen, Tanja Kirjavainen ja Antti Moisio (2005), Maria Solakivi ja Matti Vi-
ren (2006) sekd Pentti Meklin (2014). Niistd ehké kattavin tutkimus kunnallisten
palvelujen menoista ja kustannustehokkuudesta on Maria Solakiven ja Matti
Virenin tutkimusjulkaisuna 57/2006 julkaistu ”Kuntien henkilosto, tehokkuus ja
kuntakoko”.

136 Kisitelty IIT luvun kohdassa 4.4.

137 Sosiaali- ja terveysministerion tiedote 14.10.1992. Kuntien lukuméird on pienennettivissi.
Ministerio oli tehnyt laskelmat valtionosuusuudistusta varten.

138 Liiketaloudellinen tutkimuskeskus 1992, s. 8-18.
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Solakiven ja Virenin tutkimuskuntina oli 15 erikokoista eteldisuomalaista kun-
taa, joista useimmat Linsi-Suomesta. Yleinen késitys on, ettd kuntakoon kas-
vaessa saavutetaan skaalaetuja eli palveluiden yksikkokustannukset pienenevét
tuotannon médrdn kasvaessa. Pienissd kunnissa palvelut olisivat kalliita ja suu-
rissa halpoja. Tuotantoteorian sdaanto on, ettd optimaalinen tuotantoyksikon koko
on kaukana minimikoosta. Kunnallisessa palvelutuotannossa on myds piirre, etti
huomattava osa kustannuksista on kiinteitd. Nayttdisi selviltid, ettd suuruuden
ekonomia on tehokasta.'** Ongelma on kuitenkin se, ettd kuntakoko ei ole sama
asia kuin tuotantoyksikon koko. Kuntien olosuhteet vaihtelevat, ja ne voivat jér-
jestdd palvelunsa monin eri tavoin. Jokaisella palvelulla on vield oma kustannus-
logiikkansa, misté seuraakin, ettei suuruuden ekonomia olekaan selvi asia.

Solakiven ja Virenin mukaan tuottavuus heikkenee kuntakoon kasvaessa seu-
raavista syistd: 1. Byrokratian kasvu alkaa jossain vaiheessa dominoida kustan-
nusten kasvua, koska sitd on vaikeampi valvoa ja koska isoissa kunnissa kuntien
tyontekijoillda on enemmén vaikutusvaltaa; 2. tyotehtidvét lokeroituvat: pienissi
kunnissa toimitaan enemmén periaatteella kaikki tekee kaikkea; 3. isoissa kun-
nissa laajennetaan herkemmin palvelutuotannon piirid koskemaan esimerkiksi
kaupunginorkestereita, urheilu- ja kulttuurikeskuksia; 4. isot kunnat kiyttavit
enemmain resursseja rahan uudelleenjakoon kuten avustuksiin; 5. isot kunnat
kokevat asiakseen “ndkymisen”, minkd seurauksena matkustusmenot yms. kas-
vavat; 6. pienissd kunnissa on selvid, ettd palvelujen tuottaminen omin voimin ei
ole mahdollista. Siksi on pakko vertailla ja kilpailuttaa vaihtoehtoisia tuotantota-
poja; 7. pienissd kunnissa kéytetddn enemmén osa-aikaisia ja sivutoimisia tyon-
tekijoita.

Moision ja Uusitalon tutkimuksen (2003) mukaan, jossa tutkittiin kuntien
menot asukasta kohden vuonna 2000, voidaan péételld seuraavaa: kuntien menot
ovat pienimmilldan 1 000-10 000 asukkaan kunnissa. Alle 1 000 asukkaan kun-
nissa menot ovat selvésti suuremmat kuin keskikokoisissa kunnissa. Y1i 10 000
asukkaan kunnissa menot ovat suuremmat kuin keskikokoisissa kunnissa. Me-
noissa on suurta vaihtelua my6s samankokoisten kuntien vililld. Asukaskohtai-
set menot ovat kalleimmissa kunnissa jopa kaksinkertaiset halvimpiin kuntiin
verrattuna. Menojen vaihtelua selittivit erot kuntien verotuloissa ja viestoraken-
teessa.'*” Moisio ja Uusitalo selvittivit myos kuntaliitosten vaikutusta menokehi-
tykseen. Johtopditos oli, ettd 1970-luvun liitokset pikemminkin lisdsivit kuin
vihensivit menoja. Tami lienee johtunut byrokratian lisddntymisestd. Sen sijaan

13 Ks. Solakivi — Viren 2006, s. 30. Eri palvelujen kustannustehokkuutta olisi pitényt ehdottomas-
ti tarkastella kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessd ja myos parhaillaan valmisteltavana
olevassa kuntauudistuksessa. Niin ei ole kuitenkaan jostain syysté tdhdn mennessé tapahtunut.

140 Moisio — Uusitalo 2003, s. 18-20.
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1990-luvun liitoksilla oli voinut olla menojen kasvua hillitsevi vaikutus. Johto-
paitoksen epavarmuus johtuu siitd, ettd 1990-luvulla liitoksia tehtiin muutama,
ja satunnaistekijoillé oli tavallista suurempi vaikutus.!'*! Solakivi ja Viren arvioi-
vat, ettd liitokset vdhensivit hallintomenoja, mutta sdédstd on kidytetty ainakin
1970-luvulla moninkertaisesti muihin menoihin.

Loikkasen ja Susiluodon tutkimuksen kohteena vuonna 2005 oli kustannuste-
hokkuus 353 kunnassa ajanjaksolla 1994-2002. Tutkimuksen mukaan pienten
kuntien ryhmisséd tehokkuus kasvoi aina 10 000 asukkaaseen saakka, kunnes
sitten kuntakoon kasvaessa tehokkuus alkoi laskea. 20 000 asukkaan rajalla ei
ndyttdnyt olevan minkéénlaista evidenssid. Kalleimmat kunnat olivat keskimai-
rdistd syrjdisempid.'** Tutkittaessa eri palvelujen tehokkuutta tulokset ovat sa-
mansuuntaiset. Esimerkkini kiy Aaltosen, Kirjavaisen ja Moision tutkimus vuo-
delta 2005 perusopetuksen kustannuksista. Sen mukaan tehokkuus kasvaa aina
37 000 asukkaaseen saakka, mutta sitd suuremmissa kunnissa tehokkuus alkaa
tasaisesti heiketd.'** Perusopetuksenhan otaksuisi olevan puhtaimmillaan ala,
jossa skaalaedut toteutuvat. Lienee kuitenkin niin, ettd suurissa kunnissa byro-
kratisoitumiskehitys on syonyt skaalaedun ja jopa kdédntinyt tilanteen pdinvastai-
seksi.

Solakivi ja Viren pédtyivit seuraaviin padtelmiin: 1) luvut eivit anna yksiselit-
teistd tukea hypoteesille, jonka mukaan asukasta kohden lasketut menot pieneni-
sivit kuntakoon kasvun myotd. Tyypillinen tulos on, ettd sekd kokonaismenot
ettd menot eri palvelutuotannon aloilla per asukas kasvavat kuntakoon kasvun
myo6td; 2) lukujen perusteella ei voi pditelld minkdin selvidn optimikoon olemas-
saolosta; 3) eri menoissa on melko selvid eroja. Opetusmenoissa on skaalaetuja,
kun taas sosiaalimenoissa on juuri pdinvastoin; 4) pienten kuntien korkeat vero-
dyrit ovat seurausta pienestd tulopohjasta eiki niinkdidn palvelutuotannon tehot-
tomuudesta; 5) henkil6ston miird kasvaa nopeammin kuin kuntakoko; 6) pienis-
sd kunnissa on enemmén osa-aikaisia ja sivutoimisia. Tilapdisten tyontekijoiden
lukuméird on pienisséd kunnissa ehké hivenen suurempi kuin suurissa kunnissa;
7) byrokratia on lisdédntynyt, varsinkin suurissa kunnissa. Henkiloston lisdykset
ovat valtaosaltaan kohdistuneet ei-suorittavaan henkilostoon. Siind missd Vel-
kuan kunnassa on runsaat 50 tehtdvinimiketti, Turun kaupungissa oli vastaavas-
ti hivenen yli tuhat nimikettd; 8) isojen kuntien byrokratian lisdéintymisen suurin
syy lienee kunnan tyontekijoiden ja heidén perheenjdsentensd suuri osuus val-
tuustoissa. Se on suurissa kunnissa noin 35-45 %:n luokkaa.'**

141 Moisio — Uusitalo 2003, s. 59 ja 60.

142 T oikkanen — Susiluoto 2005, s. 80-89.

143 Aaltonen — Kirjavainen — Moisio 2005, s. 43 ja 44.

144 Solakivi — Viren 2006, s. 47, 54 ja 61. Kunnan tyontekijoiden vaalikelpoisuus valtuustoihin
lienee poliittinen realiteetti ja myos osallisuuden kannalta siihen lienee olemassa kohtuullisen
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Kaupunkitaloustieteen prof. Heikki A. Loikkasen mukaan 5 000-50 000 asuk-
kaan kunnat ovat kustannustehokkaimpia. Niiden véliset erot tehokkuudessa
ovat vihdiset. Alle 5 000 ja yli 50 000 asukkaan kunnissa kustannustehokkuus on
alhaisempi. Helsinki, Espoo, Vantaa ja Turku kuuluvat heikoimpaan neljannek-
seen koko peruspalvelutoiminnan osalta. Hédn katsoo, ettei liitos tehostaisi pdi-
kaupunkiseudun peruspalvelujen jédrjestimisti. Loikkanen tarjoaakin ratkaisuksi
péddkaupunkiseudulle hallintoa, jolla olisi demokraattisesti valittu valtuusto, joka
paittdisi seudullisesti tiarkeistd maankédyton ja liikenteen ratkaisuista sekd suuren
mittakaavan terveydenhuollon, koulutuksen ja kulttuurin asioista. Pienet asiat
hoidettaisiin kuntatasolla. Seudun toiminta voitaisiin rahoittaa tuloverolla ja
kiinteistoverolla.'’

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen esityksessd kuntarakennelaiksi on
analysoitu kuntien toimintakuluja vuonna 2011. Sen mukaan korkeimmat toi-
mintakulut ovat yli 100 000 asukkaan kunnissa ja ldhes yhtéd suuret alle 6 000
asukkaan kunnissa. Alhaisimmat toimintakulut ovat kokoluokassa 20 000—
40 000 asukasta, eikd 10 000-20 000 asukkaan kokoluokka jdi siitd kovin kauas.
6 000—-10 000 asukkaan kokoluokka on kustannustehokkuudeltaan samaa luok-
kaa kuin 40 000-100 000.'¢

Heikki Helinin mukaan pidéministeri Jyrki Kataisen hallituksen ajamat kunta-
liitokset ovat turhia, koska ne eivét tuo helpotusta kuntien taloustilanteeseen.
Liitoksissa ei ole hdnen mukaansa syntynyt siddst6jd, vaan niitd syntyy luonnol-
lisen kaupunkikehityksen kautta. Olennaista on Helinin mukaan hallituksen kun-
tapolitiikka. Hdn my0s arvioi Ruotsin maakuntahallinnon onnistuneeksi ratkai-
suksi demokratian ja kustannusten hallinnan kannalta.'¥’

Pentti Meklin on analysoinut Pohjois-Hameessi sijaitsevan Juupajoen kunnan
taloudellista tilannetta vuosina 2009 ja 2013. Juupajoella oli asukkaita vuoden
2012 lopussa 2023. Vuoden 2009 lopussa Meklin arvioi kunnan talouden olevan
juuri ja juuri tasapainossa, mutta ennakoi taloudellisen tilanteen kiristyvin. Vaik-
ka valtionosuuksien kasvu on viime vuosina ollut varsin merkittivi, on Juupa-
joen kunnan talous kédédntynyt alijiiméiiseksi johtuen siité, ettd niin sosiaali- ja
terveydenhuollon kuin sivistystoimenkin menot ovat kasvaneet muuta maata
nopeammin. Eli kehityssuuntana on ollut kustannustehottomuuden lisddntymi-

vahvat perusteet. Sen sijaan kunnan tyontekijoiden vaalikelpoisuus kunnanhallituksiin ja lautakun-
tiin tulisi poistaa tulevassa kuntalain uudistuksessa.

145 Heikki A. Loikkanen, HS 6.3.2008. Nykyisen hallituksen alun perin kaavailema metropolihal-
linto tdhtdsi pitkélti nédihin tavoitteisiin. Kuitenkin huhtikuussa 2014 kunta- ja hallintoministeri
Henna Virkkunen ilmoitti, ettd metropolihallintohankkeesta luovutaan. Tétd ennen oli metropoli-
hallintoa valmisteleva tyoryhmai ehdottanut kahta vaihtoehtoista mallia metropolihallinnoksi. (Val-
tiovarainministerio 1.4.2014. Tiedote 57/2014.)

146 HE 31/2013 vp, s. 27.

147 Helin, Yle 30.10.2013.
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nen. Meklin arvioikin, ettd Juupajoen kunnan edellytykset miéréllisesti ja laa-
dullisesti riittdvien palvelujen jirjestamiseen ovat heikentyneet vuoden 2009
jilkeen. '8

Meklin arvioi Juupajoen kunnan talouden tulevaisuuden huolestuttavaksi,
koska ennen kaikkea sosiaali- ja terveydenhuollon seki sivistystoimen menoihin
kohdistuu kovat kasvupaineet seké toisaalta valmisteltavana oleva valtionosuus-
jirjestelmin muutos tulee merkittidvésti vahentdméidn tuloja. Meklinin mukaan
Juupajoen tilanne on samantapainen kuin monissa viestddin menettivissi
maamme pienissi kunnissa.'*’

Edelld kerrotut tutkimukset ja selvitykset osoittavat virheelliseksi késityksen
siitd, ettd suuri kunta olisi automaattisesti tehokkaampi. Sen sijaan voidaan
osoittaa todeksi viittamiit:

1. Suurimmat kaupungit ja kunnat ovat kaikkein kustannustehottomimpia,
koska niissd on raskas byrokratia. Samoin ovat kustannustehottomia myds ai-
van pienimmat kunnat. Missi raja tdssd mielessd kulkee, ei ole kiistatonta. Se
oli aikaisemmin 1 000-2 000 asukasta, mutta lienee nykyisin 4 000-5 000.

2. Oma lukunsa ovat saaristokunnat seki Y14-Lapin saamelaiskunnat Utsjoki,
Inari, Enontekio ja Sodankyld, joissa on hyvin poikkeavat olosuhteet jopa
koko Linsi-Euroopankin mitassa.

3. Eri palveluilla on kaikilla oma kustannustehokkuuslogiikkansa.

Kuntarakennelain tavoitteena ovat vahvat peruskunnat, jotka pohjautuvat tyossi-
kdyntialueisiin ja muihin toiminnallisiin kokonaisuuksiin. Tyodssidkédyntialueet
ovat monissa osin maata luonteva pohja elinvoimaiselle kuntarakenteelle, mutta
malli kohtaa suuria soveltamisongelmia laajoilla alueilla Pohjois- ja Iti-Suomes-
sa. Tdmén vuoksi onkin tarpeellista perin pohjin analysoida elinkelpoisen kun-
nan ja elinvoimaisen kuntarakenteen kriteerit.

Elinkelpoisuuden perusedellytys on viestokehitys. Sen ollessa negatiivinen
ovat kunnan taloudelliset mahdollisuudet pitemmalld tdhtdimelld rajoitetut ja on
vaikeaa luoda kehitysdynamiikkaa. Téllaisissa kunnissa syntyvyys on alhainen
ja vanhuksia on paljon. Syntyy negatiivinen kierre, joka vahvistaa itse itsedén.
Toiseksi tdrkein edellytys on kunnan logistinen sijainti ja tydssdolosuuntautumi-
nen. Tarkempi analysointi osoittaa sen, ettd tydssidkdynnin nostaminen kuntara-
kenteen péddperusteeksi on yhteiskunnallinen valinta: halutaan vahvistaa keskus-
kaupunkeja ja jouduttaa keskittymistd. Kolmanneksi tiarkein peruste on suuntau-
tuminen yhteistyoverkostoissa, jonka merkitys perusteena on koko ajan kasva-

148 Meklin 2014, s. 16-18 ja 23.
149 Meklin 2014, s. 25-32.
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massa. Neljds peruste on kunnan taloudellinen asema, joka on pitkilti seurausta
kolmesta edelld mainitusta perusteesta.

Kunnan elinkelpoisuuden arvioiminen on lopulta kokonaisarviointia, jossa
edelld kerrotut seikat toimivat perusteina. Vaestokehitys on hitaasti muuttuva
tekijd, ja pitkélle tulevaisuuteen ulottuvat arviot ovat pakostakin epdvarmoja,
kun taas logistinen sijainti ja tyossidkdyntisuuntautuminen ovat ldhestulkoon py-
syvid tekijoitd, jotka eivit juurikaan muutu. Muutos logistisessa asemassa voi
tapahtua siten, ettd valtatie, lentokenttd tai suuri teollisuuslaitos tulee seudulle.
Nidin tapahtuu nykyéén harvoin, koska infrastruktuuri on Idhestulkoon valmiiksi
rakennettu.'® Kunnan asema yhteistyoverkostoissa on puolestaan nopeastikin
muuttuva tekiji, samoin kuin kunnan taloudellinen asemakin.

6.3 Miti tehdé terveydenhuollolle?

Viime vuosien aikana Suomen julkishallinnon ongelmallisin asia on ollut kysy-
mys terveydenhuollon jirjestdmisestd. Ongelma on myds pohjoismainen, ja
niinpd muun muassa Norjassa ja Tanskassa on tehty viimeisen kymmenen vuo-
den aikana uusia ratkaisuja terveydenhuollon jirjestamisessa. Vuonna 2005 Nor-
jassa alueiden vastuulla olevat sairaalat siirrettiin valtiolle tavoitteena kustannus-
ten hillintd. Kustannukset ovat kuitenkin entisestddn kasvaneet. Norjan jérjestel-
mi on kuitenkin tdyttidnyt kohtuullisen hyvin asetetut palvelutavoitteet.!>! Tans-
kan kuntauudistuksessa vuonna 2007 maakuntien tehtdvit (mukaan lukien ter-
veydenhuolto) siirrettiin muodostetuille vahvemmille kunnille. Kustannukset
jatkoivat aluksi kasvuaan, mutta aivan viime aikoina kustannusten kasvua on
saatu rajoitettua. Ruotsissa terveydenhuolto on ollut maakuntien tehtdvéni.

Kansanterveyslaki (66/1972) tuli voimaan 1.4.1972. Sill4 luotiin maan kattava
terveyskeskusjérjestelméd huolehtimaan terveysneuvonnasta, sairaanhoidosta,
sairaankuljetuksesta, hampaanhoidosta sekd kouluterveydenhuollosta (kansan-
terveyslain 14 §). Sen rinnalla ovat toimineet erityisosaamista vaativissa Kysy-
myksissd yliopistosairaalat, keskussairaalat ja aluesairaalat. Terveyskeskusjar-
jestelmid merkitsi sitd, ettd terveyspalvelut olivat nyt kaikkien kansalaisten ulot-
tuvilla kaikkialla maassa. 1970- ja 1980-luvulla jirjestelméd toimikin vihintdédn-
kin kohtuullisen hyvin.

Terveyskeskusjérjestelmin ongelmat alkoivat laajassa mitassa 1990-luvulla.

myShemmin my6s muun pitkédlle koulutetun henkilokunnan rekrytoimisessa oli

130 Toisaalta infrastruktuuri tiestén osalta on monissa osassa maata rapautunut ja myos homekoulut
ovat todellisuutta.
151 Hannu Leskinen haastattelussa 17.4.2014.
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vaikeuksia. Julkisen talouden kriisin johdosta kunnat leikkasivat henkildstokus-
tannuksia ja siirsivit tarpeellisia korjausinvestointeja. Terveyskeskus ei enédé ol-
lutkaan kovin houkutteleva vaihtoehto terveydenhuollon ammattilaiselle, kun
vaihtoehtoina oli myds yksityinen tyonantaja tai tydskentely ulkomailla. No-
peasti laajentunut tyoterveyshuolto otti myods kasvavan osuuden resursseista ja
ammattilaisista.

2000-luvun alkuvuosina ongelmat kasvoivat. Hyvinvointivaltio kdytti rahaa
terveydenhuoltoon enemmin kuin koskaan, lddkédreitd oli enemmin kuin kos-
kaan, mutta perusterveydenhuolto oli suurissa ongelmissa: 1ddkéripula pienissi
terveyskeskuksissa ja suuri vaihtuvuus kaikkialla ldédkaritehtivissd, korjaustar-
vetta monissa terveyskeskuksissa, jatkuvia kunnallispoliittisia kdrhdmid, kun
talousarviot ldhestulkoon jérjestddn ylittyivit, elleivit perusterveydenhuollossa
niin ainakin palvelujen ostoissa sairaanhoitopiireilta.

Noin kymmenen vuotta on maassamme keskusteltu siitd, mitd asialle pitdisi
tehdd. Sind aikana on muodostettu vahvempia kuntia ja yhteistoiminta-alueita,
jotka toimivat kohtuullisen hyvin. Perusongelma on kuitenkin se, ettd rahoitus on
monikanavainen ja sitd rahoittavat kuntien liséksi valtio, Kansanelédkelaitos, ko-
titaloudet, tydnantajat kuin myos yksityiset vakuutusyhtiotkin. Monikanavaisuus
houkuttelee osaoptimointeihin, jolloin kukin toimii vain omassa intressissdén.
Hoito- ja kustannusvastuuta voidaan siirrelld maksajalta toiselle eikd monista
kanavista tulevan julkisen rahan vihdinen omistajaohjaus toimi kannustimena
tuottaa palveluja mahdollisimman tehokkaasti.

Ajankohtaiseen kuntauudistukseen liittyen hallinnon ja aluekehittimisen mi-
nisteriryhmi paitti 27.6.2012, ettid kuntaliitosselvitys tulee ulottaa kuntiin, jotka
eivit tdytd seuraavia ehtoja: 1) Sosiaali- ja terveydenhuollon nikdkulmasta vaa-
dittiin vahintddn 20 000 asukasta ... Hallituksen 22.11.2012 lausuntopyynnéssi
kunnille kuntarakennelakiluonnoksesta oli liitteeni sosiaali- ja terveyspoliittisen
ministeritydryhmén linjaus, jossa toistettiin ajatus 20 000 asukkaan viestopoh-
jasta vaadittavana viestopohjana sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestimiseen.
Linjauksessa todettiin kuitenkin se, ettei timé viestopohja riitd perusterveyden-
huollon ja erikoissairaanhoidon integraatioon.'”? Hallituksen paétoksistd
27.6.2012 ja 22.11.2012 oli luettavissa kasvava neuvottomuus, miten ratkaista
terveydenhuollon jarjestiminen kuntauudistuksen yhteydessd. Sosiaali- ja ter-
veysministerion asettamispéitos 4.4.2013 sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestd-

152 Valtiovarainministerio. Kunta- ja aluehallinto-osasto. Lausuntopyyntd kuntarakennelakiluon-
noksesta 22.11.2012. Sosiaali- ja terveyspoliittisen ministeritydryhmén esitys sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelurakennetta koskeviksi linjauksiksi lausuntokierrokselle ldhtevin kuntarakenne-
lakiluonnoksen liitteeksi.
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mislain valmisteluryhmistéd ei myoskdin tuonut selvyyttd siitd, mitd todellisuu-
dessa tavoitellaan.'?

Tdmén jilkeen padministeri Jyrki Katainen asetti kansanedustaja Petteri Or-
pon johdolla toimineen koordinaatioryhmin, joka linjasi 8.5.2013 kuntauudis-
tuksen sekd sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen seki sosiaali- ja tervey-
denhuollon jérjestimislain seuraavasti: 1) Alle 20 000 asukkaan kunnilla ei ole
oikeutta jéarjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja; 2) Kunnalla, jossa vi-
hintiin noin 20 000-50 000 asukasta, on oikeus jérjestdd perustason sosiaali- ja
terveyspalvelut; 3) Maakunnan keskuskaupunki jarjestdd laajan perustason so-
siaali- ja terveyspalveluja ja sen on toimittava sosiaali- ja terveysalueen vastuu-
kuntana. Kunta, jossa on vihintddn noin 50 000 asukasta, voi jdrjestdd laajan
perustason sosiaali- ja terveyspalveluja edellyttden, ettd silld on laissa médritelty
riittdva kantokyky.'>*

Linjauksen pohjalta valmisteltiin uudistusta tavoitteena saada esitykset val-
miiksi vaoden 2013 loppuun mennessé. Kaavailtu uudistus nojasi ndkemykseen
siitd, ettd vastuukuntamalliin pohjautuen pitkidlti maakuntien keskuskaupungit
vastaisivat sosiaali- ja terveydenhuollosta.’ Ei voi vilttyd arviolta, ettd ndin
kuntauudistusta ajetaan ikédédn kuin kiertotietd. Eiko téllainen menettely ole hy-
vin hallinnon tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vastaista? Mutta vield suu-
rempi kysymys oli perustuslaillinen. Keskuskaupungit olisivat vastanneet so-
siaali- ja terveydenhuollonjérjestimisestd ja padtoksenteko niissd olisi ollut yk-
sin keskuskaupungeilla. Pienet kunnat olisivat olleet maksajina ilman pditdsval-
taa. Jdrjestely olisi ollut kiistattomasti perustuslain 121 §:ssd sdddetyn kunnalli-
sen itsehallinnon vastaista.!'>

Poliittinen ilmapiiri uudistukselle alkoi muuttua kielteiseksi loppuvuodesta
2013 alkaen, ja lopulta maaliskuun 23. pdivind 2014 hallitus tunnusti tosiasiat ja
teki poliittisen opposition kanssa sopimuksen, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistus toteutetaan siten, ettd viisi sote-aluetta jarjestdad kaikki sosiaali- ja ter-
veyspalvelut. Alueet rakentuvat nykyisten erityisvastuualueiden pohjalta, ja ne
tukeutuvat olemassa oleviin toimiviin rakenteisiin.'”” Nyt tdhd#tddn siihen, ettd
uusi jirjestelmi olisi toiminnassa vuoden 2017 alussa. Télla ratkaisulla kuntauu-
distuksen ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen vilinen kytkos poistuu.

133 Sosiaali- ja terveysministerion asettamisp#itos 4.4.2013. STM022:00/2013.

134 Koordinaatioryhmén linjaus 8.5.2013.

155 Koordinaatioryhmén linjaus 8.5.2013.

136 Niin arvioi muun muassa Niemivuo lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle 14.5.2013. Halli-
tus tdydensi 23.5.2013 aiempaa esitystddn (HE 31/2013 vp) esitykselld (HE 53/2013 vp), jossa
esitettiin perusteluja koordinaatioryhmin 8.5.2013 linjausten pohjalta sekd taydennettiin vaikutus-
arvioita ja perustuslakiarviointia. Taydennystenkin jidlkeen sosiaali- ja terveydenhuollon kaavailtu
organisointimalli oli kiistattomasti perustuslain 121 §:n vastainen.

157 Sosiaali- ja terveysministerio 15.4.2014.
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Sote-alueet muodostetaan viiden kaupungin, Helsingin, Turun, Tampereen,
Kuopion ja Oulun ympdrille. Kunnille tulee velvollisuus kuulua sote-alueeseen.
Kunnat toimivat vastaisuudessakin palvelujen tuottajana. Sote-alueen hallinto
jarjestetddn kuntayhtymind. Rahoitus tulee kunnilta painotetun kapitaatioperi-
aatteen mukaisesti. Tdma tarkoittaa sitd, ettd rahoituksessa sote-alueen viesto-
maérd painotetaan ikirakenteella ja sairastavuudella.'s

Edelld kerrotut ovat uudistuksen periaatteet. Uudistus vaatii mittavan valmis-
telutyon seuraavan kahden vuoden aikana. Viime vuosien kokemuksista viisastu-
neena hallitus nojaa nyt parlamentaariseen valmisteluun, jossa kaikki eduskunta-
puolueet ovat ohjausryhmin muodossa mukana. Uudistus on perinpohjainen
muutos nykyjdrjestelmiidn. Hyvin valmisteltuna ja sitoutettuna ratkaisun on
mahdollista olla timéin sukupolven mittainen ratkaisu. Sitd on tervehdittdva tyy-
tyvdisyydelld monen vuoden korpivaelluksen jilkeen.

Péitetty linjaratkaisu oli mielestini yksi kolmesta tarkoituksenmukaisesta —
kaksi muuta olivat maakuntapohjainen ratkaisu seki julkisoikeudellinen laitos
(joko Kansanelikelaitos tai uusi julkisoikeudellinen laitos). Ruotsissa landsting
vastaa terveydenhuollosta varsin kohtuullisin kokemuksin. Julkisoikeudellinen
laitos olisi ollut radikaali muutos nykyjirjestelméin ja olisi vaatinut 3—4 vuoden
valmistelutyon, mutta sen vahvuus olisi ollut siini, ettd se olisi mahdollistanut
tehokkaasti vaihtoehtoisten tuotantotapojen hyddyntdmisen.

158 Sosiaali- ja terveysministerio 15.4.2014.
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V Kainuun hallintokokeilu

1  TAUSTA JA TAVOITTEET

Suomi on yksi niitd harvoja Euroopan maita, jossa on yksitasoinen kunnallinen
jirjestelmi. Poikkeuksena yksitasoiseen jirjestelmidin ovat maassamme ainoas-
taan alueelliset kuntayhtymit sekd Ahvenanmaan maakunta, jolle on perustus-
lailla ja kansainvilisilld velvoitteilla taattu itsehallinto. Keskustelua koko maan
kattavasta maakuntahallinnosta on toki kdyty koko itsendisyyden ajan, mutta
selvityksid pidemméille asiassa ei ole edetty. Vuoden 2005 alussa kdynnistynyt ja
vuoden 2012 loppuun saakka kestinyt Kainuun hallintokokeilu tarjoaakin tdssd
mielessd mielenkiintoisen esimerkin maakuntatasoisen péditdsvallan toteuttami-
sesta Suomessa.

Kainuussa on yhdekséin kuntaa ja noin 85 000 asukasta. Viaestoltddn suurin
kunta on noin 38 000 asukkaan Kajaanin kaupunki ja pienin noin 1 500 asukkaan
Ristijarven kunta. Maakunnan ldntisin kunta Vaala suuntautuu toiminnallisesti
enemméin Pohjois- Pohjanmaalle ja Ouluun. Pinta-alaltaan Kainuu on laaja, ja
asutus on harvaa. Kuntakeskukset sijaitsevat kymmenien kilometrien paissa toi-
sistaan. Kainuussa on vuosikymmeniéd vallinnut korkea tyottomyys.

Kainuun hallintokokeilun synty on pitkélti henkilditynyt vuosina 1995-2003
piddministerind toimineeseen Paavo Lipposeen. Pdidministeri Lipponen vieraili
vuonna 2001 Kajaanissa Kainuun liiton tilaisuudessa, jossa hdnen oli méira pi-
tdd puhe maakuntapaittijille. Tilaisuutta edeltdvind iltana Lipponen tapasi maa-
kuntajohtaja Hannes Kemppaisen sekd muita Kainuun liiton johtohenkil®ita.
Keskustelussa kéytiin 1dpi Kainuun maakunnan tilannetta. Kainuulaiset toivat
esille, ettd maakunta oli takavuosina voimakkaasti ajanut ldfinihanketta, mutta
tuloksetta. Suurimpana huolenaiheena oli viestokehitys, joka oli vuosia ollut
maakunnassa laskeva tasolla 0,8—1,4 %. Téamin ohella ty6ttomyys oli ollut vuo-
sikausia maan korkein, esimerkiksi vuonna 2000 19,4 %. Néiden syiden johdos-
ta maakunnassa oli suuri huoli elinvoiman sédilymisesti sekéd palvelujen turvaa-
misesta pienemmissd kunnissa. Koko ajan kasvaviin ongelmiin eivét pienet kun-
nat eiki pirstaleinen maakunta- ja valtionhallinto kyenneet riittdvin vaikuttavas-
ti panostamaan.'

! Tapahtumien kuvauksen ldhteend ovat keskustelut kesid-heindkuussa 2010 maakuntajohtaja
Hannes Kemppaisen, Pohjois-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin johtaja Hannu Leskisen sekd Kai-
nuun kuntayhtymin hallintojohtaja Kalevi Yliniemen kanssa.
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Lipponen ja hinen mukanaan ollut sisdasiainministerion ylijohtaja Pekka Kil-
pi kuuntelivat kainuulaisten huolia. Jossakin vaiheessa keskustelua Kemppainen
kysyi Lipposelta, voisiko Kainuun maakunta olla uudentyyppinen kokeilualue,
jossa maakunnalla olisi vastuu niin maakunnan kehittimistehtédvistd kuin keskei-
sistd palveluistakin. Lipponen ja Kilpi puntaroivat asiaa hetken, ja Lipponen
sitten innostuneena sanoi: "Mehédn pannaan maakuntakokeilu pystyyn.” Lippo-
nen antoi Kilven tehtdviksi muokata jo valmiina ollutta puhetta siten, ettd maa-
kuntakokeilu otettiin siind pid#asiaksi ja maakuntaa haastettiin itse ottamaan
vastuuta kehittimisestd ja palveluista.

Pédaministerin puhe yllitti ldsnédolijat. Edellisend iltana oli sovittu, ettid kokei-
lusta ei kukaan paikalla ollut hiisku sanaakaan. Innostus valtasi maakunnan
keskeiset pddttdjit. Tamai oli parasta, mitd maakunnalle oli pitkdin aikaan tapah-
tunut. Tilaisuuden puheenvuoroissa kannatettiin yksimielisesti pddministerin
aloitetta. Mutta Lipposen puhe oli vasta visio, jonka jatkoksi piti nopeasti méiri-
telld hankkeen tavoitteet ja organisointi. Piti my0os nopeasti 16ytdd henkilot, jotka
lahtivét hanketta valmistelemaan. Sisdasiainministeri Martti Korhonen méiérisi
pian selvitysmieheksi ministerion eldkkeelld olevan kansliapééllikkd Juhani
Perttusen, ja Kainuun maakunnan yhteyshenkiloné toimi Kemppainen. Kainuu-
laisten tavoitteet hankkeelle olivat alusta alkaen seuraavat: 1) paitintdvaltaa tuli
saada lisdd maakuntaan, 2) maakunnan elinvoiman lisdamiseksi tuli saada uusia
vaikuttavia toimenpiteitd sekd 3) palvelujen turvaaminen. Ennen kaikkea tunnet-
tiin huolta palveluista Ristijarvelld, Puolangalla, Vuolijoella ja Paltamossa.’

Ministerion tavoitteena oli kokeilla uudentyyppistd hallintomallia maakun-
nassa, jossa oli vahva keskuskaupunki maakunnan maantieteellisessd keskuspai-
kassa. Se antoi kokeilulle lupaavat ldhtokohdat. Kokeilusta annettiin laki
1.6.2003/343. Lain 1 §:ssi todetaan kokeilun tarkoitus seuraavasti: T#ssd laissa
saddetddn hallintokokeilusta, jonka tarkoituksena on hankkia kokemuksia maa-
kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksesta Kainuun kehittdmiseen,
kunnallisten palvelujen jdrjestimiseen, kansalaisten osallistumiseen, kunnallis-
hallintoon, valtion aluehallinnon toimintaan sekd maakunnan ja valtion keskus-
hallinnon suhteeseen.”

Lain soveltamisalasta sdddettiin lain 2 §:ssd, ettd lakia sovelletaan Kainuun
maakunnassa kokeiluun Kajaanin ja Kuhmon kaupunkien sekd Hyrynsalmen,
Paltamon, Puolangan, Ristijdrven, Sotkamon, Suomussalmen ja Vuolijoen kun-
tien alueella. Vaalan kunta jéi varsinaisen kokeilun ulkopuolelle ja on myShem-
min suuntautunut Pohjois-Pohjanmaalle sekd vuoden 2010 alusta jdrjestinyt
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen edellyttimiin terveydenhuollon ja siihen
kiintedsti liittyvien sosiaalitoimen tehtdvien organisoinnin Oulunkaaren seutu-

2 Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.
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kunnassa, johon kuuluvat nyttemmin Vaalan lisdksi lin ja Utajarven kunnat sekd
Pudasjirven kaupunki. Myds Simon kunta on liittynyt jdrjestimédédn terveyden-
huollon ja siithen kiintedsti liittyvit sosiaalitoimen tehtdvit Oulunkaaren puitteis-
sa. Vaala hoitaa alueidenkdyton, aluekehityksen ja hanketoimialan asiansa Kai-
nuun maakunnan kautta. Vaala sai nimetd maakuntavaltuustoon kaksi edustajaa
valtuuston jdseniksi sen késitellessd Kainuun liiton toimialaan kuuluvia asioita
sekd rakennerahastovaroja ja niiden vastinrahoitusta koskevia asioita.’

Kokeilu oli méirdaikainen ajalla 1.1.2005-31.12.2012. Hallituksen esitykses-
sd tasmennettiin paitavoitteiksi maakunnan kehittimiseen ja tulevaisuuteen kes-
keisesti vaikuttavan pédidtoksenteon siirtiminen keskushallinnosta maakuntata-
solle, kunnallisten peruspalvelujen tarjontaa ja tuotantoa koskevan péitoksen-
teon ja rahoituksen kokoaminen maakuntatasolla, muun maakuntatason paatok-
senteon kokoaminen yhteen péditoksentekoelimeen ja maakunnallisen itsehallin-
non kokeileminen Kainuussa.*

Perustuslakivaliokunta arvioi lakiesitystd kunnan asukkaille perustuslain
121 §:ssd turvatun itsehallinnon kannalta. Koska ehdotetulle maakuntahallinnol-
le oltiin siirtiméssi laajasti tehtdvid ja jdrjestely kiistatta kavensi kuntien asuk-
kaiden valitsemien toimielimien péditdsvaltaa, valiokunta piti sdéintelyd ldhto-
kohtaisesti varsin ongelmallisena. Valiokunta katsoi kuitenkin, ettd tehtidvien
siirron taustalla oli Kainuun kuntien poikkeuksellisen vaikea taloudellinen ja
sosiaalinen tilanne, joka jatkuessaan uhkaisi kokeilualueen kuntien mahdolli-
suuksia tuottaa kunnallisia peruspalveluja riittdvéasti. Valiokunta katsoi, ettd eh-
dotuksella pyritéddn julkiseen valtaan perustuslain 19 §:n 3 momentissa ja 16 §:n
2 momentissa kohdistettujen velvoitteiden mukaisesti turvaamaan maakunnan
asukkaiden oikeutta riittiviin sosiaali- ja terveyspalveluihin seki oikeutta kehit-
td4 itseddn ja saada yhtildisesti myds muuta kuin perusopetusta. Valiokunnan
mukaan kunnalliseen itsehallintoon kuuluvan kansanvaltaisuusperiaatteen kan-
nalta on tirkedd, ettd Kainuun maakunnan piitdsvaltaa tulisi kdyttdmiin maa-
kunnan asukkaiden vélittomilld vaaleilla valitsema toimielin. Edelld olevien né-
kokohtien pohjalta perustuslakivaliokunta pédétyi kokonaisarvionaan esittiméén,
ettd ehdotettu sddntely voitiin toteuttaa tavallisen lain sddtamisjirjestyksessa.
Tétéd puolsi myos perustuslain 121 §:n 4 momentissa ilmaistu mahdollisuus sda-
tdd lailla itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla.’

Runsaat sata vuotta oli maassamme keskusteltu maakunnallisesta itsehallin-
nosta ja nyt sitd paistiin lopultakin kokeilemaan.

3 Laki 1.9.2006/764.
4+ HE 198/2002 vp.
5 PeVL 65/2002 vp, s. 2 ja 3.
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Perussopimuksen 1 §:n mukaan “Kainuun maakunta toimii hallintokokeilu-
laissa (343/2003) tarkoitetuissa tehtivissd maakunnan asukkaiden itsehallintoon
perustuvana julkisoikeudellisena yhteisond, josta on voimassa, mitid kuntalaissa
ja muussa laissa sdddetddn kuntayhtymaéstd”. Kokeilulla tavoiteltiin sitéd, ettd
pddtosvallan siirrolla yhdistettynd paétdsvallan koordinointiin vaikutettaisiin
niin, ettd kyettiisiin nopeammin ja vaikuttavammin reagoimaan maakunnan yh-
teiskunnallisiin ja sosiaalisiin kysymyksiin. Tavoitteena oli myds helpottaa vai-
kuttavampien hankkeiden liikkeelleldhtod, joka tapahtuisi kokoamalla kehitta-
misen rahoituksen myontdminen yhdelle pdittdjélle. Palvelujen kehittdmisen ta-
voitteena oli turvata kuntalaisten yhdenvertaiset mahdollisuudet saada peruspal-
veluja, miké vaatisi tuottavuuden parantamista. Erityisen ongelmalliseksi arvioi-
tiin koulutuspalvelujen tulevaisuus.

Yleisilld vaaleilla tuli valita maakuntavaltuusto ylimmiksi toimielimeksi. Sii-
hen tuli aluksi 41 jdsentd sekd Vaalan kaksi jdsentd. Maakuntavaltuustoon tuli
vihintddn yksi edustaja jokaisesta kunnasta. Vaalissa kdytettiin Hare-Niemaye-
rin menetelmi4.® Lailla Kainuun hallintokokeilusta annetun lain muuttamisesta
(1.9.2006/764) maakuntavaltuuston vaalitapaa kuitenkin muutettiin siten, etti
kuntakohtaisesta ehdokasasettelusta ja kuntakohtaisista kiintioistd luovuttiin.
Uudessa jarjestelméssi kokeilualue muodosti yhden vaalipiirin. Samalla valtuu-
tettujen lukuméird nostettiin 39:std 59:d4n.” Vaalitapamuutos oli perusteltu ja
muutti jirjestelmédn kuntayhtymétyyppisestd hallinnosta maakunnalliseksi hal-
linnoksi. Maakuntahallituksen puheenjohtajana toimi koko kokeiluajan maakun-
tajohtaja ja jdsenid siind oli vdhintdidn kahdeksan.

Maakuntavaltuuston alaisiksi kuntayhtymiksi tulivat Kainuun liitto, Kainuun
sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymi sekid Kainuun koulutuskuntayhtyma.
Kuntayhtymit olivat lakiséddteisid, ja niistd kaksi viimeksi mainittua perustettiin
kokeilulain nojalla. Sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtyméi vastasi kansan-
terveyslaissa, erikoissairaanhoitolaissa, mielenterveyslaissa, tartuntatautilaissa,
terveydensuojelulaissa, kehitysvammaisten erityishuollosta annetussa laissa, las-
tensuojelulaissa, pidihdehuoltolaissa, toimenpiteistd tupakoinnin vihentdmiseksi
annetussa laissa, elintarvikelaissa, eldimisti saatavien elintarvikkeiden elintarvi-
kehygieniasta annetussa laissa, kemikaalilaissa, tuoteturvallisuuslaissa, eldinlda-

¢ Hare-Niemayer-laskentamenetelmé on ns. prosenttimenetelmi, jonka mukaan paikkajako méai-

raytyy suhteellisen jakolaskutoimituksen tuloksena.

7 Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd uusi vaalijarjestelmid merkitsi sité, ettd maakuntahallinto tu-
lisi perustumaan kokeilualueen kuntien asukkaiden itsehallinnon sijasta maakunnan asukkaiden
itsehallintoon, miki oli ongelmallista perustuslailla suojatun kunnallisen itsehallinnon kannalta.
Kun kysymys oli kuitenkin médrdaikaisesta kokeilusta ja maakuntavaltuuston paikkamiird tulisi
kasvamaan sekd rahoitusvastuuta siddnneltiisiin, valiokunta katsoi, ettéd lakiehdotus voitiin késitel-
14 tavallisen lain sddtamisjdrjestyksessd. (PeVL 22/2006 vp, s. 3 ja 4.)
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kintdhuoltolaissa sekd eldinsuojelulaissa kunnille sdddetyistd tehtdvistd.’ Sen
tuli my6s huolehtia sosiaalihuoltolain mukaisesta vanhusten laitoshuollosta, kas-
vatus- ja perheneuvonnasta seké lastenvalvojalle isyyslain ja sosiaalihuoltolain
nojalla kuuluvista tehtivistd.” Pdivihoito jdi kokeilun ulkopuolelle.

Koulutuskuntayhtyma tuli ylldpitamain lukioita ja ammatillisia oppilaitoksia.
Kainuun liiton tehtdvialueeseen tuli vahvistusta sen myotd, ettd maakuntaval-
tuusto ohjasi valtion viranomaisten kehittdmisvarojen kédyttod maakunnassa, ja
toisaalta maakuntavaltuusto tuli padttiméaén maakunnan elinkeinopolitiikan kes-
keisistd linjauksista. Lisdksi kunnat olivat erilliselld sopimuksella siirtdneet hal-
linnon tukipalveluiden (talous- ja tietohallinto sekd palkanlaskenta) jirjestdmi-
sen maakunnalle.

2 KOKEILUN TOTEUTUS

Kokeilulain mukaisesti kokeilu kdynnistyi vuoden 2005 alusta. Kokeilua valmis-
teltiin puolitoista vuotta ja siihen osallistui yhteensd noin 500 luottamushenkil6d
ja tyontekijad, yksinomaan sosiaali- ja terveydenhuollon tyontekijoitd noin 150.
Niin laaja prosessi oli vilttamiton, jotta kaikki keskeiset pééttdjét ja tyontekijit
sitoutuivat muutokseen. Kokeilun myotd maakunnan palvelukseen siirtyi 3 356
tyontekijdd, joista sosiaali- ja terveydenhuollon tyontekijoitd 2 647, koulutustoi-
mialalta 457 sekd muita tyontekijoitd 252. Kuntien palvelukseen jdi noin 4 500
tyontekijdd.!® Edelld olevien lukujen pohjalta kokeilua voidaankin luonnehtia
my0s sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistukseksi.

Valtion talousarvioon otettiin kokeilua varten mairiraha, Kainuun kehittdmis-
raha, ty0- ja elinkeinoministerion pddluokkaan. Vastaavat médrirahat osoitettiin
my0s kullekin ministeridlle Euroopan yhteison rakennerahastovarojen vastinra-
hoitusta varten sekd maa- ja metsidtalousministeridlle Euroopan yhteisén maa-
seudun ja kalatalouden vastinrahoitusta varten.

Kokeilun ensimmdiisend toimintavuotena maakuntavaltuusto hyvéksyi Kai-
nuun maakuntasuunnitelman 2005 ja Kainuun maakuntaohjelman 2006-2010.
Keskeisid tavoitteita olivat innovaatiojédrjestelmén kehittiminen ja elinkeinoel-

8 Kansanterveyslaki (66/1972), erikoissairaanhoitolaki (1062/1989), mielenterveyslaki
(1116/1990), tartuntatautilaki (583/1986), terveydensuojelulaki (763/1994), kehitysvammaisten
erityishuollosta annettu laki (519/1977), lastensuojelulaki (683/1983), paihdehuoltolaki (41/1986),
toimenpiteistd tupakoinnin védhentdmiseksi annettu laki (693/1976), elintarvikelaki (361/1995),
eldimistd saatavien elintarvikkeiden elintarvikehygieniasta annettu laki (1195/1996), kemikaalila-
ki (744/ 1989), tuoteturvallisuuslaki (914/1986), eldinlddkintdhuoltolaki (685/1990) ja eldinsuoje-
lulaki (247/1996).

Sosiaalihuoltolaki (710/1982) ja isyyslaki (700/1975).

10" Kainuun maakunta -kuntayhtymin talousarvio vuodelle 2005, s. 10.

205



KAINUUN HALLINTOKOKEILU

min edistiminen. Maakuntavaltuuston edellytettiin huolehtivan kokeilulain
9 §:n 3 momentin mukaan siitd, ettd kuntayhtymén palvelut ovat jokaisen kansa-
laisen saatavilla. Oli selvid, ettd titd lain velvoitetta tultaisiin seuraamaan tarkas-
ti jokaisessa Kainuun kunnassa.

Lukioverkko kisitti kokeilun alkaessa lukiot kaikissa kunnissa paitsi Ristijar-
velld. Lukiokoulutuksen jérjestimislupiin siséltyivit erityiset koulutustehtéviit
Kajaanissa (musiikki ja kuvataide) sekd Sotkamossa (urheilu). Hyrynsalmen,
padtettiin aloittaa ns. filiaalimallinen yhteistyd Hyrynsalmen, Paltamon, Puolan-
gan ja Vuolijoen lukion kesken. Tami Paltamo-verkosto aloittikin toimintansa
elokuun alussa 2006. Tavoitteena oli yhtendistdd lukioiden keskeiset toiminta-
kiytdnnot. Kainuun ammattiopisto jirjesti opetussuunnitelmaperusteista koulu-
tusta Kajaanissa, Kuhmossa, Sotkamossa, Suomussalmella ja Vaalassa. Tavoit-
teeksi asetettiin, ettd tulevina vuosina koulutus vastaisi paremmin Kainuun olo-
suhteita ja tarpeita. Kainuun ammattiopiston aikuiskoulutusyksikolld (Edukai)
oli kiinted toimipaikka Kajaanissa, Kuhmossa ja Suomussalmella.

Sosiaali- ja terveyspalvelut jérjestettiin elinkaariajatteluun perustuvalla mal-
lilla: perhepalvelut, vanhuspalvelut sekd terveyden- ja sairaanhoitopalvelut. Sen
lisiksi hoidettavana oli ympdéristoterveydenhuolto. Alusta ldhtien otettiin kéyt-
toon asiakkaan oikeus vapaasti valita asiointi- tai hoitopaikka maakunnan yh-
deksén kunnan alueelta. Kédytinnossid kainuulaiset kiyttivit kokeilun aikana kui-
tenkin hyvin harvoin tidtd mahdollisuutta hyvékseen. Ympdiristoterveydenhuol-
lossa maksutaksat yhtendistettiin, terveystarkastajien ja eldinldidkéreiden tehtivid
organisoitiin uudelleen seki elintarvike- ja ympiristdlaboratorioiden toimintaa
paétettiin keskittdd Kajaaniin vuoden 2006 aikana.

Terveyskeskusten vastaanotto ja sairaalatoiminta organisoitiin uudelleen, ja
viisi pitkdaikaissairaiden hoitoon keskittyvdd terveyskeskusten vuodeosastoa
siirtyi vanhuspalveluiden vastuulle. Niin ollen neljd akuuttitoiminnan valmiuk-
sin varustettua terveyskeskussairaalaa jdi toimintaan. Aikuisten mielenterveys-
ty0 ja pdihdehuolto, hammashuolto, laboratoriot, rontgenit ja vélinehuollon toi-
minnat yhdistettiin. Perhepalveluihin keskitettiin uuden organisaation kaikki ne
yksikot, jotka pystyivit auttamaan perheiden hyvinvoinnin edistdmisessi. Tavoi-
te oli saada samantasoiset palvelut kaikkialla maakunnassa. Vanhuspalveluissa
keskeinen tavoite oli painopisteen siirtiminen kotona asumisen tukemiseen. Pal-
veluseteli otettiin kdyttoon kaikkialla maakunnassa kotihoitopalveluissa seki
omaishoitajien lakisditeisten vapaiden jirjestimisessd. Palveluohjaus otettiin
kiyttoon koko maakunnan alueella ja vanhuspalveluihin nimettiin omat sosiaali-
tyontekijét kaikille seuduille.!!

" Kainuun maakunta -kuntayhtymin vuosikertomus 2005, s. 7.
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Peruspidioma muodostettiin Kainuun Ammattiopisto -liikelaitoksen peruspai-
omasta, Kainuun sairaanhoito- ja erityishuoltopiirin kuntayhtymén peruspii-
omasta, Kainuun liiton peruspddomasta, toimialueen kuntien maakunnalle luo-
vuttamien laitteiden ja kaluston tasearvosta seki erikseen sovittavasta padomasi-
joituksesta. Jdrjestelmén tavoitteina olivat taloudellisuus ja tehokkuus, kuitenkin
kuntien kantokyvyn rajoissa. Kuntien maksuosuusprosentti oli 59,9 vuonna
2005. Toimintakulut kasvoivat 1,6 % vuonna 2005, kun aiempina vuosina kasvu
oli ollut yli 6 %. Menojen kasvun leikkaus ldhti lupaavasti liikkeelle. Vuoden
2005 tulos oli kuitenkin rahastosiirtojen jilkeen alijiiméinen noin 3,8 milj. eu-
roa.

Kokeiluun ldhdettidessd ajateltiin, ettd maksuosuusprosenttia kyettdisiin seu-
raavina vuosina pienentimaidn 0,3/vuosi, mutta tdhin ei pystytty. Vuonna 2010
maksuosuusprosentti oli 60,1 ja seuraavana vuonna 60,7. Vuoden 2005 tilastojen
mukaan Kainuun vikiluku oli vuoden lopussa 85 290 (mukana Vaala), jossa oli
vihennysté edelliseen vuoteen 675 eli 0,8 %. Tyottomyys vdheni hieman, ollen
kuitenkin edelleen erittdin korkea eli 18,3 %.

3 KOKEILUN TULOKSET

Hallintokokeilun tuloksia voidaan periaatteessa arvioida monellakin eri tavalla.
Téssd tutkimuksessa keskitytdédn vain niihin keskeisiin asiakokonaisuuksiin, joi-
ta varten kokeilu vuoden 2005 alussa kdynnistettiin. Nami asiakokonaisuudet
olivat: 1) maakunnan elinvoiman kehittyminen, 2) kunnallisten palvelujen tur-
vaaminen, 3) maakunnan ja kuntien talouksien kehitys ja 4) maakunnan demo-
kratian kokeilu.

Maakunnan elinvoiman kehitysté arvioitaessa tulee analysoida viesto- ja tyo-
paikkakehitystd. Maakunnan vékiluku oli kokeilun alkaessa 85 965 ja viisi vuot-
ta myohemmin 82 634 eli vihennystd 3 311, mikd merkitsi keskimédrin 0,8 %:n
vihennysté vuotta kohden. Tdma oli selvésti vihemmaén kuin viestokadon anka-
rina vuosina 1997-2002, mutta oli edelleenkin huolestuttavalla tasolla. Suhteel-
lisesti suurinta vdestokato oli tuolloin Hyrynsalmella (11,3 %) ja Puolangalla
(10 %), mutta myd6s Vaalan (9,4 %), Suomussalmen (8,9 %), Ristijdrven (8,3 %),
Kuhmon (7,8 %) ja Paltamon (7,2 %) véeston viheneminen oli huolestuttavan
suurta. Kainuun kunnista vain Kajaani ja Sotkamo olivat tuolloin kyenneet sii-
lyttdmiin entisen tasonsa, Kajaanin jdddessd jonkin verran viestotappion puo-
lelle (0,3 %) ja Sotkamon kasvun ollessa viidessd vuodessa kaksi henkilod. !

12" Tilastokeskus. Viestotilastot 2005-2010.
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Sotkamon muista poikkeava kehitys johtui matkailun ja tuolloin kasvussa olleen
kaivosteollisuuden positiivisesta kehityksestd. Olosuhteiden vaativuudesta ker-
too kuitenkin se, ettd ndiden kahden toimialan tyopaikkoja lisddvéstd vaikutuk-
sesta huolimatta Sotkamo kykeni vaivoin sdilyttiméan vikimaddransa.

Kajaanin kohtalona oli viime vuosikymmenen lopulla UPM:n paperitehtaan
lakkautus, jolloin 535 tyontekijdd menetti tydpaikkansa. Kainuun maakunnan ja
Kajaanin kaupungin toimenpiteilld kyettiin kuitenkin 16ytdméaédn valtaosalle
tyontekijoistd uudet tyo- tai koulutuspaikat, ja vuonna 2010 oli 70 tyontekijad
sijoittumatta. Tilastolukuja vuoden 2012 lopun tilanteesta ei ole olemassa, mutta
on otaksuttavaa, ettd sijoittumattomia oli tuolloin arviolta 20—40. Uusi ongelma
Kajaanille tuli, kun Oulun yliopisto paétti lopettaa Kajaanin sata vuotta toimi-
neen opettajankoulutuksen. Pditds oli musertava juuri toipumaan péésseelle Ka-
jaanille ja koko Kainuulle: se hivitti maakunnasta ainoan yliopistotasoisen kou-
lutusyksikon ja oli suuri identiteettitappio Kajaanin kaupungille ja koko Kainuun
maakunnalle.

Seuraavan kolmen vuoden aikana (2010-2012) kehitys jatkui ldhes samanlai-
sena. Kainuun vékiluku véheni 80 689:ddn. Koko kokeiluaikana viékiluvun vi-
hennys oli siten 5 726, eli vihennys oli kahdeksan vuoden aikana 6,1 %. Tarkas-
teltaessa viestolukuja kuntien palvelujen jirjestamisen logiikasta késin tulevat
Ristijarven Hyrynsalmen, Puolangan ja Paltamon kunnat kaikki olemaan ongel-
mallisia ldhivuosien aikana. Kaikissa ndissd kunnissa vdestdpohja on pieni ja
viestd vihenee ja vanhenee tasaisesti. Sama on tilanne Vaalan kunnassa, joka
suuntautuu palvelujen jirjestdmisessd enenevissd madrin Pohjois-Pohjanmaalle.

Tilastokeskuksen tyopaikkatilastojen mukaan Kainuun tyopaikkamééréd ro-
mahti edellisen laman my6td. Maakunnassa oli vuonna 1989 tyopaikkoja 39 086,
mutta vuonna 1993 endd 29 916. Neljdssd vuodessa vihennys oli 9 170 tyopaik-
kaa eli 23,5 %. Tyopaikkojen miérd pysyi timén jilkeen suurin piirtein samalla
tasolla vuoteen 2013 saakka. Kainuun maakuntajohtaja katsoi kuitenkin kevailld
2014, ettd Talvivaaran kaivoksen ympdristo- ja rahoitusongelmista johtuva kai-
vosteollisuuden tydpaikkavihennys on vaikuttanut maakunnan kokonaistyolli-
syyden kddntymiseen laskuun."* Vuoden 2013 lopussa koko maakunnan tyotto-
myysaste oli 14,8."

Tarkasteltaessa tyontekijimadrid toimialoittain silmiinpistdvdd on julkisen
sektorin laajuus Kainuussa. Kunnan ja valtion tyopaikkoja oli vuonna 2007 pe-
riti 38,7 % tyopaikoista eli 11 715. Teollisuus, kauppa ja rahoitus olivat tuolloin
yhteenlaskettuna samassa kokoluokassa. Maa- ja metsitalouden osuus tydpai-
koista on ollut viime vuosina noin 8,5 %:n luokkaa. Edelld mainituista luvuista

13" Pentti Malinen: Talvivaaran vaikutukset Kainuussa. Kainuun liitto 8.4.2014.

4 Valtiovarainministerié 5/2013, s. 28.
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on tehtivd myos se johtopditds, ettd hallintokokeilulla otettiin vastuu erittdin
suuresta julkisen sektorin tyopaikkamaaristd, ja maakunnalle oli jo siitdkin syys-
td ensiarvoisen tarkedd, ettd kokeilussa onnistuttiin.

Talvivaaran kaivoksen toiminta kidynnistyi vuonna 2009. Sen vaikutus alueta-
louteen oli suurimmillaan 2011 ja 2012. Vuonna 2012 alkoivat kaivoksessa suu-
ret toiminnalliset ongelmat: kipsisakka-allas on vuotanut aika ajoittain ja myos
muita padstdjd on padssyt ymparoividn luontoon. Ympéristoongelmien johdosta
tuotantoa on jouduttu rajoittamaan ja seurauksena on ollut myos rahoitusvai-
keuksia. Kaivoksen ongelmat ovat myos vaikuttaneet koko kaivosalan arvostuk-
seen maassamme. Tuleeko kaivos korvaamaan UPM:n alasajon ja opettajakoulu-
tuksen lakkauttamisen aikaansaamia valtavia menetyksid on epdvarmaa.

Kunnittain tarkasteltuna suurimmat tyopaikkalisdykset tulivat kokeilun aikana
Sotkamoon ja Kajaaniin. Negatiivisinta kehitys oli syrjdisessd Puolangan kun-
nassa, jossa ennen kaikkea teollisuuden ja kaupan tyopaikat vihenivét.!

Tarkasteluajanjaksolla tapahtui UPM:n tehtaan alasajo, joka merkitsi sitd, ettd
maakunnan teollisuusty&paikoista katosi noin 15 %. Kun otetaan huomioon vi-
lilliset tyopaikkavaikutukset, asian kokoluokka kasvaa valtavaksi. On aivan sel-
vid, ettd tdssi tilanteessa maakunnan toimenpiteilld on kyetty vain lievittiméan
tilannetta. Valtiontalouden tarkastusviraston arvio, ettd kokeilulla on ollut vain
vihdinen merkitys maakunnan kehitykseen, ei ole kovin analyyttinen kokonais-
tilanne huomioiden. Maakunta on erittdin vaikeassa tilanteessa tehnyt mitd on
kyennyt, juuri enempii siltéd ei ole voitu vaatia. Miti sitten Kajaanin maakunta
saattoi tehdd Kajaanin opettajakoulutuksen suhteen? Kéytdnnossd ei mitéddn.
Asia oli Oulun yliopiston hallinnon kisissd. Oulun yliopiston hallituksen ko-
koonpano ei alun perinkiin antanut juuri toiveita asian kokonaisvaltaisten kou-
lutuspoliittisten ndkdkohtien tai aluepoliittisten ndkdkohtien huomioimisesta.
Kainuun maakunta ja hallintokokeilusta vastaavat tahot saattoivat voimattomina
seurata asian etenemisté.

Palveluista eniten keskustelua aiheuttivat odotetusti terveyspalvelut. Pitkien
vilimatkojen takia palvelurakenteen muuttaminen oli vaativa prosessi. Kdytédn-
noksi muotoutui, ettd jokaisessa kunnassa oli terveysasema, jossa oli vihintiin-
kin terveyskeskuslddkiri ja kansanterveyshoitaja. Tdméd mahdollisti kroonikoi-
den hoidon koko maakunnan alueella, mutta merkitsi sitd, ettd pienemmissi
kunnissa Ristijdrvelld, Hyrynsalmella, ja Puolangalla akuutin sairaanhoidon lo-
pettaminen aiheutti kovaa kritiikkid.' Ladkérien saatavuus oli ongelmallista

15 Tilastokeskus. Tyossikéyntitilastot 2005-2010.

16 Airaksinen — Haveri — Jéntti 2010, s. 196. Vieston keskuudessa kiytettiin terveydenhuollon ja
vanhustenhuollon uudesta organisoinnista nimitystd maakuntamatkailu, miké kuvasi véeston arty-
mystd asiaan.
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Kuhmolle, josta on matkaa Kajaaniin 110 kilometrid ja Ouluun 290 kilometrii.
Vanhuspalveluissa merkittdavin muutos oli toimintatapojen ja -kdytintdjen yh-
denmukaistaminen, miké oli vélttimétonti, jotta lupaus asiakkaan mahdollisuu-
desta valita vapaasti asiointi- tai hoitopaikka, voitiin tayttdi.

Lukiokoulutuksessa ikidluokkien pieneneminen merkitsi opiskelijaméérien
laskua. Ongelmallisin tilanne oli Hyrynsalmella, jossa oppilasmédiri oli ollut
vuosia noin 30. Maakuntahallinto linjasi, ettd Hyrynsalmen lukion aloittavalla
luokalla tulee olla véhintddn 16 oppilasta. Lukio lopettikin toimintansa kesilld
2011. Viimeisend kevadni lukiosta kirjoitti ylioppilaaksi kahdeksan abiturient-
tia. Maakunnassa néhtiin pitkien matkojen ja elinvoiman sdilymisen vuoksi Puo-
langan ja Vaalan lukiot tirkeind, ja ne toimivat edelleen vuonna 2014. Kunta- ja
palvelurakenneuudistukseen liittyen Kuusamon ammatti-instituutti liittyi Kai-
nuun ammattiopistoon vuoden 2008 alussa. Koska ikdluokat tulevat vield pie-
nenemédn, on lukio- ja ammatillisessa koulutuksessa oltava tulevaisuudessa val-
mius sopeuttaviin paatoksiin.

Kokeilun alussa oli havaittavissa ilmid, ettd tyontekijdt jossain méérin hyljek-
sivit naapurikunnan asukkaita, mutta muutaman vuoden p#dstd ongelmasta
pédstiin eroon.!”

Kainuun kuntatalouden tilaa tarkasteltaessa on otettava huomioon kuntien ja
maakunnan muodostama kokonaisuus. Maakunta ja kunnat olivat yhteydessi
toisiinsa, silld maakunnan tulot perustuivat kuntien verotuloihin ja valtionosuuk-
siin. Kokeilulla oli vaikutus kuntien talouteen. Kunnat paransivat vuosikatteitaan
ajanjaksolla 2005-2007. Vuonna 2004 Kainuun kuntien yhteenlaskettu vuosika-
te oli 91 euroa/asukas, mutta vuonna 2007 jo 274 euroa/asukas. Maakunnan
vuosikate oli vuonna 2005 10 euroa/asukas, vuonna 2006 —25 euroa/asukas ja
vuonna 2007 =35 euroa/asukas. Vuonna 2008 kuntien vuosikate heikkeni ollen
50 euroa/asukas, mutta samaan aikaan maakunnan vuosikate parani 169 euroon
asukasta kohden. Niinpd vuonna 2008 koko Kainuun yhteenlaskettu vuosikate
oli ensimmaéisen kerran viiteen vuoteen poistoja suurempi. Vuosi 2009 oli tarkas-
telujakson paras. Kuntien vuosikate oli 301 euroa asukasta kohti, ja koko Kai-
nuun yhteenlaskettu vuosikate oli 420 euroa asukasta kohden. Tdmén jilkeen
talous kidntyi taantuman vuoksi huonompaan suuntaan.

Kainuun kuntien ja maakunnan yhteenlaskettu alijadma oli vuoden 2007 lo-
pussa yhteensd 41,6 milj. euroa (525 euroa/asukas), ja vuoden 2009 lopussa 30,2
milj. euroa (380 euroa/asukas). Kokeilun alussa asetettiin tavoitteeksi, ettd me-
nojen kasvu ei saa olla tulojen kasvua suurempaa. Lisdksi ensimmdiselle val-
tuustokaudelle 2005-2008 asetettiin titikin tiukempi tavoite eli menojen kasvun
puolittaminen aiempaan sosiaali- ja terveysmenojen kasvuun verrattuna. Viitend

17 Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.
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ensimméisend vuotena menojen kasvu jii pienemmiksi kuin toteutunut tulojen
kasvu eli timé tavoite toteutui. Sen sijaan menojen kasvun puolitus ei onnistu-
nut, vaikka menojen kasvu alittikin valtakunnallisen kasvun. Alijiimin syntymi-
nen kertoi enemménkin rahoituksen riittdiméttomyydestd kuin menojen kasvun
hallitsemattomuudesta. Yksi tapa tarkastella taloutta on verrata Kainuun maa-
kunnan sosiaali- ja terveysmenojen kehitystd ldhes vastaavaan Pohjois-Karjalan
maakuntaan. Vuosina 2005-2008 Pohjois-Karjalan sosiaali- ja terveysmenot
kasvoivat keskiméirin 7,7 % vuodessa, kun kasvu Kainuussa oli 4,7 %.

Lukion kokonaiskustannukset eivit kasvaneet tarkastelujaksolla 2005-2009.
Opiskelijamaéri laski vuodesta 2005 vuoteen 2009 noin 1 900 oppilaasta hieman
yli 1 600 oppilaaseen eli keskiméidrin 3,4 % vuosittain. Vuotuiset kustannukset
oppilasta kohden kasvoivat 6 020 eurosta 7 029 euroon. Tehokkuutta pyrittiin
hakemaan luopumalla pienistd ryhmisti ja tarjoamalla opetusta vuorovuosin ai-
neissa, joita opiskelijat valitsivat vihdan. Ammatillisen koulutuksen rahoitus
muodostui valtionosuuksien, oppisopimusrahoituksen sekd ammatillisen koulu-
tuksen lisdrahoituksen lisdksi muista tuotoista, joiden osuus kokonaisrahoituk-
sesta oli suuri. Vuosina 2005-2009 ammatillisen koulutuksen kustannukset kas-
voivat noin 33 %, kun samaan aikaan kokonaisrahoitus kasvoi noin 35 %. Kasvu
johtui péddosin Kuusamon ammatti-instituutin liittymisestd Kainuun ammatti-
opistoon.

Kysymys kansanvallasta on my6s keskeinen asia. Ainestijit ja kunnat valitsi-
vat maakuntavaltuustoon ja -hallitukseen maakunnan johtavat poliitikot. Keskei-
set tavoitteet hyviksyttiin maakuntahallituksessa yksimielisesti. Vain Kajaanin
kaupunginhallituksen puheenjohtaja ei sitoutunut padtoksiin.'® Kokeilun lopussa
poliittinen koneisto alkoi oirehtia levottomuutta. Suurimpana syyné tihin lienee
ollut kokeilun jatkamisesta ja kustannustenjaosta kidyty keskustelu, joka johti
kokeilun loppumiseen. Kokonaisarviointina pédiatoksenteko toimi yllittdvankin
hyvin.

4 YHTEENVETO

Hallintokokeilu pééttyi vuoden 2012 lopussa, koska Kainuun kuntien kesken ei
loytynyt yksimielisyyttd kokeilun jatkamisesta. Viime kddessi asia kaatui siihen,
ettei Puolangan kunnanvaltuusto katsonut kokeiluehtojen olevan hyviksyttavis-
sd. Puolangan kunnan kanta kokeiluun oli muuttunut kriittiseksi vuosien myoti
ja kunnassa suunniteltiin terveydenhuollon jéarjestdmisti ostopalveluna Attendol-

18 Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.
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ta, mikd sitten tapahtuikin. Toisaalta Kajaanin kaupungissa ja Sotkamon kunnas-
sa esiintyi kokeilun loppuvuosina yleisend nikemys, ettd kokeiluehdot olivat
ylisolidaariset Puolangan kaltaisia kuntia kohtaan."

Kokeilusta voidaan tehdé seuraavat padtelmiit:

1. Yleinen alueellinen kehitys maakunnassa oli kaksijakoinen. Matkailussa ja
kaivostoiminnassa tapahtui vahva positiivinen kehitys, joka entisestidin vahvisti
Kajaanin ja Sotkamon ty6llisyyttd ja aluetaloutta. Maakunnan reuna-alueet eivét
piidsseet kasvusta osallisiksi vaan jopa taantuivat.

2. Kainuun maakunnan ja Kajaanin kaupungin aktiivisilla toimenpiteilld kyet-
tiin osittain korvaamaan UPM:n paperitehtaan lakkauttamisen suorat ja vélilliset
tyopaikkamenetykset.?’ Toimenpiteisiin panostaminen vei kuitenkin kohtuulli-
sen paljon voimavaroja muun maakunnan kehittdmiselta.

3. Kokeilun kehittamisrahoituksella ei ollut juurikaan kdytdnnon merkitysta,
mik lienee ollut kokeilun heikoin kohta.?!

4. Kaikkien edelld mainittujen seikkojen ja yleisen yhteiskunnallisen kehityk-
sen vuoksi Kainuun viestokehitys on huolestuttava, ennen kaikkea Kehys-Kai-
nuun kunnissa.

5. Kokeilu onnistui palvelujen kokoamisessa ja kustannusten hillinnéssa. I1-
man riittdviin vahvaa johtamista tima tuskin olisi ollut mahdollista. Sosiaali- ja
terveydenhuollon onnistumisesta oli seurauksena se, ettd kunnat Puolankaa lu-
kuun ottamatta jatkoivat yhteistoimintaa kokeilun paityttyi.?

6. Toisen asteen koulutuksen jérjestelyt toimivat kohtuullisen hyvin. Kokeilun
loputtua kunnat kuitenkin palasivat aikaisempiin jérjestelyihin, miké saattaa olla
pitkilld tdahtidimelld epédtarkoituksenmukaista.

7. Kokeilun myo6ti palveluverkkoa jouduttiin pienissd kunnissa jonkin verran
harventamaan, mutta muutos tapahtui kutakuinkin hallitusti, ja se kohdistui paa-
sddntoisesti vihemmin tédrkeisiin toimintoihin.

1 Hannu Leskinen haastattelussa 17.4.2014.

2 Néin tapahtui lyhyelld tihtdimelld. Syyskuussa 2012 tilanne oli se, ettd Kajaanin entisellé teh-
taalla tyoskenteli ldhes yhtid paljon tyontekijoitd kuin ennen. Tdmé on ollut mahdollista sen takia,
ettd UPM, Kajaanin kaupunki ja Kajaanin maakunta -kuntayhtymi yhdistividt voimavaransa, ja
alueelle muodostui vired yrityskyld. Tyo- ja elinkeinoministeriosséd katsottiinkin, ettd Kajaanissa
onnistuttiin korjaavissa toimenpiteissd selvisti paremmin kuin vastaavissa tilanteissa Kemijirvel-
14, Kaskisissa, Haminassa ja Kouvolassa. Ks. Helsingin Sanomat 29.9.2012, s. 4. Kuitenkin on
huomattava, ettd paperitehtaan lakkauttamisen vililliset vaikutukset ovat olleet suuret eiki niitd ole
kyetty ldheskddn korvaamaan.

2! Niin arvioi muun muassa Hannu Leskinen haastattelussa 17.4.2014.

22 Néiin muun muassa Airaksinen — Haveri — Jéntti 2010, s. 198 sekd Hannu Leskinen haastattelus-
sa 17.4.2014.
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8. Kokeilulla kyettiin merkittdvisti hillitsemédédn kustannusten kasvua. Tdma
oli valttimatontd, koska kuntien taloudet olivat kriisiytymaisséd. Kokeilun loppu-
vuosina kustannukset alkoivat kuitenkin jilleen kasvaa.

9. Kansanvallan nikokulmasta voidaan todeta, ettd kokeilu oli onnistunut.
Kunnat sitoutuivat johtavien paittdjiensd myotd Kajaania lukuun ottamatta hyvin
maakunnan tavoitteisiin. Maakunnan elinvoiman vahvistaminen ja palvelujen
turvaaminen koettiin vahvoina yhteisini tavoitteina.

10. Kokeilulla saattaa olla vaikutuksia, jotka tulevat nikymé&én vasta vuosien
padstd.?

Valtiontalouden tarkastusviraston marraskuussa 2009 julkaiseman ~Kainuun
hallintokokeilun tila” -raportin mukaan kokeilulla on ollut vain vihdinen vaiku-
tus maakunnan kehitykseen. Hallintokokeilu on kuitenkin raportin mukaan edis-
tanyt alueellisten toimijoiden vilistd vuorovaikutusta ja lisinnyt keskushallinnon
kiinnostusta Kainuun asioihin. Virasto my0s katsoi, ettd kokeilun merkittdvin
tulos on se, ettd maakunnassa on ennakkoon toteutettu kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen tavoitteita. Lisdksi viraston mukaan on saatu hillittyd kustannusten
kasvua. Vaikka viraston ndkemys on kriittinen, se katsoo kuitenkin, ettei paluuta
aikaisempaan ole ndhtdvissd.>*

Valtioneuvoston selonteko kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta vuonna
2009 sivusi myos hallintokokeilua. Itse selonteon tekstissd viitattiin pariin ker-
taan lyhyesti kokeiluun. Hallintovaliokunta sen sijaan otti lausunnossaan selkedn
kannan kokeiluun: ”Malli ndyttdd saadun selvityksen mukaan sopivan Kainuun
kaltaisten, vanhenevan ja vihenevin véeston kanssa kamppailevien alueiden
palveluiden jdrjestimiseen.”” Eduskunnan tdysistunto yhtyi nidkemykseen
4.6.2010.

Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen vuoden 2011 tutkimuksessa katsot-
tiin, ettd aiemmin arviointiraporteissa Kainuun hallintokokeilun ansioksi luetut
sddstot todellisuudessa vahintddnkin puolittuvat ja suurimmillaan kumoutuvat
kokonaan. Tdmé ei kuitenkaan tarkoita sitid, ettd kokeilu olisi epdonnistunut,
vaan kokeilulla on saatu kiinnostavaa liséitietoa uudenlaisen toimintamallin vai-
kutuksista, joista kustannukset ovat yksi merkittivi tekijd.?s Tampereen yliopis-
ton tutkimusryhmi (Airaksinen — Haveri — Jéntti) piti puolestaan edelld mainit-
tua tutkimusta vinoutuneena ja katsoo sen sisdltdvin monia puutteita.”’” Vaikka
lahtokohtaisesti VATT:n tutkimuksilla on suuri luotettavuus, katson, ettd tdssi

23 Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 9.

Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 9.

» HaVM 8/2010 vp ja VNS 9/2009 vp.

% VATT 2011, s. 20.

* Tampereen yliopiston tutkimusryhmi 2.9.2011 (Edilex).
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tapauksessa tutkimus ei anna kovin luotettavaa kuvaa kokeilusta, vaan maakun-
nan omat ja Tampereen yliopiston arviot ovat luotettavammat.

Valtiovarainministerion hallintokokeilun seurantasihteeriston loppuraportissa
(2013) arvioitiin, ettd kokeilu onnistui hillitsemé&én sosiaali- ja terveydenhuollon
menoja, ja sen ohella onnistuttiin my0s sosiaali- ja terveydenhuollon integraa-
tiossa. Kokeilussa onnistuttiin luomaan yhteinen maakunnallinen nikemys
alueen kehittimisestd. Tastd huolimatta suurta vaikutusta aluekehitykseen ei
kokeilu onnistunut aikaansaamaan. Raportin mukaan oli suuri lainsdddannolli-
nen ja hallinnollinen virhe, ettid kokeilun jatkamiselle vaadittiin kuntien yksimie-
lisyys.? Seurantasihteeriston nikemyksiin voi yhtyi kaikilta osin.

Yksi tapa arvioida kokeilua on kysya, miké olisi ollut vaihtoehtoinen kehitys
vuosina 2005-2012, ellei hallintokokeilua olisi toteutettu? Ehdottoman varman
vastauksen antaminen on mahdotonta. Voidaan vain otaksua tietty kehityslinja
tapahtuneeksi, joka on sitten uskottava tai sitten ei. Kéytettidvissd olevan tutki-
musaineiston perusteella on paadyttivd seuraavaan. Muutamien pienempien
kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestaminen olisi ollut vaikea-
ta kuluneen kahdeksan vuoden aikana. Kuntatalouksissa olisi menojen kasvu
jatkunut Idhes entiseen malliin ja johtanut lisdéntyneeseen velkaantumiseen,
minkd seurauksena panostukset kehittdmiseen ja tyopaikkojen luomiseen olisi-
vat pienentyneet. Niivettymisen kierre olisi vahvistunut. Kajaanin kaupunki,
Sotkamon kunta ja Suomussalmen kunta olisivat parjdnneet vahvan taloutensa
vuoksi vield muutaman vuoden, mutta kaikki muut kunnat olisivat joutuneet
suuriin vaikeuksiin muutaman vuoden kuluessa.

Iso merkitys arvioitaessa kokeilua on myonteisilld kokemuksilla maakunnal-
lisesta demokratiasta. Kunnallisen itsehallinnon on koettu kaventuneen, mutta
toisaalta asukkaiden itsehallinnon on koettu jopa lisdintyneen, vaikka noin 60 %
tehtédvistd on siirretty maakunnan vastuulle.?” Maakunnan luottamuksesta kokei-
Iuun kertoo omalla tavallaan my0s se, ettd maakuntahallituksessa oli vireilld
suunnitelmia siivouksen, ruokahuollon, jitehuollon, pelastustoimen ja maata-
louslomituksen siirtdmisestd maakunnan vastuulle.*

Kaiken edelld olevan perusteella olisi ollut tdydet perusteet vakinaistaa hallin-
tokokeilu sdatamalla siitd erityislaki. Hallintomalli olisi hyvin sopinut viestdddn
menettdviidn ja runsaan 80 000 asukkaan maakuntaan, jolla on kiistaton keskus-
kaupunki. Haastatellut asiantuntijat ovat tdstd myos yksimielisid.’! Kysymys
hallintomallin soveltuvuudesta muualle maahan on jo huomattavasti vaikeampi

2 Valtiovarainministerié 5/2013, s. 28 ja 37-39.

» TJantti 2011, s. 340.

3 Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.

31 Hannes Kemppainen haastattelussa 12.7.2010, Hannu Leskinen haastatteluissa 2.6.2010 ja
17.4.2014 sekd Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.
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kysymys. Olosuhteiltaan samanlaisia piirteitd — vdeston viheneminen ja vanhe-
neminen sekd maakunnalla on selked keskuskaupunki — esiintyy ainakin Etela-
Savossa ja Pohjois-Karjalassa, joissa Mikkelin ja Joensuun kaupungit ovat kiis-
tattomia keskuskaupunkeja.

Maaliskuussa 2014 on péitetty sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksesta,
joka toteutuu vuoden 2017 alusta. Piitos asettaa maakuntasoisen paatoksenteon
jéilleen uudelleen puntariin. Aluekehityksen haasteet eivit tuolla pditdkselld ole
kadonneet, vaan aluekehitys vaatii vaikuttavampia ratkaisuja, minkd vuoksi
maakuntaitsehallinto on edelleenkin varteenotettava vaihtoehto tulevaisuudessa.
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VI Kunnallinen pakkoliitos

1 KUNNALLISEN PAKKOLIITOKSEN KASITTEESTA
JA HISTORIASTA

Kunnallinen pakkoliitos on ollut maamme kuntajakokeskustelun yksi polttavim-
mista kysymyksistd kautta historian. Se on luonnollista, koska siihen kytkeyty-
vit keskeiset kunnalliset kysymykset: 1) kunnan ja valtion suhde, 2) kunnallinen
itsehallinto, 3) kunnan vastuu ja velvollisuus jdrjestdd palvelut asukkailleen ja
4) kuntalaisen perusoikeudet. Eri aikakausina on painotettu eri nikokulmia. Tal-
14 hetkelld yhteiskuntamme valtavirrassa painottuvat kuntalaisten perusoikeudet
seki kunnan vastuu ja velvollisuus jirjestdd palvelut, jolloin kunnallinen itsehal-
linto on jddnyt taka-alalle.

Sdddettdessd ensimmdistd lakia kunnallisesta jaotuksesta pakkoliitospykild
nihtiin tarpeelliseksi. Laki kunnallisesta jaoituksesta (KJaoitusL) vuodelta 1925
sddti 3 §:n 1 momentissa: “Jos kunta, jota jaoituksen muutos koskee, titd vastus-
taa, pantakoon se toimeen ainoastaan, milloin muutos havaitaan tarpeelliseksi
huomattavan epidkohdan ehkdisemiseksi, poistamiseksi tai vihentimiseksi taik-
ka milloin tédrked yleinen etu sitd muutoin vaatii.”

Kului kuitenkin Idhes 20 vuotta ennen kuin edelld mainitun pakkoliitospyka-
ldn nojalla toteutettiin ensimmaéinen pakkoliitos. Tamé tapahtui, kun padministe-
ri Urho Castrenin (kok.) hallitus (SDP, ML, Kok., Ed., amm.) paitti syksylld
1944 Helsingin suuresta alueliitoksesta.' Pakkoliitos tuli voimaan vuoden 1946
alusta.

Pakkoliitospykild sdilyi kuntajakolaissa vuonna 1992 tapahtuneeseen kunta-
jakolain tarkistukseen (980/1992) saakka, jolloin lakia muutettiin niin, ettid kun-
nan vastustaessa ei muutosta madrittdisi toimeenpantavaksi. Lain muutoksen
2 a § kuului seuraavasti: ”Milloin kuntien valtuustot yhdessi esittdvit kuntiensa
yhdistdmistd, on sité tarkoittava kuntajaon muutos 2 §:n estiméttd pantava tiy-
tdntoon esityksen mukaisena, jollei tdrked yleinen etu vaadi sen hylkdimistd.
Milloin sen kunnan valtuusto, jota kunnan lakkauttaminen tai uuden kunnan pe-
rustaminen koskisi, vastustaa muutosta, muutosta ei miiritd toimeenpantavak-

29

S1.

' Vnp 5.10.1944.
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Pakkoliitosmahdollisuus oli kuntajakolaissa 67 vuotta, tosin viimeisen 15
vuoden aikana pakkoliitoksia ei kuitenkaan kdytdnnossi tehty. Lakiin kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta (9 §) otettiin ns. kdyhien kuntien osalta mahdolli-
suus antaa vuoden 2009 alussa hallituksen esitys eduskunnalle kuntajakolain
muuttamisesta siten, ettd valtioneuvosto voisi arviointiryhmin tai kuntajakosel-
vittdjdn ehdotuksesta pddttdd kuntajaon muutoksesta. Arviointimenettely oli
osoittanut, ettd muutamien kuntien osalta kaikki muut keinot oli jo kédytetty. Hal-
litus ei kuitenkaan téllaista esitystd vuonna 2009 antanut. Asia ilmeisesti koettiin
hallituspuolueiden keskuudessa poliittisesti niin hankalana, ettei rohkeutta esi-
tyksen antamiseen tuolloin ollut. Vuonna 2013 sédéddetty kuntarakennelaki sisil-
tad pakkoliitosmahdollisuuden siten, ettd taloudelliselta asemaltaan heikko kun-
ta voidaan pakkoliittdd naapurikuntaan arviointiryhmén kisittelyn ja kuntajako-
selvityksen jdlkeen.? Kuntarakennelaki tuli voimaan 1.7.2013. Kuntarakennelain
18 §:n nojalla valtioneuvosto teki kesidkuussa 2014 kaksi pakkoliitospaitosti:
Lavian kunta liitettiin Porin kaupunkiin ja Tarvasjoen kunta Liedon kuntaan,
molemmat vuoden 2015 alusta.

Pakkoliitoksen keskeinen tunnusmerkki on kunnan vastustus. KJaoitusL:n ja
vuoden 1977 lain sanamuodoista ei kidynyt selvésti ilmi, vaaditaanko erityisten
edellytysten lisdksi jonkin yleisen edellytyksen olemassaolo. Oli siten haettava
johtoa siitd, miten pykéldt rakentuvat suhteessa toisiinsa. Tilloin havaitaan, ettd
yleiset edellytykset vaaditaan kaikille kuntajaon muutoksille, ja timé koskee
myos pakkoliitoksia.?

Se, milloin kunnan on katsottava vastustaneen kuntajaon muutosta, ei yleensa
ole aiheuttanut tulkintaongelmia. Kun kunta ei ole vastustanut kuntajaon muu-
tosta sinéinsi, vaan ainoastaan jotakin siihen liittyvéa ehtoa, kuntajaon muutos on
voitu toteuttaa ilman, ettd on vaadittu erityisten edellytysten olemassaoloa. Sen
sijaan tilanne on erilainen, jos kunta on ilmoittanut vastustavansa kuntajaon
muuttamista kokonaisuudessaan, ellei jotakin sen itsensi asettamaa ehtoa tiyte-
tda. Tdlloin jos kunta on asettanut ehdoksi sen, ettd kuntaan liitetddn jokin muu
alue muusta kunnasta, vaaditaan erityiset edellytykset kuntajaon muuttamiseksi.
Jos kyseessd on muu kuin aluekohtainen ehto, erityisiad edellytyksid ei vaadita.*

Vaikka pakkoliitoksella tarkoitetaan kokonaisen kunnan liittdmistd toiseen
kuntaan, tutkimuksessani on perusteltua tarkastella toteutettujen varsinaisten
pakkoliitosten lisdksi my6s Sipoon osan siirtdmistd Helsinkiin vuoden 2009
alusta. Sitd voidaan luonnehtia pakkoliitokseksi, koska siirtimisessi oli kyseessd

2 Laki kuntajakolain muuttamisesta ja viliaikaisesta muuttamisesta. Kuntarakennelaki 478/2013.

* Rytkold 1957, s. 81 sekd Rytkold 1978, s. 42.
4 Ks. Rytkold 1978, s. 43 ja 44 sekid Rytkold 1957, s. 83 ja 84.
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yhtiéltd padkaupunkiseudun mitassa varsin suuri alue, noin 26,5 km?, ja toisaal-
ta alueella asui noin 2 000 ihmisti.

Pakkoliitospditokset ovat olleet kytkoksissd kunkin aikakauden yhteiskunnal-
liseen ja poliittiseen tilanteeseen. 1940-luvulla tapahtui yksi pakkoliitos, 1950-1u-
vulla kaksi, 1960-luvulla viisi, 1970-luvulla seitsemin ja 2010-luvulla kaksi.
Pakkoliitosten keskittyminen 1960- ja 1970-luvulle ei ollut sattuma. Ruotsin
kuntauudistus 1960-luvun alkuvuosina ja Suomen kuntauudistussuunnitelmat
loivat maahamme yhteiskunnallisen ilmapiirin, jossa pditokset olivat mahdolli-
sia. Viime vuosien aikana on ollut havaittavissa samanlaisen ilmapiirin muotou-
tumista. Missd laajuudessa tilanne johtaa pakkoliitoksien toteuttamiseen vield
tulevaisuudessa, jad ndhtiviksi.

2 TARKEA YLEINEN ETU KUNTAJAKO-
LAINSAADANNQSSA JA MUUSSA
LAINSAADANNOSSA

2.1 Tarkei yleinen etu

Vuoden 1925 KJaoitusL:n 3 §:n 1 momentissa sdddettiin seuraavaa: ”Jos kunta,
Jjota jaoituksen muutos koskee, tditd vastustaa, pantakoon se toimeen ainoastaan,
milloin muutos havaitaan tarpeelliseksi huomattavan epdkohdan torjumiseksi,
poistamiseksi tai vihentdmiseksi taikka milloin tdrked yleinen etu sitd muutoin
vaatii.” Vuoden 1977 lain 3 § oli asiallisesti samansiséltoinen: "Milloin sen kun-
nan valtuusto, jota kuntajaon muutos koskisi, vastustaa muutosta, muutos saa-
daan mddrdtd toimeenpantavaksi vain, jos tdrkedn yleisen edun on katsottava
sitd vaativan.”

Miti tarkoittaa tdrked yleinen etu? Kisitettd kiytetddn paljon lainsdddannossi
sekd oikeudellisissa ja hallinnollisissa pdatoksissi ja kirjoituksissa. Tédrked ylei-
nen etu on keskeinen kisite ennen kaikkea rikos- ja ympéristooikeudessa.

2.2 Tirkei yleinen etu rikosoikeudessa
Rikoslainsddddannossd ilmaisua “tirked yleinen etu” kédytetddn muun muassa
toimenpiteistd luopumista koskevissa sddnnoksissd. Oikeudenkdynneisti rikos-

asioissa annetun lain’ 1 luvun 8 §:n mukaan syyttdjd voi jattdd syytteen nosta-
matta kohtuus- tai konkurrenssiperusteella, jollei erittdin tirked yleinen tai yksi-

> ROL 11.7.1977/689.
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tyinen etu muuta vaadi. Rikosoikeuden tutkijat katsovat, ettd késite on avoin ja
epitdasmallinen ja ettd silld voidaan puolustaa jopa vastakkaisiakin ndkemyksid.
He katsovat kuitenkin, ettd yleinen etu on olemassa ennen kaikkea seuraavissa
tapauksissa: 1) rikos on torked tai rikollinen toiminta on laajaa, 2) rikoksentekiji
on vaarallinen, 3) yhdenvertaisuus vaatii syytteen nostamista. Perusteista yhden-
vertaisuus on toissijainen suhteessa rikoksen torkeyteen ja rikoksentekijin vaa-
rallisuuteen. Silld ei ole itsendistd merkitystd, vaan se otetaan huomioon vasta
sitten, kun punnitaan rikoksen torkeytti tai tekijin vaarallisuutta eli sitd, tdyttyy-
ko erittdin tirkeédn yleisen edun vaatimus.” Syyttdjan kdytdnnon tydssé ratkaisu
lopulta on tehtidvd kokonaisharkinnalla, jossa punnitaan eri suuntaan menevid
kriteerejd keskendédn. Koska tapaukset ovat aina yksilollisid, ei timén pidemmil-
le menevii ratkaisusuositusta ole olemassa. Lienee kuitenkin niin, ettid erittdin
tiarked yleinen etu tulee kysymykseen varsin harvoin.

2.3 Tirkei yleinen etu ympiristooikeudessa

Mielenkiintoisen ja ajankohtaisen tarkastelundkdkulman tirkeédédn yleiseen etuun
tuo kaivoslainsdadiannosti esiin nousevat kysymykset. Eija Mékinen on tarkas-
tellut yleisti ja yksityistd etua kaivoslainsddaddnndssd vuonna 2007. Olen hinen
kanssaan samaa mieltd siind, ettei yleisid etuja eli yleisid intressejd voida méaéri-
telld olosuhteista riippumatta, silld niitd on monenlaisia, ja ne ovat aikaan ja yh-
teiskunnalliseen kehitykseen sidottuja. Yksityinen taloudellinen etu on ilmisel-
visti yksityinen etu, mutta toisaalta edellytysten luominen taloudelliselle toime-
liaisuudelle on my6s yleinen, kansantalouteen viittaava etu. Yleinen etu ei my0s-
kddn médrdydy yksityisten etujen suuren lukumiirdn perusteella, vaan yleinen
intressi voi olla yhdenmukainen yhden yksityisen intressin kanssa tai se voi olla
tdaysin riippumaton yksityisistd intresseistd. Sen ohella yksityiset intressit kilpai-
levat monesti keskendin.®

Yleinen etu voi olla yhteiskunnan kokonaisetu, mutta ei ole ollenkaan harvi-
naista, ettd yleiset intressit kilpailevat keskenédan. On varsin tavallista, ettd talou-
delliset intressit kilpailevat ympdristollisten intressien kanssa ja erilaiset talou-
delliset tai ympdristolliset intressit kilpailevat myos keskenédédn. Ndin on ennen
kaikkea maankiytossi, johon liittyy samanaikaisesti julkisia ja yksityisid intres-
sejd.’

¢ Né&in muun muassa Lappi-Seppild LM 1991, s. 1210-1213 seki Rautio DL 1997, s. 4.

7 Ks. Rautio DL 1997, s. 4. Rautio perustaa nikemyksensi lakivaliokunnan linjanvetoihin 1970-,
1980- ja 1990-luvulla sekd Lappi-Seppéldn LM 1991 kirjoituksen ndkemyksiin.

8 Mikinen 2007, s. 3 ja 4. Ks. my6s Vihervuori 1981, s. 38.

®  Maikinen 2007, s. 4. Ks. my6s Vihervuori 1981, s. 41 seki Kuusiniemi 2001, s. 63.
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Mikisen mukaan ympdristollisessd péddtoksenteossa yleiset intressit voivat
olla joko kayttdintressejd tai suojeluintressejid. Kayttointressi voi tarkoittaa esi-
merkiksi liikennettd, energiahuoltoa, teollista toimintaa, maanpuolustusta tai
tyollisyyttd. Suojeluintressi tarkoittaa esimerkiksi yleistd terveytti, viihtyisyyttd,
turvallisuutta seki luonto-, kulttuuri- ja maisema-arvoja. Ympdristolliset intressit
kiinnittyvit usein joko maankidyton kilpaileviin vaihtoehtoihin tai lajien suojele-
miseen.'”

Kaivoslain (503/1965)!! sditdmisen aikoihin kaivannaisteollisuuden kansanta-
loudellinen merkitys oli huomattava. Muuhun yleisen edun nikokulmaan ei lain
perusteluissa (HE 122/1962 vp) viitattu. Vajaan 50 vuoden aikana olosuhteet
ovat kuitenkin olennaisesti muuttuneet. Nykyédidn kaivannaisteollisuus on péé-
osin yksityistd toimintaa, jossa ulkomaisilla yrityksilli on entistd suurempi
osuus. Sen vuoksi on tarpeen arvioida uudelleen teollisuudenalaan liittyvii ylei-
sen edun kysymyksenasetteluja.

Kaivannaisteollisuus tuottaa teollisuudelle raaka-ainetta, mikd on yleisen
edun vuoksi tirkedd. Laki valtion takuista perusraaka-ainehuollon turvaamiseksi
(651/1985) korostaa mineraalien saatavuutta kansantalouden kehityksessd. Lain
mukaan takuita myonnettiessd on kiinnitettidvéa erityisti huomiota raaka-aineen
tuonnin tirkeyteen kansantalouden kannalta.

Kaivosten ty6llisyysvaikutukset ovat alueellisesti merkittivid, koska Suomes-
sa ne sijoittuvat padsaantoisesti sellaisille seuduille, joilla ty6ttomyys on korkea.
Niin on esimerkiksi Kainuussa, jossa Sotkamossa sijaitseva Talvivaaran kaivos
on merkittava tyollistdjd ja on myds aiheuttanut sen, ettd viime vuosina Sotkamo
on ollut ainoa Kainuun kunta, joka on kyennyt sdilyttdmiin vikiméirinsa. Vaik-
ka tyollisyys onkin néhtdvd Sotkamossa kiistattomana yleiseni intressind, sa-
maan aikaan punnittavana ovat myos suojeluintressit: yleinen terveys, viihtyi-
syys ja turvallisuus. Nayttdd siltd, ettd kaivosyritys ei ole kiinnittdnyt riittdvasti
huomiota toimintansa ympiristovaikutuksiin, minkd seurauksena ldhialueen
asukkaat ovat kohtuuttomasti kirsineet. Jos tdssé suhteessa ei tapahdu korjausta
kohtuullisessa ajassa, tyollisyys ei yksin riitd yleisen edun tidyttymiseen.

Lapin maakuntasuunnitelmassa 2030 todetaan kaivostoiminta yhdeksi kan-
sainvilisesti kilpailukykyiseksi toimialaksi Lapissa. Yhdessd teollisuuden ja
energiatoimialan kanssa siltd odotetaan 3 000 tydpaikan lisdystd vuoteen 2030
mennessd. Suunnitelman mukaan kaivosklusterin kehittymistd tuetaan kattaen
infrastruktuurin, osaamisen ja koulutuksen seké t&k-toiminnan. Kaivostoimin-
nalle myOnteistd ilmapiirid ja lainsdddintod edistetddn seki kaivoksiin varaudu-
taan ennakoimalla yhteen sovittaen maankdyttoon ja ympéristdon, tydvoimaan

10" Mikinen 2007, s. 4.
" Vuonna 2014 voimassa oleva kaivoslaki on vuodelta 2011 (621/2011).
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sekd liikenteeseen liittyvid ratkaisuja.'? Kaivostoiminta ndhdéin aluepoliittisesti
hyvin merkittivind Lapissa. Yleinen etu tiyttyy kiistatta alueella, jolla on erityi-
sen ongelmallista luoda uusia tydpaikkoja.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd raaka-aineen saatavuuden on kiistattomasti
katsottava tdyttivin yleisen edun vaatimuksen. Tama johtuu siité, ettd kansanta-
loudelliset perusteet ovat vahvat. Tydllisyys ja aluepolitiikka ovat myds vahvoja
yleisid etuja, mutta niitd punnittaessa ympériston terveys-, viihtyisyys- ja turval-
lisuusndkokohdat asettavat reunaehtoja.

2.4 Tirkei yleinen etu kuntajakolainsdadannossa

Vuoden 1925 KJaoitusL:ssa tirkedtd yleistd etua tismennettiin esimerkkiluette-
lolla, mutta vuoden 1977 laki kuntajaosta ei mitenkddn tdsmentédnyt tirkedd
yleisti etua. Erosta huolimatta molemmat ilmaisut tarkoittavat samaa. Kyseessi
ovat joustavat oikeusnormit, joilla lainséddtdjd tietoisesti on antanut paittdjélle
harkintavaltaa. Tami on tapahtunut joko suoranaisesti (esimerkiksi latitudiméaa-
riykselld, jolloin on médritelty vain rangaistuksen yli- ja alaraja) tai epadsuorasti
kayttamalla sellaisia késitteitd kuin “hyvi tapa”, “kunnian vastaista”, “hyvéksyt-
tavd syy”, “epdsuhteessa”, “kohtuullinen”. Joustavien ja tavallisten oikeusnor-
mien vililld on vain aste-ero."

Joustava oikeusnormi on kirjoitettu joko yksin tai se sisdltdd tyyppiluettelon.
KlJaoitusL:n pakkoliitospykiélédssi oli lyhyt tyyppiluettelo: huomattavan epékoh-
dan ehkiisemiseksi, poistamiseksi tai vihentdmiseksi. Vuoden 1977 lain vastaa-
vassa pykildssd tyyppiluetteloa ei endd ollut. Joustavassa oikeusnormissa voi-
daan viitata my0s tyyppiluetteloon, joka sijaitsee muualla lainsddddannossd. Oi-
keuskirjallisuudessa on yleisesti katsottu, ettd joustavat oikeusnormit eivit johda
mielivaltaisiin ratkaisuihin sen useammin kuin Kkiintedt oikeusnormitkaan. Se,
ettd eri aloilla on joustavia oikeusnormeja, on osoitus maamme korkeasta oi-
keuskulttuurista. Otto Brusiin on todennut oivallisesti: “Tuomarien on ymmaér-
rettavd, miten hienostunut véline heididn kdteensd annetaan joustavien oikeus-
normien muodossa, heidén tulee kyetd avarakatseisesti, mutta ilman mielivaltaa
tuota vilinettd kdyttamaidn. Sanalla sanoen: joustavat oikeusnormit edellyttiviit,
ettd yhteiskunnan oikeuskulttuuri on korkealla tasolla, ne ovat korkean oikeus-
kulttuurin ilmaus.”"*

Brusiinin mukaan on luonnollista, ettd eri oikeudenaloilla harkinta jossain
madrin vaihtelee. Kauppaoikeudessa tapahtuu oikeusvarmuuden ja selvyyden

12 Lapin maakuntasuunnitelma 2030, s. 20 ja 21.
13 Néin muun muassa Brusiin DL 1938, s. 287.
14" Brusiin 1938, s. 289.
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vuoksi sekd kansainvilisen kaupan sujumiseksi standardisoitumista. Puhutaan
kansainvilisestd kauppatavasta. Tdlloin tuomari edelld mainittujen pohjalta tis-
mentdd joustavien oikeusnormien sisédllon kussakin oikeustapauksessa. Jousta-
van oikeusnormin soveltaminen on tyystin erilaista esimerkiksi perheoikeudes-
sa. Vaaditaan, ettd herkit eetillissdvyiset vivahdukset on otettava huomioon jo-
kaisessa yksittdistapauksessa mikili mahdollista. Tuomarin harkinta on tilldin
vaativampaa ja vaikeampaa kuin kauppaoikeudessa. Sama pitee rikosoikeuteen,
koska ihmiskohtaloista pditettdessid on kéytettdvi ddarimmilleen hiottuja jousta-
via ajatusvilineitd, ja niitd soveltavien tulee olla avarakatseisesti elamii ja sy-
vésti ihmisid ymmartivid tuomareita. Esimerkkini joustavista oikeusnormeista,
jotka ovat aikojen kuluessa osoittaneet elinvoimansa, Brusiin mainitsee vuoden
1734 oikeudenkdymiskaaren monet sdadnnokset.'

Kaarle Makkonen kiyttdd nimitystd yleislausekkeet, joilla hinen mukaansa
tietoisesti jdtetddn ratkaisijalle harkintavaltaa. Makkonen katsoo kuitenkin, ettd
kdytdnnossd ndma normit tuskin juurikaan tulkintatilanteessa poikkeavat muista
normeista.'®

Aulis Aarnion mukaan muuttuva yhteiskunta on aikaansaanut paineen luoda
entistd enemmén punnintanormeja, kuten joustavat oikeusnormit, joissa oikeus-
tosiseikasto on jitetty kokonaan tdsmentdmittd tai on esimerkkiluettelo. Télldin
joustavat normit siirtdvét painopistettd lakia soveltavan viranomaiskoneiston
suuntaan. Aarnio katsoi, ettd tulevaisuudessa perinteinen velvollisuuksien ja oi-
keuksien sddntely syrjdytyy punninta-, tavoite- ja resurssinormien hyviksi.'’
Aarnion nikemys (1989) oli erittdin osuva. Hin jatkoi punnintanormien analy-
sointia vuoden 2006 teoksessaan.'®

Seppo Laakso jakaa oikeusnormien tulkintatilanteet viiteen eri ryhméién: 1.
sdadnnds on yksiselitteinen, 2. sdinnos sisdltdd harkintamarginaalin, 3. sdinnok-
set ovat ristiriitaisia, 4. sddnnds on tulkinnanvarainen ja 5. sadnnos puuttuu koko-
naan. Kun sddnnos sisiltdd harkintamarginaalin, voidaan puhua harkintatilan-
teesta, jolloin asetetaan vain harkinnan rajat tai kehykset. Harkintaa ohjaavina
tekijoind tulevat kyseeseen myos yleiset oikeusperiaatteet, kuten yhdenvertai-
suus ja kohtuus. Laakso kutsuu téllaisessa tilanteessa tehtyjd ratkaisuja ns. on
katsottava -ratkaisuiksi."

15 Brusiin 1938, s. 289, 290 ja 293. Aarnio pitdid vuoden 1734 oikeudenkidymiskaarta sitkeidhenki-
send sen vuoksi, ettd sen taidokkaasti muotoillut lakitekstit ovat antaneet tilaa yhteiskunnallisen,
poliittisen ja teknisen kehityksen vaatimille muutoksille. Ks. Aarnio 2006, s. 108.

16 Makkonen 1981, s. 83 ja 84.

17" Aarnio 1989, s. 77 ja 78.

18 Aarnio 2006, s. 115-117. Aarnion mukaan ei ole néhtdviss, ettd jaiykkyyden ja jouston vilinen
jéannite olisi hdvidmasséd yhteiskunnasta tai ettd se ratkeaisi yksiselitteisesti jommankumman hy-
viksi, vaan jinnite synnyttdd kulloisenkin ajan tarpeisiin “kolmannen tien.”

19 Laakso 1990, s. 132 ja 133.
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Heikki Kulla luonnehtii joustavia oikeusnormeja kielellisesti viljasisiltoisiksi
sadnnodiksi. Tdllaisia ovat hdnen mukaan muun muassa “julkinen etu, yleinen
jarjestys ja turvallisuus, vilpiton mieli, ihmisarvo, lapsen etu, painavuus, tarpeel-
lisuus, sopivuus ja kohtuullisuus™. Kulla tuo esiin saksalaisen Hedemanin kirjoi-
tuksen vuodelta 1933, jossa tdmé varoitti joustavien oikeusnormien vaaroista,
ettd ne voivat pahimmillaan johtaa totalitdédriseen vallankdytt6on, ja roomalaisen
oikeuden rappio alkoi Bysantissa silloin, kun oli siirrytty ankarasta lainsovelta-
misesta lempedin ja pehmeédén harkintaan. Kulla tuo osuvasti esiin Neuvostolii-
ton esimerkin joustavien oikeusnormien mielivaltaisesta soveltamisesta puo-
lueen ja talousjérjestelmin intressien toteuttamiseksi. Kulla pitdd Hedemanin
nikemyksid huomionarvoisina. Hdn kuitenkin katsoo, ettd Suomessa joustavien
oikeusnormien soveltamiseen ei kuitenkaan katsota liittyvédn tuomioistuinkont-
rollin ulottumattomissa olevaa toimintaa.”” Tami on oleellinen ja perusteltu né-
kokohta.

Voimassa olevan kuntarakennelain merkittdvin joustava oikeusnormi on lain
19 §:n 2 momentti. Sen mukaan vastoin kunnan valtuuston tahtoa voidaan kun-
nan osa siirtdd, jos 1) muutos on muutosta vastustavan kunnan kannalta véhdinen
ottaen huomioon muutoksen vaikutukset kunnan asukasméiirddn, maapinta-
alaan, kunnallisiin palveluihin, talouteen, elinkeinotoimintaan, yhdyskuntara-
kenteen kehitykseen tai muihin niihin verrattaviin seikkoihin tai 2) 4 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitetun alueen kehittdminen edellyttdd muutosta eikd muutos mer-
kittdvasti heikennd muutosta vastustavan kunnan toimintakykyi ja edellytyksid
vastata palvelujen jdrjestimisestd ja rahoituksesta. Tapauskéytidntod lainkohdan
soveltamisesta on ehtinyt kertyd vuoden 2009 kuntajakolain ja sen muuttamisek-
si sdddetyn vuoden 2013 kuntarakennelain aikana varsin niukasti.

Kuntajakokysymykset ja varsinkin pakkoliitoskysymykset ovat sen luontoisia
asioita, ettei kiinteilld oikeusnormeilla voida hallita eteen tulevia moninaisia ta-
pauksia. Pakkoliitospiitos ei ole koskaan rutiiniratkaisu. Jotta asia voidaan oi-
keudellisesti ratkaista, tarvitaan vélttdmaittd joustavaa oikeusnormistoa.

3 TARKEA YLEINEN ETU JA PAKKOLIITOS-
KYSYMYKSET OIKEUSKIRJALLISUUDESSA

Pakkoliitoskysymyksid ja sen keskeisintd kysymystd, tirkedd yleistd etua, on
kisitelty verraten vihén oikeuskirjallisuudessamme. Ensimmiinen kirjoitus lie-
nee vuonna 1923 Lakimies-lehdessd julkaistu Torsten Malisen kirjoitus. Hén

% Kulla 2010, s. 1-19.
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kirjoitti laista kunnallisen jaoituksen muuttamiseksi lainvalmistelukunnan ehdo-
tuksen pohjalta. Laki toteutui pitkilti ehdotuksen mukaisena. Kirjoitus nosti
esiin muutamia kysymyksid, jotka ovat sidilyneet keskeisind periaatteina kulu-
neen runsaan 88 vuoden ajan. Ensimmaéinen periaate oli se, ettd molemmat muu-
toksen kohteeksi joutuvat kunnat, niin luovuttava kuin vastaanottavakin kunta,
ovat oikeudellisesti samanarvoisia. Toinen periaate oli, ettd ’sangen laajoissa ja
monimutkaisissa” liitoskysymyksissi tuli harkita mahdollisuutta toimittaa tutki-
mus selvitysmiehen tai maaherran toimesta.?!

K. J. Stahlbergin artikkeli ”Kunnan itsepuolustusoikeus toiseen kuntaan liitt4-
mistd vastaan” on vuodelta 1939. Stahlberg viittasi lainvalmistelukuntaan kisi-
tellessdén KJaoitusL:n 3 §:n sddnnostd: ”Sanoilla “havaitaan tarpeelliseksi’ tar-
koitetaan, ettei jaoitusmuutosta ole tillaisessa toimeenpantava, jos muita keinoja
on kiytettdvissd vallitsevan epdkohdan poistamiseksi. Kuntain itsendisyyttd ei
ole niiin vakavalla toimenpiteelld loukattava, jos parannus voidaan aikaansaada
muulla sopivammalla tavalla.” Stahlbergin esiin nostama periaate jaotusmuutos-
ten toissijaisuudesta on ollut keskeinen periaate koko kuntajakolainsddddnnon
voimassaoloajan. Hén totesi kansainvilisiin vertailuihin nojautuen, ettd koko-
naisliitosta varten on vaadittava, ettd silld torjuttavat epikohdat ovat oleellisesti
suuremmat ja sitd vaativa tirked yleinen etu on paljon tirkeimpi kuin ne, joiden
nojalla voidaan osittaiseen liitokseen ryhtyd.”? Kokonaisliitoksessa on kysymys
kunnan olemassaolosta, minké vuoksi sithen vaaditaan olennaisesti vahvemmat
perusteet kuin osittaisliitokseen.

Reino Kuuskoski rinnasti yleisen edun valtion etuun. Sen tuli kuitenkin olla
tiarked, jolla tarkoitettiin huomattavasti rajoittaa yleisen edun kisitettd.” Viljo
Linnin mukaan laki antoi kuntajakoasioissa paljon tilaa harkinnalle. Lain sovel-
taminen riippui siitd, miten valtioneuvosto, ldhinnd sisdasiainministerid, asian
harkitsi. Kun asia oli ndin harkinnanvarainen, ei voitu koskaan sanoa, etti paitos
on lainvastainen. Linni teki kuitenkin selvin eron pakkoliitoksen ja muunlaisen
liitoksen vililld.*

Olavi Rytkoldn mukaan ilmaisu “havaitaan tarpeelliseksi” tarkoitti sitd, ettei
jaotuksen muutosta tullut panna toimeen, jos muilla keinoilla voitiin saavuttaa
samat paamairit. Kannanotollaan Rytkold tuli Stahlbergin kanssa samoille lin-
joille. Tamai oli sopusoinnussa kuntien alueellisen koskemattomuuden kanssa,
johon ei tullut hallinnollisten tai muiden epidkohtien korjaamiseksi yleensidkédn
puuttua, jos korjaus voitiin saada aikaan muilla keinoilla. KHO 20.9.1955 taltio

21 Malinen LM 1923, s. 157 ja 162.
2 Stéhlberg LM 1939, s. 477.

2 Kuuskoski MK 1946, s. 303.

2 Linni MK 1949, s. 264 ja 265.
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4314 oli Rytkéldan mielesti tapaus, jossa jaotuksen muuttaminen oli ainoa keino.
Alueliitos toteutettiin kulkuyhteyksien parantamiseksi, silld muita keinoja asian
hoitamiseksi ei ollut.”

Rytkolan mukaan térked yleinen etu ei tarkoittanut kunnan jésenen etua tai
kunnan etua yhtd véhin kuin valtionkaan etua vaan kokonaisuuden etua. Usein
katsotaan, ettd pakko voidaan kohdistaa vain siihen kuntaan, joka on laiminly6-
nyt hallintonsa hoidon. Useimmiten néin olikin, mutta periaate ei ollut ehdoton.
Olosuhteet saattoivat olla sellaiset, ettd kokonaisetu vaati hyvin asiansa hoita-
neen vastustuksesta huolimatta sen liittimistd naapurikuntaan. T#ll6in tuli puol-
tavien intressien olla suhteellisesti suurempia. Pakollista kokonaisliitosta oli aina
arvosteltava ankarammin kuin pakollista osittaisliitosta. Rytkold luonnehti pak-
koliitospykéldn harkintaa oikeudenetsinnéksi (Rechtsfindung) ja sen myoti oi-
keusharkinnaksi. Rytkoldn mielestd sen kunnan esittdmiin ndkokohtiin, joka
menettid alueitaan, oli kiinnitettivi erityistd huomiota. Samoin oli myds mene-
teltdva sen kunnan suhteen, joka joutui vastaanottamaan taloudellisesti erityisen
raskaan alueen. Kuitenkin oli muistettava, ettd ehdottoman ja yleispétevén sién-
non luominen oli mahdotonta, koska ratkaisu riippui viime kddessé olosuhteista
kussakin yksittdistapauksessa erikseen.?

Arno Hannuksen mielestid kunnan mielipiteelld oli itseisarvonsa jopa silloin,
kun sitd ei voitu pitdd perusteltuna tai jarkevini.”” Hannuksen kannanoton taus-
talla lienee ollut hdnen vahva kunnallisen itsehallinnon kunnioituksensa.

Matti Niemivuo katsoi, ettd tirked yleinen etu oli médritteleméton. Lain esi-
toistd ei tullut johtoa siihen, mité tirked yleinen etu tarkoitti. Niemivuon mukaan
se tarkoitti 1ihinnd valtakunnallisen kokonaisedun huomioon ottamista. Muutok-
sesta tuli olla etua laajemmaltikin kuin vain sitd koskeville kunnille. Mikdli
muutosta perusteltiin vain kunnallisten palvelujen parantamisella, ei tirkei ylei-
nen etu ollut kyseessd. KHO 1980 A 1II 13 oli Niemivuon mielesti ratkaisu, joka
on ollut omiaan haméartamaén sitd, milloin on kysymyksessd kuntajaon muutosta
vaativa tirked yleinen etu. Siind oli kysymys paétoksesti, jolla oli siirretty noin
60 hehtaarin suuruinen alue Huittisten kaupungista Keikyén kuntaan. Alue muo-
dostui kahdesta tilasta ja silld asui 13 asukasta. Huittisten kaupunki oli vastusta-
nut muutosta ja valitti paatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. KHO hylka-
si valituksen ddnin 4-3. Niemivuo totesi vield, ettd “on sangen vaikea tdssd
kohdin séddtad tyhjentdvid méardyksid, samalla liiaksi rajoittamatta hallitusvallan

toimintavapautta”.?®

> Rytkold 1957, s. 85.

¢ Rytkold 1957, s. 87-89 seki Rytkold 1978, s. 47 ja 48.

27 Hannus 1977, s. 1260.

2 Niemivuo 1983, s. 603, 604, 606, 607 ja 612 sekd Niemivuo 1991, s. 62.
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Toivo Holopaisen nikemys tirkedstd yleisestd edusta oli karun arkinen. Hinen
teella, ettei edellytyksid ole ollut olemassa. Niinkin voimakkaat vaatimukset
kuin huomattava epikohta ja tirked yleinen etu on aina katsottu tdytetyiksi. T4-
mi johtui Holopaisen mukaan siitd, ettd jaotuksen muuttamisessa vaikuttivat
monet erilaiset ndkokohdat, joista jokin aina riitti tdyttimédn harkinnalle tilaa
jattdvan muutosedellytyksen. Oikeudellisen analyysin tarvetta ei Holopaisen
mukaan niiden sddnnosten tulkinnassa juurikaan ollut.?

Tirkedlle yleiselle edulle ei ole oikeuskirjallisuudestamme 16ydettdvissd yh-
teistd midritelmidd. Suurimman yhteisen kannatuksen on saanut nidkemys, ettid
tarkedssa yleisessd edussa on kysymys kokonaisedusta, joka on intressind mer-
kittavampi kuin yhden tai useamman kunnan tai jopa merkittdvampi kuin valtion
etu. Tamin nikemyksen ovat selkeimmin tuoneet esille Rytkold ja Niemivuo.

Ajankohtaiseen kuntauudistukseen liittyen on tuotava esiin Juha Lavapuron
vuoden 2013 kirjoitus , jossa hdan puntaroi perusoikeuksien ja kunnallisen itse-
hallinnon toteutumista péétettdessi kuntarakennelain 18 §:n perusteella erityisen
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan liittimisestd naapurikuntaan.
Lavapuro katsoo, ettd perustuslakivaliokunta on kuntarakennelaista antamassaan
lausunnossa (PeVL 20/2013 vp) linjannut asiaa tavalla, jolla tulee olemaan laa-
jempaakin merkitysté tulevaisuudessa.’® Pd#tostd on tulkittava niin, ettd perus-
tuslakivaliokunta katsoo kunnallisen itsehallinnon asettavan lainsédétdjin ja val-
tioneuvoston toimille tietyt rajat. Keskustelua asiasta tarvitaan kuitenkin lisdd, ja
ennen kaikkea siitd syystd, ettd kuntajakokysymykset tulevat olemaan ajankoh-
taisia my0s tulevaisuudessa.

4 KUNTIEN PAKKOLIITOSPAATOSTEN
PERUSTEINA OLLEITA SYITA

Suomen kuntahistoriassa on tehty yhteensd 17 pakkoliitospaitostd, joista yksi
1940-luvulla, kaksi 1950-luvulla, viisi 1960-luvulla, seitseméin 1970-luvulla se-
ki kaksi 2010-luvulla. Nididen pditdsten johdosta kuntaméird on vihentynyt 23
kunnalla. Sen lisdksi on toteutettu ldhes pakkoliitokseksi verrattava kuntajaon
muutos, kun Sipoon kunnan osa siirrettiin Helsingin kaupunkiin vuoden 2009
alusta. Vuosien 19441975 pakkoliitospdatokset voidaan ryhmitelld sen mukaan,
millainen on ollut se tirkei yleinen etu, jonka perusteella pdétds on tehty. Vuo-
sien 1944—-1975 paitoksistd on 1oydettdvissa viisi eri ryhmii:

» Holopainen 1969, s. 384 ja 385.
3 Lavapuro 2013, s. 181-203.
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1. Valtakunnanosakeskuksen tai maakuntakeskuksen vahvistaminen.
Kaupungin tai kauppalan kehityksen ja kasvun turvaaminen.
3. Merkittavin teollisuuslaitoksen seurauksena tulevien infrastruktuuri- ja
palveluvaatimusten turvaaminen.
4. Kunta tulossa elinkelvottomaksi ja palvelujen turvaamiseksi tarvitaan
pakkoliitos naapurikuntaan.
5. Tarkoituksenmukaisten aluejérjestelyjen aikaansaaminen.
Seuraavaksi tarkastellaan ryhmittédin vuosina 1944—1975 péitetyt 15 pakkolii-
tosta.
Vuonna 2014 tehdyt pakkoliitospditokset kisitellddn omana kysymyksendin
myGhemmin.

4.1 Valtakunnanosakeskuksen tai maakuntakeskuksen
vahvistaminen

4.1.1 Helsingin suuri alueliitos 1946

Valtioneuvoston yleisistunnossaan 5.10.1944 dinin 10-6 tekema padtos Haagan
kauppalan sekd Huopalahden, Kulosaaren ja Oulunkylidn kuntien liittimisestd
pakkoliitoksella Helsingin kaupunkiin oli ensimmaéinen pakkoliitos. Pddtds mer-
kitsi sitd, ettd Helsingin maalaiskunta menetti siihenastisen kuntakeskuksensa
Malmin ja muita alueita Helsingin kaupungille. Péditos nojautui KJaoitusL:n 2 ja
3 §:iin.

Helsingin suuren alueliitoksen pohjana oli selvitysmies Yrjo Harvian vuonna
1936 valmistunut laaja selvitys, jota Harvia tiydensi lausuntojen jélkeen vuonna
1940.°" Sodan aikana asia oli ollut valtioneuvoston esittelyssd parikin kertaa,
viimeksi syyskuun lopussa 1944, jolloin oikeusministeri Ernst von Born oli pyy-
tidnyt asiakirjat haltuunsa, ja asia oli pantu poydille.

Harvia oli midritty selvitysmieheksi jo vuonna 1928, koska esikaupunkiolot
olivat muodostuneet sekaviksi, ja jédrjestimiton esikaupunkiasutus rehotti.
1920-luvulla esikaupunkien viesto ldhes kaksinkertaistui. Helsingin kaupungin-
valtuusto oli asettanut vuonna 1920 esikaupunkivaltuuskunnan laajoilla toimin-
tavaltuuksilla, mutta tyd ei edennyt. Samaan aikaan oli myds pantu vireille
useita esityksid kunnallisen jaotuksen muuttamisesta. Ndmé esitykset koskivat
Huopalahden kunnan jakamista, Leppdvaaran asemaseudun eroamista Espoon
maalaiskunnasta, Malminkylédn ja Tapaninkyldn muodostamista kauppalaksi ja
nididen kylien liittimistd kaupunkiin, Suomenlinnan muodostamista omaksi kun-
naksi, Pakinkylédn sekd Pukinméen liittimistd kaupunkiin. Ratkaisuaan odottivat

31 Harvia, Pddmietintd 1936. Erikoisselvitykset 1936. Lausunnot 1940.
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myo6s muutamat muut kysymykset, joita ei ollut pantu vireille, mutta joiden rat-
kaisua yleisesti odotettiin. Téllaisia kysymyksié olivat Herttuaniemen teollisuus-
alueen liittiminen kaupunkiin sekd Helsingin ja ja Espoon pitijien uudelleenjar-
jestelyt.* Selvitettdvéni oli laaja asiakokonaisuus

Harvian mukaan esikaupunkien olosuhteissa arveluttavinta oli se, ettd niissa
oli vakiintunut elin- ja asumistaso, joka oli kaupunkimaista asutusta alhaisempi
ja aiheutti ennen kaikkea terveydellisid ongelmia, tyytyméttomyyttd ja alipalk-
koja. Lihes kaikki esikaupunkialueet olivat muodollisesti taajavikisid yhdys-
kuntia ja vuoden 1932 alussa voimaan tulleen asemakaavalain mukaan rakennus-
kiellossa, ellei maaherra ollut myontinyt poikkeuslupaa. Kéytinnossi esikau-
punkialueet olivatkin rakennuskiellossa ja vilitilassa. Vuonna 1933 asui esikau-
pungeissa Helsingin maalaiskunnassa 19 308 henkil64, joista yli puolet (11 441)
asui Malmi-Tapanilan alueella. Esikaupunkividestd muodosti jo enemmistdn
Helsingin maalaiskunnassa. Kunnan hallinnollinen keskus oli Malmin aseman
alueella, ja myos kaikki muut tirkeimmit virastot ja laitokset sijaitsivat Malmin
aseman seudulla. Helsingin maalaiskunnan verodyri oli korkea.

Harvia katsoi, ettd Huopalahti, Oulunkyléd ja Kulosaari tulisi vetdd mukaan
yhteiseen kunnallishallintoon tasaamaan siti rasitusta, jota taloudellisesti hei-
kompien alueiden liittiminen kaupunkiin tulee aiheuttamaan. Harvian mukaan
esikaupungit olivat niin kaupunkimaisia, ettei ollut tarkoituksenmukaista pitid
niitd maalaiskuntina. Huopalahti ei voinut olla kauppala hajanaisuutensa vuoksi.
Ei myoskéddn ollut tarkoituksenmukaista, ettd Kulosaari ja Oulunkyld olisi muu-
tettu kauppaloiksi. Maatarvetta arvioidessaan Harvia katsoi, ettd kaupunki tulee
rakennetuksi tdyteen 15 vuodessa, minkd vuoksi tuli ryhtyd hyvissd ajoin kau-
pungin alueen laajentamiseen.

Harvia esitti paamietinndssidin vuonna 1936 Haagan kauppalan sekd Huo-
palahden, Kulosaaren ja Oulunkyldn maalaiskuntien liittdmistd Helsingin kau-
punkiin. Lisédksi hédn esitti Helsingin maalaiskunnasta liitettdviksi huomattavia
alueita, muun muassa Malminkylédn sekd Espoon maalaiskunnasta Haglundin yk-
sindisen verotalon. Kaupungin pinta-ala olisi kolminkertaistunut 468,38 km?:iin,
ja asukkaita olisi tullut lisdd 25 655.33

Harvia ehdotti myds uuden Tikkurilan maalaiskunnan perustamista, joka
muodostuisi Helsingin maalaiskunnan Tikkurilan kylésti seké viereisistd kylista.
Uuden Tikkurilan maalaiskunnan alueella oli asukkaita 3 258. Harvia ehdotti
vield Suur-Huopalahden kauppalan perustamista. Se tulisi muodostaa pédosin
Espoon maalaiskunnasta ja vihiisiltd osin Helsingin maalaiskunnasta. Asukkai-
ta oli tuolla alueella 4 600. Muutosten jidlkeen Helsingin maalaiskunnan pinta-

32 Harvia, Padmietintd 1936, s. 239.
3 Harvia, Pddamietint6 1936, s. 269-289.
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ala olisi supistunut 141,75 km?iin, ja asukkaita olisi ollut noin 2 800. Espoon
maalaiskunta olisi pienentynyt 269,65 km?iin, ja uusi asukasmiiri olisi ollut
7 000.%*

Taajavikinen yhdyskunta saattoi olla vain maalaiskunnassa. Harvian esitys
merkitsi nédin ollen seuraavien taajavikisten yhdyskuntien lakkauttamista: Hel-
singin maalaiskunnasta Malmi-Tapanila, Pakinkyld, Pitdjinméki, Pukinmiki,
Herttuaniemi, Kulomaa, Puodinkyld ja Degerd, Espoon maalaiskunnasta Alber-
ga, Huopalahden maalaiskunnasta Munkkiniemi ja Lauttasaari, Oulunkylidn
maalaiskunnasta Oulunkyli ja Kulosaaren maalaiskunnasta Kulosaaren huvila-
kaupunki -niminen yhdyskunta. Harvia esitti myos Tikkurilan taajavékisen yh-
dyskunnan lakkauttamista.

Ehdotus oli kattavuudessaan ja yksityiskohdissaan vailla vertaa. Ehdotuksen
B.5 mukaan: ”Kunnan eldke, minki jakamaton kunta on myontinyt erdille kan-
sakoulun opettajille, on sen kunnan suoritettava, jolle koulu, missd opettaja vi-
rasta erotessaan toimii, luovutetaan. Kaupungin on vastattava niitten eldkkeitten
suorittamisesta, mitkd kunta on myontédnyt erdélle kunnallislautakunnan entisel-
le esimiehelle, erdille kunnalliskodin tyonjohtajan leskelle ja erdille palveluk-
sesta eronneelle kiitilolle.”?

Harvian lopullisesta esityksestd vuonna 1940 oli jétetty pois joitakin kohtia,
joita oli vastustettu lausuntokierroksella. Niitd olivat muun muassa Espoota kos-
kevat ehdotukset sekd Tikkurilan maalaiskunnan perustaminen.

Valtioneuvoston esittelymuistiossa* perusteltiin liitosta selvityksen perusteil-
la. Siini todettiin my®s, ettd Huopalahden ja Kulosaaren maalaiskunnat vastusti-
vat liittamistd jyrkésti. Helsingin maalaiskunta ei hyviksynyt kuntakeskuksensa
Malmin liittdmistd Helsinkiin. Haagan kauppala oli 1930-luvun pulavuosien
seurauksena joutunut taloudelliseen ahdinkoon ja oli aikaisemmin hyviksynyt
liittdmisen, mutta nyt se alkoi vetidd lupauksiaan takaisin, samoin kuin Oulunky-
lan maalaiskuntakin. Uudenmaan ldédninhallitus katsoi, ettd pakkoliitos on Kulo-
saaren huvilakaupungin maalaiskunnan osalta lainvastainen. Esittelymuistiossa
katsottiin, ettd edellytykset pakkoliitokselle olivat olemassa, ja Huopalahden,
Kulosaaren ja Oulunkyldn maalaiskunnat sekd Haagan kauppala tulisi liittdd
Helsingin kaupunkiin vuoden 1946 alusta.’’

Sisdasiainministeri Kaarlo Hillild (ml.) esitti, ettd pakkoliitoksesta tehtiisiin
padtos. Hallituksen kaikki kuusi sosiaalidemokraattista ministerid kannattivat
pakkoliitosta kuten myos edistyspuolueen Kauppi sekd maalaisliiton Luukka

3 Harvia, Piddmietinté 1936, s. 289-293.

35 Harvia, Piddmietinté 1936, s. 350.

% Esittelymuistion laati hallitusneuvos Erkki O. Mantere.
37 Mennola 2010, s. 16-19.
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sekd ammattiministeri Martola. Pakkoliitos sai taakseen kymmenen valtioneu-
voston jdsentd. Pddministeri Urho Castren (kok.) katsoi, ettd ainakin Huopalah-
den ja Kulosaaren osalta pakkoliitoksesta oli luovuttava, koska laillisuus oli ky-
seenalainen. Oikeusministeri Ernst von Born (r.) vastusti pakkoliitosta vield jyr-
kemmin todeten silld olevan heikko oikeudellinen pohja. Pakkoliitosta vastusti-
vat myods maalaisliiton Kalliokoski ja Ellild sekd ammattiministerit Enckell ja
Walden.® Ainin 10-6 valtioneuvosto péitti, etti Haagan kauppala seki Huopa-
lahden, Kulosaaren ja Oulunkylidn maalaiskunnat lakkaavat vuoden 1946 alusta,
jane liitetddn Helsingin kaupunkiin. Pdédtokselld Helsingin maalaiskunta menet-
ti kuntakeskuksensa Malmin ja muita alueita Helsingin kaupungille.

Pditos perustui huolelliseen ja laajaan selvitykseen. Tdrked yleinen etu toteu-
tui, koska pidkaupunkiseudun kehitykselle esikaupunkiolot muodostivat poltta-
van ongelman, jonka ratkaisemiseksi tarvittiin vélttdmittd suuri alueliitos. Sitd
seikkaa, ettd kuusi ministerid vastusti pakkoliitosta, ei liene ndhtdvd merkkind
kysymyksen juridisesta ongelmallisuudesta, vaan osoituksena siitd, ettd ministe-
rit arvostivat kunnallista itsehallintoa niin vahvasti, ettd pitivét siitd kiinni lop-
puun saakka. Péddtoksen ajankohta ei ollut sattuma. P#dtos tehtiin ajankohtana,
jolloin vield paljon isompi asia — Lapin sota — hallitsi ihmisten mielid. Kuntalii-
tosten historian tarkastelu tuo esiin sen, ettd monet paitdkset pakkoliitoksista on
tehty epétavallisissa olosuhteissa: sota, virkamieshallitus, vihemmistohallitus.

Vaikka Helsingin alueliitos toteutui huolellisen valmistelun pohjalta ja pditti
vuonna 1920 esikaupunkiongelmista kdynnistyneen liitosprosessin,* se oli jo
muutaman vuoden kuluttua riittimaton suhteessa viestonkasvuun, liikenteen
kehittymiseen sekd ydinkaupungin rakentamiseen. Espooseen alkoi kohdistua
yhd enenevissd mddrin kuntajakovaatimuksia, ja viimein vuonna 1963 Espoosta
muodostettiin kauppala. Helsingin maalaiskunta puolestaan oli saanut jo vuonna
1954 toiminnallisesti kuntaan liittyvid osia Keravalta ja Tuusulasta. Helsingin
maalaiskunta muuttui Vantaan kauppalaksi vuoden 1972 alusta. Vuonna 1966
liitettiin Vuosaari Helsinkiin seké vuoden 2009 alusta Sipoon osa ja pieni alue
Vantaasta siirrettiin Helsinkiin.

38 Valtioneuvoston kisittelystd ks. Mennola 2010, s. 18 ja 19. Mennola antaa ko. teoksessa sen
kuvan, ettd K. J. Stahlberg olisi ollut Helsingin suurta alueliitosta vastaan. K. J. Stahlberg asui
eldkepdivindidn Kulosaaressa.

3 Alanen 2009, s. 57 ja 58.
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4.1.2  Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kunnan liittiminen
Lappeenrannan kaupunkiin 1967

Lappeenrannan kaupunki perustettiin vuonna 1649 ja Lauritsalan kauppala
vuonna 1932. Lappeen kunta on kuitenkin nditd vanhempi, ja sen syntyni voi-
daan pitdd Lappeen seurakunnan perustamisvuotta 1437. Lappeenrannan val-
tuuston tehtyd vuonna 1963 valtioneuvostolle esityksen alueiden siirtamisesti
Lappeen ja Taipalsaaren kunnista Lappeenrannan kaupunkiin sisdasiainministe-
ri6 médrdsi marraskuussa 1965 YTT Erkki Pystysen® tekemidin selvityksen
Lappeenrannan kaupungin, Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kunnan yhdista-
misestd. Samoihin aikoihin oli tehty nelja muutakin esitysti, jotka koskivat mai-
nittujen kuntien ja Lauritsalan kauppalan vélisia rajajdrjestelyja.

Pystysen laaja (yli 100 sivua) selvitys (Lappeenranta-tutkimus) valmistui
maaliskuussa 1966. Lappeenrannan kaupungin maapinta-ala oli tuolloin 23 km?
ja asukasmaidri 24 000. Lauritsalan kauppalan maapinta-ala oli 24 km? ja asukas-
madrd 12 800. Lappeen kunta oli maapinta-alaltaan laaja, 574 km?, ja sielld asui
11 800 ihmisti. Pystynen katsoi, ettd kaikki hakemukset kytkeytyivit Lappeen-
rannan tilantarpeen tyydyttdmiseksi valittavaan ratkaisuun. Lappeenranta-tutki-
muksen johtoajatus oli asukaslukujen arvioiminen suhteessa pinta-aloihin. Pys-
tynen vertasi Lappeenrannan pinta-alaa erdiden muiden Suomen, Ruotsin ja
Saksan vastaavankokoisten kaupunkien pinta-aloihin ja tuli sithen johtopdatok-
seen, ettd Lappeenrannan kaupunki oli jo vuonna 1966 alueeltaan liian pieni
silloiselle véestolleen. Kaupungin kokonaisrakentamisoikeuden arvioitiin tule-
van kiytetyksi kolmessa vuodessa*' eli kaupungin lisdalueen tarve oli huutava.

Vaikka Lappeenrannan seudun liitoksen ldhtokohdat olivat alun perin paikal-
liset ja kunnalliset, selvityksen johtopadtokset olivat pitkilti maakunnalliset ja
valtakunnalliset:

1. Maakunnan ja valtakunnan nékokulmasta on tarkoituksenmukaista kehittdd
Lappeenrannasta suuri, vihintddn 100 000 asukkaan kaupunki.

2. Kaupungin tulee olla yksi itsehallinnollinen perusyksikk® riittdvén laajoine
ympdristdalueineen.

3. Kaupungilla tulee olla aluetta vihintiddn 2 000 neliometriéd asukasta kohden.

4. Kaupungin kokonaissuunnittelun tulee ulottua hallinnollisen alueen sisélla
vihintddn kymmenen vuotta edelle ja fyysisen perussuunnittelun vihintédén viisi
vuotta edelle suunnitteluajankohdasta, miki on liukuva. Johtop@itokset perustui-
vat nikemykseen, ettd Helsingin ohella eri puolille maata tarvitaan suurempia

40" Pystynen oli juuri vuonna 1965 tyons# valmiiksi saaneen pienkuntakomitean sihteeri seké vast-
ikédn julkaissut viitdskirjansa “Kunnan suuruus kunnallishallinnossa.”
4 Pystynen 1966, s. 25 ja 29.
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keskuksia, jollaiseksi Lappeenranta olisi sovelias. Siitd tulisi kehittdd portti itdén,
Euroopan ja muunkin maailman virkistysalueeksi soveliaan Saimaan vesiston
kansainviliset vaatimukset tayttdvéd palvelukeskus sekd ympardivin asutuksen
toimintakeskus. Vaatimukset edellyttivit, ettd Lappeenrannan aluetta oli viipy-
miéttd laajennettava.®

Pystysen visioinnissa oli ndhtédvissd aluekeskusajattelua, joka tuli aluekehitti-
miseen laajemmassa mitassa runsaat 30 vuotta myohemmin, kun maahamme
perustettiin aluekeskusverkosto.

Pystynen hylkési perustellusti kaikki alueliitosvaihtoehdot, koska ne olisivat
vain muutaman vuoden tilapdisratkaisu. Pystynen piti myos Lappeen kunnan
jakamista epitarkoituksenmukaisena, koska selvisti sosiologinen kaupunkiyh-
dyskunta jakautuisi kahdeksi hallinnolliseksi yksikoksi. Hin piityikin ehdotuk-
seen, ettd Lappeenrannan kaupunkiin tulisi liittdd Lauritsalan kauppala, Lappeen
ja Nuijamaan kunnat seké osia Taipalsaaren kunnasta. Hin katsoi, ettd ndin muo-
dostetussa kaupungissa seki vieston ettd talousvoiman kehittyminen ovat raken-
teeltaan suuren alueen omaavalle suurehkolle kaupungille tdysin soveliaat.*

Lappeenrannan kaupunginvaltuusto kannatti selvitysmiehen ehdotusta yksi-
mielisesti. Lauritsalan kauppalanvaltuusto vastusti kuntaliitosta jyrkésti d4nin
23-6, vihemmist6on jddneiden kannattaessa ehdotusta periaatteessa, mutta pi-
tden sitd ennenaikaisena. Lappeen kunnanvaltuusto vastusti liitosta d4nin 17-14
tehden vastachdotuksen osaliitoksesta. Nuijamaan ja Taipalsaaren kunnanval-
tuustot vastustivat liitosta yksimielisesti. Kymen l4édninhallitus puolestaan esitti
ratkaisun siirtdmistd, “jotta kuntien edustajille jdisi riittavd aika kisityksiensd
rauhalliseen tarkistamiseen.”*

Valtioneuvoston esittelymuistiossa katsottiin, etti Lappeenrannan kaupunki
tarvitsee kiireellisesti lisdalueita, ja ettd kuntien yhdistyminen yhdeksi suurkun-
naksi on ainakin pitemmailld aikavililld tarkoituksenmukaisin, jopa vélttimiton
ratkaisu. Kysymys olikin vain siitd, onko katsottava tirkeédn yleisen edun vaati-
van, ettd yhdistyminen toimeenpannaan heti vai kypsyyko yhdistymishanke it-
sestddn, omalla painollaan.* Esittelymuistion johtopdtoksissd oli havaittavissa
epardintid sen suhteen, tdyttyivitkod 3 §:n tirkeédn yleisen edun vaatimukset. Ta-
mi lienee johtunut siitd, ettd Lauritsalan kauppala ja Lappeen kunta olivat elin-
kelpoisia kuntia ja sen ohella liitoksen perustelut olivat pitkilti maakunnalliset ja
valtakunnalliset.

42 Pystynen 1966, s. 30, 31 ja 33.

Pystynen 1966, s. 36 ja 49.

Valtioneuvoston esittelymuistio 14.6.1966, Kaarlo Tetri, s. 1 ja 2.
Valtioneuvoston esittelymuistio 14.6.1966, Kaarlo Tetri, s. 1 ja 2.

]
&

4
45

233



KUNNALLINEN PAKKOLIITOS

Paaministeri Rafael Paasion kansanrintamahallitus, jonka sisdasiainministeri-
ni toimi Martti Viitanen (sd.) péétti yleisistunnossaan lain 2 ja 3 §:n nojalla d4nin
10-5 liittdd Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kunnan Lappeenrannan kaupun-
kiin vuoden 1967 alusta.* Vihemmistoon jadneet viisi ministerid olivat keskus-
tapuolueesta.

Lauritsalan kauppala ja Lappeen kunta valittivat pidtoksestd korkeimpaan
hallinto- oikeuteen, joka hylkisi valitukset. KHO* katsoi, ettd Lappeenrannan
kaupunki turvatakseen luonnollisen ja sdinnollisen laajenemisensa tarvitsi lisdd
aluetta asuntoja, teollisuutta, litkkenne- ja muita senkaltaisia tarkoituksia varten ja
sen johdosta oli tarpeen liittdd riittdvéan suuri osa Lappeen kunnasta Lappeenran-
nan kaupunkiin. Edelleen KHO katsoi, ettd ndissd oloissa, kunnallisten tehtdvien
suorittamisen turvaamiseksi sekd kunnallisen, yhteiskunnallisen ja taloudellisen
kehityksen edistimiseksi, tirked yleinen etu vaati muunkin kuin mainitun osan
yhdistdmistd hyvéksyttiavii jaotusta noudattaen toiseen kuntaan, ja samoilla pe-
rusteilla sellaisen edun vaatimana voitiin pitdi sitid, ettei kaupunkiasutukseen
liittyvéa Lauritsalan kauppalaa siilytetd erillisend kuntana.

Lappeenrannan kaupungin lisdalueen tarve oli varmasti kiistaton. Lappeen
kunnasta alueita oli saatavissa, mutta osaliitos olisi merkinnyt jdljelle jiivin
osan elinkelvottomuutta. Lauritsalan kauppala ja Lappeen kunta olivat viesto-
pohjaltaan ja taloudeltaan elinkelpoisia kuntia. Tarvittiin vahvat perustelut, ettid
KJaoitusL:n 3 §:ssd vaadittava tirked yleinen etu tiyttyi. Lisdalueen tarve ei sii-
hen yksin riittdnyt. Sen ohella tarvittiin maakunnallinen ja valtakunnallinen etu.
Viestomadrd 24 000 ei ollut riittdvd vahvan maakuntakeskuksen kooksi, puhu-
mattakaan valtakunnanosakeskuksesta. Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kun-
nan kuntaliitos kaksinkertaisti asukasmiérén, ja Lappeenrannan kaupungista tuli
vahva maakuntakeskus, mutta sen jilkeenkin valtakunnanosakeskus oli vield
kaukana. Pystysen visio portista itddn tuntui vuonna 1966 kaukaiselta. Seuraa-
van 30 vuoden aikana perustettiin teknillinen korkeakoulu Lappeenrantaan, ja
Neuvostoliitto hajosi, ja sen my&td Lappeenrannasta tuli solmukohta itdén. Visio
toteutui.

Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kunnan pakkoliitos on eri intressien pun-
ninnan jilkeen katsottava oikeudellisesti rajatapaukseksi: kysymys on siitd, miti
nidkokohtia korostetaan. Lyhyen tdhtdimen nékokohdat tekivét padtoksestd var-
sin ongelmallisen, koska pditokselld hivitettiin kaksi elinkelpoista kuntaa. Sen
sijaan pitkén aikavilin nikokohdat olivat vahvat, koska péatokselld vahvistettiin
merkittivisti Eteld-Karjalan maakuntakeskusta, ja vahvistuminen koitui pitkdlla
tahtdimelld koko seudun hyviksi.

4 Valtioneuvoston péitos 29.6.1966/378.
47 KHO 1966 IT A 53.
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Kuntajakoa on alueella muutettu timén jilkeen useampaankin kertaan. Nuija-
maan kunta liitettiin Lappeenrannan kaupunkiin vuoden 1989 alusta. Joutsenon
kaupunki liitettiin Lappeenrannan kaupunkiin vuoden 2009 alusta sekd Yldmaan
kunta vuoden 2010 alusta. Lappeenrannan asukasméiri oli vuoden 2012 lopussa
72 424 .48

4.1.3 Kajaanin maalaiskunnan liittiminen Kajaanin kaupunkiin 1977

Kajaanin maalaiskunta perustettiin vuonna 1879 erottamalla se emipitéjd Palta-
mosta. Sen asukasmidrd vuonna 1974 oli 10 780 ja maapinta-ala 1 020 km?.
Pietari Brahe perusti Kajaanin kaupungin vuonna 1651. Kajaanin asukasméérd
vuonna 1974 oli 20 158, ja sen maapinta-ala oli noin 100 km?. Kajaanin maalais-
kunnasta oli siirretty maa-alueita Kajaanin kaupunkiin vuoden 1968 alussa.

Kunnallisen jaotuksen tarkoituksenmukaisuus seudulla oli ollut esilld 1930-Iu-
vun loppuvuosista ldhtien. Vuonna 1950 valmistui hallitusneuvos Reino Kuus-
kosken selvitys ja vuonna 1966 hallitussihteeri Kaarlo Tetrin selvitys. Sisdasiain-
ministerido méaérasi syyskuussa 1974 Suomen Kaupunkiliiton osastopaillikon
Gunnar Riskulan ja Suomen Kunnallisliiton osastopéillikon Mauno Kangasnie-
men tekemiin selvityksen Kajaanin maalaiskunnan liittdmisestd Kajaanin kau-
punkiin.

Riskula ja Kangasniemi totesivat selvityksessdin toukokuussa 1975, ettd Ka-
jaanin kaupungin ja Kajaanin maalaiskunnan yhteisty0 oli edistynyt viime vuo-
sien aikana erityisesti sen johdosta, ettd vuonna 1970 oli laadittu yhteinen yleis-
kaava. Kuitenkaan vapaaehtoista yhteistoimintaa ei ollut saatu syntymaiin silld
tavalla kuin yhteistd yleiskaavaa laadittaessa oli suunniteltu. Tarkoituksenmukai-
sen yhdyskuntakehityksen aikaansaamiseksi Riskula ja Kangasniemi esittivit,
ettd Kajaanin kaupunki ja maalaiskunta paittdisividt Kajaanin maalaiskunnan
liittimisestd Kajaanin kaupunkiin vuoden 1977 alusta. He perustelivat esitystdan
muun muassa seuraavasti:

1. Hallintokoneistojen yhdistamiselld saavutettaisiin tarkoituksenmukaisempi
tyonjako, spesialisoituminen ja voimavarojen kayttd. Keskitetyt investoinnit toi-
sivat sdastojd erityisesti vesi- ja viemadrilaitoksessa seké katujen rakentamisessa
ja kaapeloinneissa. Selvitysmiehet totesivat, ettd vuoden 1972 vaalien perusteel-
la uuden valtuuston kokoonpano olisi vasemmistovoittoinen.

2. Keskittdmalld lukiokoulutus saataisiin sddstoja.

3. Yhden kunnan maankéyton suunnittelulla piistéisiin puuttumaan kaupun-
kirakenteen hajoamisen aiheuttamiin ongelmiin.

¥ Tilastokeskus. Viestotilastot.
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4. Kaupunki ja maalaiskunta ovat huolehtineet palveluistaan hyvin. Kuntalii-
tos edistdisi kuitenkin Kajaanin kehittymisti voimakkaaksi aluekeskukseksi.

5. Liitos ei aiheuttaisi merkittdvid dyrin nostopainetta viiden ensimméisen
vuoden aikana, mutta sen jidlkeen valtionapujen menetykset olisivat vuositasolla
noin miljoonan markan luokkaa.

6. Liitoshankkeen jatkuva vireilliolo on monin tavoin hiirinnyt kunnallista
toimintaa, ja ratkaisu suuntaan tai toiseen olisi ensi tilassa saatava aikaan.*

Valtioneuvosto kisitteli selvitystd toukokuussa 1975 ja yhtyi Riskulan ja Kan-
gasniemen esitykseen suosittaen Kajaanin kaupungille ja maalaiskunnalle, ettid
ne péittdisivat maalaiskunnan liittymisestd kaupunkiin vuoden 1977 alusta.

Kajaanin maalaiskunnan valtuuston d4nin 16—15 hyviksymédn kannanoton
mukaan maalaiskunnan kehittiminen ja rakentaminen ei tapahtunut maalaiskun-
nan lakkauttamisen avulla ja sen vuoksi maalaiskunta tuli sdilyttdd itsendisend
kuntana. Vahemmistoon jddneet 15 valtuutettua katsoivat, etti oli olemassa riit-
tavit perusteet yhdistamiselle. Suoritetussa kansandidnestyksessd enemmisto
maalaiskunnan asukkaista kannatti kuitenkin maalaiskunnan liittdamistd kaupun-
kiin. Kajaanin kaupunginvaltuusto hyviksyi ddnin 28—12, yksi pidattiytyi, liittd-
mistd puoltavan kannanoton. Siltd varalta, ettei maalaiskunta suostuisi jaotuksen
muutokseen vapaaehtoisesti, kaupunginvaltuusto pyysi valtioneuvostoa pane-
maan kuntajaon muutoksen toimeen KJaoitusL:n 3 §:n nojalla.

Oulun lddninhallituksen mukaan Kajaanin kaupunki ja maalaiskunta muodos-
tivat alueellisen ja toiminnallisen kokonaisuuden, jota olisi tarkoituksenmukaista
kehittdd yhtendisen johdon ja suunnittelun puitteissa. Ladninhallitus yhtyi selvi-
tysmiesten nidkemyksiin yhdistdmisen hyoddyistd kunnalliseen palvelutoimin-
taan. Yhtend kuntana Kajaanin kaupungilla olisi myds paremmat mahdollisuudet
kehittyd voimakkaaksi maakuntakeskukseksi. Ladninhallituksen mukaan ei ollut
esteitd Kajaanin maalaiskunnan liittdmiselle Kajaanin kaupunkiin lain 3 §:n
1 momentin nojalla.>

Valtioneuvoston esittelymuistion mukaan kuntien vapaaehtoisella yhteistyol-
14, jota lisdksi héiritsi kunnallisen jaotuksen muutoshankkeiden jatkuva vireilla-
olo, ei tultaisi saavuttamaan alueen kokonaisuuden vaatimaa yleistd etua. Osit-
taisratkaisun mahdollisuuksia ei ollut vaikeuttamatta oleellisesti maalaiskunnan
mahdollisuuksia selviti tulevaisuudessa kaikista kunnallisista tehtdvistdin. Té-
mén vuoksi olisi asianmukaista muodostaa yksi kunta vuoden 1977 alusta lain
3 §:n mukaisesti.”!

4 Gunnar Riskula ja Mauno Kangasniemi 19.5.1975, Yhteenveto ja ehdotus, s. 5.
0 Valtioneuvoston esittelymuistio 23.10.1975, Juhani Nummela, s. 1-4.
51 Valtioneuvoston esittelymuistio 23.10.1975, Juhani Nummela, s. 4 ja 5.
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Pddministeri Keijo Liinamaan virkamieshallitus, jonka sisdasiainministeriné
oli Heikki Koski, pditti yleisistunnossaan liittdd Kajaanin maalaiskunnan Ka-

KHO hylkisi valituksen™ ja katsoi, ettd Kainuun alueen keskuksen jakautumi-
nen hallinnollisesti kahden kunnan kesken, seudun alueellinen tirkeys huomioon
ottaen, muodosti sellaisen huomattavan epdkohdan, jonka poistamiseksi Kajaa-
nin maalaiskunnan liittdiminen Kajaanin kaupunkiin oli tarpeen. Hallinto-organi-
saatioiden yhdistamiselld, maankdyton suunnittelun, kunnallistekniikan ja pal-
velujen parantamisella sekd rinnakkaisten investointien vilttdmiselld turvattiin
kunnallisten tehtdvien suorittaminen ja edistettiin kehitystd. Kun otettiin huo-
mioon voimakkaasta aluekeskuksesta Kainuun asukkaille koituva hyoty, vaati
tirked yleinen etu liitoksen toimeenpanemista.

Kuntauudistuksen neuvottelukunnan ehdotus vuonna 1970 oli, ettd Kajaanin
kaupunki ja Kajaanin maalaiskunta jéisivit ennalleen.’* Neuvottelukunnan kanta
ja valtioneuvoston pditds olivat selkedssé ristiriidassa keskenddn. Tdstd seuraa
jatkokysymyksid: Tapahtuiko Kajaanin kaupungin ja maalaiskunnan olosuhteis-
sa ajanjaksolla 1970-1975 sellainen muutos, ettd oli tullut uudelleenarvioinnin
aika? Vai oliko kysymys siitd, ettd Kainuun aluepoliittinen tilanne vaati viltta-
mittd keskuskaupungin vahvistamista? Vai oliko valtioneuvoston kanta pakkolii-
toksiin tuolloin myonteisin historiallisesti tarkasteltuna?

Maalaiskunnan kasvava asutus keskittyi pitkélti Teppanan alueelle, joka ra-
joittui kaupunkiin sen pohjoislaidalla ja sijaitsi vain noin 2—3 kilometrin etdisyy-
delld kaupungin keskustasta. Teppanassa sijaitsi Kajaanin kansanterveystyon
kuntainliiton hammashoitola ja Kajaanin maalaiskunnan yldaste. Maalaiskunnan
kunnanvirasto sijaitsi kaupungin keskustassa seki toinen yldaste joen yldjuok-
sulla. Maalaiskunnan suurin varsinainen maalaiskyld oli Kuluntalahti kaupungin
eteldpuolella.

Kajaanin maalaiskunnan asukasmaiira riitti hyvin palvelujen tarkoituksenmu-
kaiseen ja jopa kohtuullisen tasokkaaseen jirjestimiseen. Valtionavut olivat kor-
keat (kantokykyluokitusjdrjestelmén 2. luokka) syrjdisyyden ja harvan asutuksen
takia. Manninen arvioi vuonna 1969, ettei kaupungin ja maalaiskunnan yhdista-
minen ollut taloudellisesti tarkoituksenmukaista, mutta jos lainsddadianté muut-
tuisi kansakoulun valtionapujen osalta, niin yhdistdminen olisi perusteltua koko-
naisvaltaisen suunnittelun ja talousresurssien tehokkaan kéyton kannalta.> Pe-

32 Valtioneuvoston péitds 23.10.1975/836.

3 KHO 1976 A 11 20.

3 Kuntauudistuksen neuvottelukunta 1970: A 13, s. 103 ja 104.
% Manninen 1969, s. 112 ja 113.
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ruskoulu-uudistuksen myotd valtionapuperusteet muuttuivat pitkilti Mannisen
ennakoimalla tavalla. Toinen merkittdvd muutos oli vuonna 1973 toteutuneet
jitevesilainsaddannon uudistukset,>® jotka velvoittivat ja kannustivat yhteistyo-
hon jéitevesikysymyksien hoitamisessa.”’

Maakunnan ty6llisyystilanne oli 1970-luvun puoliviliin saakka kohtuullisen
hyvai. Julkisen sektorin voimakas laajeneminen oli tuonut paljon uusia ty&paik-
koja, ja toisaalta Kostamuksen mittava rakennustydomaa tyollisti kainuulaisia.
Kostamuksen rakentaminen oli kuitenkin tulossa valmiiksi muutaman vuoden
paistd, ja iso joukko kainuulaisia nuoria ja keski-ikdisid miehid uhkasi jaadi
tyottomiksi. Tamai oli uhkaava nikyma. Oli siten luonnollista, ettd vaikeutuvissa
olosuhteissa haluttiin vahvistaa Kainuun keskuskaupungin kilpailukykya ja kun-
taliitos sitd epdilemittd vahvisti.*®

Kajaanin seudun yhdyskuntarakenne oli epitarkoituksenmukaisesti hajautu-
nut. Edelld mainittujen vahvojen perusteiden ohella tosiasia oli se, ettd Kajaanin
maalaiskunta oli taloudellisesti vahva kunta ja huolehti palveluistaan kohtuulli-
sen hyvin. Sen verodyri vuonna 1974 (17 p) oli jopa 0,5 p alempi kuin kaupun-
gin. Onkin kysyttivd: muodostivatko yhdyskuntarakenteen kokonaisvaltainen
kehittiminen alueella ja maakuntakeskuksen vahvistaminen sellaisen tdrkeédn
yleisen edun, etti taloudeltaan terveen ja tehtivistddn kohtuullisen hyvin huoleh-
tivan kunnan vastustuksesta huolimatta pakkoliitos voitiin tehdd? Kajaanin seu-
dun maankdyton ongelmia ei voitu verrata Eteld-Suomen kaupunkien (esimer-
kiksi Lappeenranta ja Kotka) ongelmiin, koska asukasmaérit olivat Kainuussa
pienemmiit ja rakentaminen véljempéaa.

Yhdyskuntarakenteen kehittdminen ei siten sovellu pakkoliitoksen perusteek-
si. Maakuntakeskuksen vahvistaminen on toinen kysymys, mutta myoskiin se ei
edelld mainittujen perusteiden valossa tdysin vakuuta. Niin ollen on vastattava
epidrdiden ei.

Virkamieshallitus teki vaikean p#didtoksen. Myohempi kehitys alueella on
osoittanut paiatoksen yhteiskunnallisesti oikeaksi. Kajaanin asema maakuntakes-
kuksena vahvistui merkittavisti ja yhdyskuntarakenteen kokonaisvaltaiseen ke-
hittimiseen saatiin liitoksen myoti ote.”® Vuolijoen kunta liitettiin Kajaanin kau-

37 973.%

% Laki yhdyskuntien vesiensuojelutoimenpiteiden avustamisesta (608/1973), asetus yhdyskun-
tien vesiensuojelutoimenpiteiden avustamisesta (833/1973) ja laki jitevesimaksusta (610/1973).
57 Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.

8 Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.

% Kalevi Yliniemi haastattelussa 10.6.2010.

% Tilastokeskus. Viestotilastot.
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4.2 Kaupungin tai kauppalan kehityksen ja kasvun turvaaminen
4.2.1 Pielisensuun kunnan liittiiminen Joensuun kaupunkiin 1954

Pielisensuun kunta perustettiin vuonna 1915, kun se irtautui Kontiolahden kun-
nasta. Pielisensuussa oli asukkaita vuonna 1952 yhteensé 12 442, ja sen maapin-
ta-ala oli 78 km?. Tuolloin se muodostui pidasiassa Joensuun ympirilld olevista
pientaloalueista. Joensuun kaupunki perustettiin vuonna 1848 ja sielléd oli asuk-
kaita vuonna 1953 kaikkiaan 9 553. Joensuun kaupunki késitti tuolloin ldhinnd
vain taajama-alueen keskustan, ns. ruutukaava-alueen.

Pielisensuun kunnan liittdiminen oli ensimméisen kerran esilld jo vuonna
1929, kun Joensuun kaupunginvaltuusto esitti valtioneuvostolle, ettd tulisi maa-
réta selvitysmies tekemdiin selvitys, miten Pielisensuun kunta ja mahdollisesti
muidenkin kuntien alueita olisi liitettdvd Joensuun kaupunkiin. Hovioikeudena-
sessori Hannes Paarman tehtyé selvityksensa Pielisensuun kunta vastusti lausun-
nossaan joulukuussa vuonna 1929 kunnan liittdmistd Joensuun kaupunkiin lu-
kuun ottamatta Hasaniemen palstaa. Erindisten vaiheiden jdlkeen hanke kuiten-
kin lopulta raukesi vuonna 1936.%!

Asia tuli uudelleen ajankohtaiseksi toisen maailmansodan jilkeen. Selvitys-
mieheksi médriatyn Nokian kauppalanjohtajan, varatuomari Yrjo Nykisen selvi-
tys valmistui joulukuussa 1949. Hin perusteli esityksessdédn Pielisensuun kun-
nan liittimistd Joensuun kaupunkiin silld, ettd Joensuun kaupungin omistamia ja
ylldpitdmiid teknillisid laitoksia sekd sairaalaa ja synnytyslaitosta kdyttivét niin
Pielisensuun kunnan kuin Joensuun kaupunginkin asukkaat taloudellisen rasi-
tuksen tullessa pitkilti Joensuun kaupungin harteille. Sen ohella Pielisensuun
kunta ja Joensuun kaupunki olivat kasvaneet yhdyskuntarakenteellisesti yhteen,
ja Pielisensuun kunta oli menettinyt tosiasiallisesti maalaiskunnan luonteensa.
Nykédnen myds katsoi, ettd lain 3 §:n tarkoittamat edellytykset pakkoliitokselle
olivat olemassa.®

Pielisensuun kunnanvaltuusto vastusti lausunnossaan ankarasti kuntansa liit-
tamistd katsoen, ettd kaupungin alueet tulisivat riittdméén sen vastaisiksi tarpeik-
si madraamattomaiksi ajaksi. Sen ohella liitoksella ei katsottu saavutettavan kehi-
tystéd palveluissa ja kehittdmistoimissa. Kunnanvaltuuston mukaan ei ollut ylei-
sid eikd muitakaan syitd liitokseen ryhtymiseksi. Varsinkin kunnan asukkaat
joutuisivat liitoksen kautta kohtuuttoman verorasituksen alaiseksi. Lausunnon

' Pielisensuun kunnanvaltuuston lausunto sisdasiainministeriolle 27.1.1950 N:o 2684.
2 Pielisensuun kunnanvaltuuston kirjelmi sisdasiainministeriolle 27.1.1950. N:o 2684 seki Joen-
suun kaupunginhallituksen kirjelmé sisdasiainministeriolle 15.10.1952. N:o 1028.
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yhteydessd luovutettiin ministeriolle 2 800 kuntalaisen adressi, jossa vastustet-
tiin liitosta.®

Joensuun kaupunginvaltuusto antoi asiasta kaksi lausuntoa. Lausunnoissa ko-
rostettiin teknillisten laitosten, sairaaloiden ja synnytyslaitosten tuomaa rasitetta
kaupungin taloudelle sekd rakennustoiminnan vaikeutta kuntien raja-alueilla.
Kaupunginvaltuusto katsoi, ettd alueliitos tulisi toteuttaa vuoden 1954 alusta.®

Kuopion lddninhallitus totesi, ettd voimassa oleva jaotus on Pielisensuun kun-
nassa esiintyvén vilkkaan rakennustoiminnan johdosta ja muutenkin jatkuvasti
aiheuttanut yhi epétyydyttdvimpii oloja, ja sen vuoksi kunta tulisi liittdd Joen-
suun kaupunkiin mahdollisimman pian.% Asian kisittelyn loppuvaiheessa Pieli-
sensuun valtuusto vetosi vield péatoksellddn 2.12.1952 sisdasiainministerioon,
ettd liitosasia tulisi ratkaista siten, ettd Joensuun kaupungin omistamat kaksi tilaa
Pielisensuun kunnan Pielisensuun kyl&ssé tulisi siirtdd Joensuun kaupungin hal-
lintopiiriin.®® Tamai oli vélitysehdotus, jolla toivottiin vield asian lykkddntymistd
muutamilla vuosilla, mutta silld ei kuitenkaan ollut vaikutusta.

Pédaministeri Urho Kekkosen kolmas hallitus (ML, SPD, RKP ja Amm.), jon-
ka sisdasiainministerind toimi V. J. Sukselainen (ML), pditti 15. pdivdna tammi-
kuuta 1953 liittdd Pielisensuun kunnan Joensuun kaupunkiin vuoden 1954 alus-
ta. Padtoksestd ei valitettu. Padatokselld oli vahvat perusteet ennen kaikkea siiti
syysti, ettd Pielisensuun kunta oli kiistatta kasvanut yhdyskuntarakenteellisesti
Joensuun kaupunkiin kiinni eikd Pielisensuun kuntaa enédd voitu pitdé luonteel-
taan maalaiskuntana. Koko kaupunkiseudun kehittdminen edellytti liitoksen to-
teuttamista, ja ratkaisu oli koko kaupunkiseudun asukkaiden etujen mukainen.

Kiihtelysvaaran kunta ja Tuupovaaran kunta yhdistyivit Joensuun kaupunkiin
vuonna 2005. Enon kunta ja Pyhiseldn kunta yhdistyivit Joensuun kaupunkiin
puolestaan vuonna 2009. Joensuun asukasméird oli vuoden 2012 lopussa
74 168.%7

4.2.2  Seindjoen maalaiskunnan liittiminen Seindjoen kauppalaan 1959

Seindjoen kunta perustettiin vaonna 1868. Seindjoki toimi yhtenéd kuntana vuo-
teen 1931 saakka, jolloin tehtiin jako kauppalaksi ja maalaiskunnaksi. Seindjoen
kauppalan maapinta-ala oli vuonna 1958 10 km? ja maalaiskunnan 111 km?.
Seindjoen maalaiskunnan asukasmiird vuonna 1957 oli 5 132.

% Pielisensuun kunnanvaltuuston kirjelmi sisdasiainministeriolle 27.1.1950. N:o 2684.

Joensuun kaupunginvaltuuston lausunnot 20.1.1950 ja 26.6.1952.

% Kuopion lddninhallituksen lausunto 13.11.1951. N:o 622/A.

% Pielisensuun kunnanhallituksen kirjelmi sisdasiainministeriolle 8.12.1952. N:o 2339.
Tilastokeskus. Viestotilastot.
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Seindjoen kauppalanhallitus esitti valtuustonsa paatoksen mukaisesti 27. péi-
vind tammikuuta 1956 valtioneuvostolle, ettd muutamat Seindjoen maalaiskun-
taan kuuluvat alueet siirrettidisiin Seindjoen kauppalalle. Tamin jilkeen lehtori
Armas Ponkd ym. esittivit valtioneuvostolle, ettd Seindjoen maalaiskunta koko-
naisuudessaan liitettdisiin Seindjoen kauppalaan.

Lausunnossaan tammikuussa 1957 Seindjoen maalaiskunnan valtuusto vas-
tusti jyrkésti niin alueiden siirtoa kuin koko kunnankin liitosta Seinijoen kaup-
palaan. Maalaiskunnan valtuusto totesi, ettd Seindjoen kauppala teki jo vuonna
1949 esityksen koko maalaiskunnan liittimisestd kauppalaan. Tdmén esityksen
valtioneuvosto kuitenkin hylkési, koska maalaiskunnan alueeseen sisiltyi run-
saasti maatalousvaltaisia alueita. Niin oli asianlaita maalaiskunnan valtuuston
kisityksen mukaan vield tuolloinkin niin siirrettdvéksi esitetyn alueen kuin koko
kunnankin osalta. Muutoinkaan olosuhteet eivét olleet vuoden 1950 jélkeen silld
tavoin muuttuneet, ettd liitokseen olisi ollut aihetta. Maalaiskunnan valtuuston
mielestd kauppalan lisdalueen tarve ei ollut niin suuri kuin kauppalan hakemuk-
sessa vditettiin, vaan kauppalan alueella oli suuret maareservit. Valtuusto katsoi,
ettd kuntien vilinen yhteistoiminta oli parempi vaihtoehto, jos vain kauppala
sithen ylemmyydentunnossaan aktiivisesti ryhtyisi.®

Pddministeri Rainer von Fieandtin virkamieshallitus, jonka sisdasiainministe-
rind oli Urho Kiukas, péétti 20. pdivdanid maaliskuuta 1958 liittdd Seindjoen maa-
laiskunnan Seindjoen kauppalaan vuoden 1959 alusta. Pdédtokseen ei haettu muu-
tosta. Kauppalan pinta-ala oli vain 10 km?ja sen lisdalueen tarve oli polttava.
Kun myos koko seudun kehittdminen vaati muutosta kunnalliseen jaotukseen,
pakkoliitosta voitiin pitdd perusteltuna.

Vuonna 1960 Seindjoesta tuli kaupunki, ja asukkaita oli tuolloin 15 050. Sei-
nijoen kaupunki kasvoi jilleen vuonna 2005, kun Peridseindjoen kunta tuli va-
paachtoisella liitoksella osaksi Seindjokea. Vuoden 2009 alusta Ylistaron kunta
ja Nurmon kunta sekd Seindjoen kaupunki yhdistyivit uudeksi Seindjoen kau-
pungiksi. Seindjoella oli asukkaita vuoden 2012 lopussa 59 556.%

4.2.3  Paraisten maalaiskunnan liittiminen Paraisten kauppalaan 1967

Paraisten kunta perustettiin noin vuonna 1500. Paraisten kauppala perustettiin
vuonna 1948, jolloin se erotettiin Paraisten kunnasta. Syyné erottamiseen olivat
syvit eturistiriidat keskusta-alueen (Malmen) ja kunnan muun osan vililli. Pa-
raisten kauppalassa oli vuonna 1965 asukkaita 6 452 ja Paraisten maalaiskunnas-

% Seindjoen maalaiskunnan kunnanvaltuusto 4.1.1957 § 9.
% Tilastokeskus. Viestotilastot.
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sa 3 781. Paraisten kauppalan maapinta-ala oli tuolloin 12,1 km? ja maalaiskun-
nan 248,1 km?.

Paraisten kauppalanvaltuutettu kauppias Anders Bicklund teki marraskuussa
1964 esityksen valtioneuvostolle Paraisten kauppalan ja maalaiskunnan yhdista-
misestd. Esityksen taustalla oli se, ettd jo vuodesta 1962 lidhtien Paraisten kaup-
palalla ja maalaiskunnalla oli ollut yhteinen toimikunta, jonka tehtdvini oli sel-
vittdd kuntien yhdistdmistd. Toimikunnan ty6 oli kuitenkin pysidhdyksissd, ja
kauppalanvaltuusto oli hyldnnyt esityksen, jossa ehdotettiin kauppalanhallituk-
selle ryhtymistd viipymattd toimenpiteisiin kuntien yhdistdmiseksi. Kauppalan-
valtuuston péitos ei tyydyttinyt Biacklundia, ja hin teki aloitteensa.”® Paraisten
huomattavimman teollisuuslaitoksen Paraisten Kalkkivuori Oy:n toimitusjohta-
ja, vuorineuvos Erik Sarlin yhtyi kaksi viikkoa myShemmin kirjeelldén sisa-
asiainministeriolle aloitteeseen.

Paraisten maalaiskunnan valtuusto kisitteli asiaa heti marraskuussa 1964 ja
totesi, ettd selvitys olisi kiireellisesti saatava paidtokseen ja asettui periaatteessa
sille kannalle, ettd kunnat tuli yhdistdd. Selvityksen valmistuttua Paraisten maa-
laiskunnan valtuusto yksimielisesti péitti joulukuussa 1964 kannattaa Béicklun-
din aloitetta. Paraisten kauppalanvaltuusto sen sijaan tammikuussa 1964 péitti
ddnin 13-10, ettei tdssd vaiheessa ollut syytd enempéid kuntien yhdistimiseen
kuin rajoitetumpaan liitokseenkaan. Tétd ennen kauppalanhallitus oli ddnin 5-2
ehdottanut, ettd valtuusto toteaisi rajoitetumman liitoksen vélittomasti tarpeelli-
seksi, mutta jos titd ei pidettdisi mahdollisena, niin puollettaisiin kuntien yhdis-
tamisté joko heti tai vuoden 1969 alusta. Tdmén jdlkeen maalaiskunnan valtuus-
to tammikuussa 1966 kiirehti asian saamista ratkaisuun.

Helmikuussa 1966 koottiin adressi, jossa 1 732 kauppalan dédnioikeutettua eli
yli puolet ddnioikeutetuista ilmoitti kannattavansa kuntien yhdistdimistd. Tatd
ennen tammikuussa 1966 kymmenen kauppalanvaltuuston SDP:n ja SKDL:n
jasentd sekd maalaiskunnan kolme SKDL:n valtuutettua jattivdt ministeriolle
kirjelmén. Siind katsottiin, ettei kuntia pitdisi yhdistdd, ja todettiin, ettd kauppa-
lassa on nyt vasemmistoenemmistd ja maalaiskunnassa porvarienemmistd. Kir-
jelmaissi tuotiin esiin erddnd vaihtoehtona, ettid Paraisten maalaiskunta liitettdi-
siin yhdeksi kunnaksi Nauvon, Korppoon, Houtskarin ja Inion kuntien kanssa,
mikili siitd ei samassa yhteydessa liitettédisi Paraisten kauppalaan alueita, jotka
olisivat vilttamattomid kauppalan kehityksen turvaamiseksi.

Turun ja Porin ldédninhallitus katsoi lausunnossaan, ettd kysymys tulisi siirtdd
kuntauudistuksen yhteydessi ratkaistavaksi. Edellytyksii kuntaliitokseen ei lda-
ninhallituksen mielesti ollut senkdén johdosta, etti Paraisten kauppala vastusti
liitosta. Ladninhallitus kantoi huolta myds poliittisista voimasuhteista todeten

0" Valtioneuvoston esittelymuistio 7.3.1966, Arno Hannus, s. 1.
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lausunnossaan, etti liitos tietdisi merkittaviid muutosta kaupunginvaltuuston po-
liittisiin voimasuhteisiin. Lisdksi l4dninhallituksen mielestd tuli vield selvittdd,
olisiko kauppalaan liitettivi eriité siihen rajoittuvia alueita maalaiskunnasta.”

Valtioneuvoston esittelymuistion mukaan Paraisten kauppala ja maalaiskunta
tulisi yhdistdd. Kauppalan alue oli kdynyt ahtaaksi kaivosalueiden laajetessa
koko ajan. Kehitykselle vilttamittomid alueita ei voitu erottaa maalaiskunnasta,
koska maalaiskunta olisi tullut silloin elinkelvottomaksi. Kunnallinen jaotus oli
luonnoton kauppalan muodostaessa ikdin kuin saaren maalaiskunnan sisélld ja
pirstoessa sen alueen. Kunnat olivat historiallisesti, maantieteellisesti ja yhdys-
kuntamuodollisesti kokonaisuus. Mahdoton oli ajatus, ettd Paraisten maalais-
kunta yhdistettédisiin Nauvon, Korppoon, Houtskarin ja Inion kuntien kanssa
yhdeksi kunnaksi, mutta Paraisten kauppala jdisi omaksi kunnaksi. Muistion
mukaan saattoi hyvinkin olla, ettd tulevaisuudessa kaikkien kuuden kunnan tuli-
si yhdistyd.”” T4td ei mitenkdédn vaikeutettaisi, jos kauppala ja maalaiskunta jo
téssd vaiheessa yhdistetddn.

Esittelymuistion mukaan oli erittdin epitavallista, ettd kuntaan vastoin sen
tahtoa liitetddn alueita toisesta kunnasta tai toinen kunta kokonaan, mutta se ei
suinkaan ollut mahdotonta. Kauppalan alueen ahtaus ja siitd aiheutuvat vaikeu-
det sekd kunnallishallinnon erillisyys ja siitd johtuvat vaikeudet paikkakunnan
kehittimiselle olivat muistion mukaan niin ilmeisié ja yhdistamistd vaativa etu
niin tdrked, ettd yhdistiminen voitiin panna toimeen kauppalanvaltuuston vastus-
tuksesta huolimatta varsinkin kun otettiin huomioon, ettd esitetyn selvityksen
mukaan yli puolet kauppalan dédnioikeutetuista jasenistd oli yhdistymisen kan-
nalla.”

Pddministeri Johannes Virolaisen porvarihallitus, jonka sisdasiainministeriné
oli Niilo Ryhtd (kesk.), pditti yleisistunnossaan yksimielisesti liittdd Paraisten
maalaiskunnan Paraisten kauppalaan vuoden 1967 alusta.”* P#itoksesti ei vali-
tettu.

Pidtokselld oli vahvat perusteet. Kauppalan pinta-ala oli vain 12,1 km?, ja se
tarvitsi vilttamittd luonnollista kasvuaan ja kehittymistdédn varten maa-alueita,
ja kun maalaiskunnallakaan ei ollut edellytyksid pitkélld tdhtdimelld selviytyd
itsendisend kuntana tehtdvistién, perusteet kiistatta tayttivét tirkedn yleisen edun

7" Valtioneuvoston esittelymuistio 7.3.1966, Arno Hannus, s. 3.

72 Niin tapahtuikin 42 vuotta myShemmin, kun Paraisten kaupunki sekid Houtskarin, Inién, Korp-
poon ja Nauvon kunnat yhdistyivit Lansi-Turunmaa-nimiseksi kaupungiksi vuoden 2009 alusta.
Lénsi-Turunmaan asukasluku oli tuolloin 12 206.

3 Valtioneuvoston esittelymuistio 7.3.1966, Arno Hannus, s. 5 ja 6. Esittelymuistiossa tosin tun-
nustettiin, ettei téllaisten adressien luotettavuus yleensi ole kovin korkea. Valmistelussa oli tullut
esiin seikkoja, jotka olivat yhdensuuntaisia adressin kanssa.

" Valtioneuvoston pditos 17.3.1966/154.
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vaatimuksen. Niin tuli ollakin, koska vastustavan kannan esitti vastaanottava
kunta.

4.2.4  Vanajan kunnan alueen liittdminen Hdameenlinnan kaupunkiin
sekd Janakkalan, Rengon ja Hattulan kuntiin sekd erdiden
alueiden siirtdminen Hattulan kunnasta Hdmeenlinnan
kaupunkiin ja Hdameenlinnan kaupungista Rengon kuntaan 1967

Vanajan kunta perustettiin vuonna 1868, ja se sijaitsi Himeenlinnan kaupunkia
ympérdiden kaikilla ilmansuunnilla paitsi pohjoisessa. Vanajan asukasmééra oli
vuonna 1966 noin 6 500 ja maapinta-ala 301 km?2. Hiameenlinnan kaupunki pe-
rustettiin vuonna 1639.

Hiémeenlinnan kaupunki teki vuonna 1962 aloitteen, ettd kaupunkiin liitettdi-
siin noin 161 km*n alue Vanajan kunnan ja osittain Hattulan kunnasta. Perustee-
na esitykselle oli kaupungin kasvun vaatima lisdalueen tarve. Esityksen johdosta
sisdasiainministerié madridsi vuonna 1963 hallintoneuvos Veli Saarisen teke-
miin selvityksen. Saarinen esitti huhtikuussa 1965 seuraavaa: Vanajan kunnasta
tuli siirtdd Himeenlinnan kaupunkiin 142,7 km?, Janakkalan kuntaan 120,2 km?,
Rengon kuntaan 32,8 km?a Hattulan kuntaan 5,3 km?. Tdm4 esitys merkitsi Va-
najan kunnan lakkauttamista. Lisidksi Saarinen esitti, ettd Himeenlinnan kaupun-
gista tulisi siirtdd Rengon kuntaan 1,9 km? sekd Hattulan kunnasta Hameenlin-
nan kaupunkiin 1,4 km?. Esitys sisilsi myos taloudellisen vilinselvityksen.”

Vanajan kunnanvaltuusto vastusti kuntajaon muutosta, jolle valtuuston mieles-
td tuskin 16ytyi laillisia perusteita. Kunnanvaltuusto katsoi, ettd tuli pidattiytyd
sellaisista kuntajaon muutoksista, jotka eivit olleet ehdottoman vilttaiméattomia,
koska ne voisivat osoittautua kuntauudistuksen kokonaisratkaisujen kannalta
turhiksi tai jopa vahingollisiksi. Himeenlinnan kaupunginvaltuusto ja Janakka-
lan kunnanvaltuusto kannattivat selvitysmiehen ehdotusta sellaisenaan. Hattulan
kunnanvaltuusto kannatti Metsdnkyldn kartanon omistajan E. V. Paasivaaran
esitystd, ettd Vanajan kunnan Lahtialan kylédssd sijaitseva Katajiston tila RN:o
1:37 kokonaisuudessaan siirrettdisiin Hattulan kuntaan, mutta muilta osin kun-
nanvaltuusto kannatti selvitysmiehen esitysta.

Hémeen lddninhallitus kannatti selvitysmiehen esitysti ja piti Himeenlinnan
kaupungin lisdalueen tarvetta sekid muutoinkin kuntajaon muutosta perusteltuna.
Kuntajaon muutos tuli ld4ninhallituksen mukaan toteuttaa Vanajan kunnan ja sen
asukkaiden vastustuksesta huolimatta. Suppea alueliitos, jonka jidlkeen Vanajan

5 Valtioneuvoston esittelymuistio 24.3.1966, Kaarlo Tetri, s. 1.
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kunta olisi jadnyt toimimaan itsendiseni kuntana, ei ollut 1d4ninhallituksen mie-
lestd tarkoituksenmukainen ratkaisu.”

Valtioneuvoston esittelymuistiossa katsottiin KJaoitusL:n 3 §:n edellytysten
olevan olemassa, ja sen vuoksi tuli Vanajan kunnan alue Vanajan kunnanvaltuus-
ton vastustuksesta huolimatta siirtdd Himeenlinnan kaupunkiin sekd Janakkalan
kuntaan, Rengon kuntaan ja Hattulan kuntaan sek lisdksi siirtdd erdit alueet
Hattulan kunnasta Hdmeenlinnan kaupunkiin ja Hidmeenlinnan kaupungista
Rengon kuntaan.

Pdaministeri Johannes Virolaisen porvarihallitus, sisdasiainministerind Niilo
Ryhtd (kesk.), padtti yksimielisesti asiasta esittelymuistion mukaisesti. Padtos
maérittiin tulevan voimaan 1967 alusta.”” Péddtoksesti ei valitettu.

Péitostd voidaan luonnehtia itsestddn selviksi — jos jokin pakkoliitospéitos
voi sellainen olla, niin tdmi. Pdfiosa maalaiskuntaa oli liitetty Hameenlinnan
kaupunkiin jo vuonna 1948, kun kaupungin kehitys tarvitsi lisid maa-alueita.
Tuolloin Hdmeenlinnan kaupungin pinta-ala ldhes kolminkertaistui, ja asukas-
maird kasvoi noin 5 000 hengelld.”® Vanajan pédosan liittiminen Himeenlinnan
kaupunkiin oli johdonmukainen ja luonnollinen ratkaisu Himeenlinnan kaupun-
gin ja koko seudun kehityksen kannalta. Vanajan kunnan maantieteellinen muo-
tokin puolsi vahvasti liittdmista.

Vuonna 1970 kuntauudistuksen neuvottelukunta esitti Himeenlinnan kaupun-
kiin liitettdviksi Hattulan, Rengon ja Tyrvédn kunnat. Esitys ei kuitenkaan toteu-
tunut. Sen sijaan Tyrvéin kunta liitettiin vuonna 1973 Vammalan kaupunkiin.
Vasta kunta- ja palvelurakenneuudistus sai kunnat uudelleen liikkeelle, ja vuoden
2009 alusta Hameenlinnan kaupunkiin liitettiin Hauhon, Kalvolan, Rengon seki
Tuuloksen kunta. Himeenlinnan asukasmiiri oli vuoden 2012 lopussa 67 497.7

4.2.5 Karhulan kauppalan ja Kymin kunnan liittdminen Kotkan
kaupunkiin 1977

Kymin kunta perustettiin vuonna 1642. Senaatti antoi toukokuun 21. pdivand
vuonna 1878 julistuksen kaupungin perustamisesta Kotkan saarelle Kymin pité-
jddn. Kaupunkioikeudet Kotka sai vuonna 1879. Karhulan kauppala perustettiin
vuonna 1951 erottamalla se Kymin kunnasta. Vuonna 1974 Kotkan kaupungin
vikimédri oli 34 409, Karhulan kauppalan 23 174 ja Kymin kunnan 5 157. Kot-

76 Valtioneuvoston esittelymuistio 24.3.1966, Kaarlo Tetri, s. 2, josta ilmenee myds kuntien lau-
sunnot. Esittelijin kanta, s. 2-7.

"7 Valtioneuvoston péitos 24.3.1966/182.

78 Hémeenlinnan kaupungin historia IV, s. 31.

7 Tilastokeskus. Viestotilastot.
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kan kaupungin maapinta-ala oli tuolloin 37,8 km?, Karhulan kauppalan 44,3 km?
ja Kymin kunnan 159,6 km?.

Kotkan kaupungin, Karhulan kauppalan ja Kymin kunnan liitoksen alkuperdi-
send perustana oli maaherra Artturi Rannan selvitys vuodelta 1965. Siind hén
ehdotti kunnille, ettd ne tekisivit periaatepditokset yhdistymisestd ja ryhtyisivit
neuvottelemaan valtion kanssa valtionapukysymyksistd. Tdméin jidlkeen kéytiin
muutaman vuoden ajan tiiviitd neuvotteluja yhdistymisestd sitid varten peruste-
tussa yhteistyoneuvottelukunnassa. Vuonna 1967 neuvottelukunta esitti, ettd
kunnat tekisivit valtioneuvostolle esityksen Kotkan kaupungin, Karhulan kaup-
palan ja Kymin kunnan yhdistdmisestd vuoden 1969 alusta ehdolla, ettd yhdiste-
tylle kunnalle suoritetaan kansakoulutoimen valtionavut kauppalakuntia koske-
vien sddnnosten mukaisesti. Karhulan ja Kymin valtuustot hylkésivit kuitenkin
yhteisen esityksen.*

Kymen seutukaavayhdistys r.y. esitti vuonna 1967 lausuntonaan kuntauudis-
tukseen, ettd Kotkan kaupunkiin tulisi liittdd Karhulan kauppalan lisdksi Haapa-
saaren, Kymin ja Pyhtdin kunnat. Ehdotusta perusteltiin ldhinné yhteisen pdi-
keskuksen tarpeella, joka yleiskaavaluonnoksen mukaan tulisi sijoittaa Jumal-
niemen alueelle, keskeiselle paikalle Kotkan kaupungin ja Karhulan kauppalan
vilille. Haapasaaren kunta sijaitsi Kotkan edustalla ulkosaaristossa, ja se oli
kauan ollut Suomen pienin kunta. Saaren vakituinen asujaimisto viheni koko
ajan ja oli 1960-luvun lopussa enii noin sata.

Kuntauudistuksen neuvottelukunta ehdotti vuonna 1970 dénestyspéitokselld,
ettd Karhulan kauppala sekd Kymin ja Haapasaaren kunnat tuli liittdd Kotkan
kaupunkiin. Kotkassa oli vuoden 1969 alussa asukkaita 34 055, Karhulassa
21941, Kymissi 4 830 ja Haapasaaressa 100. Yhdistyneen kunnan asukasluvuksi
tulisi noin 61 000. Tdméin jidlkeen Kotkan kaupunginhallitus teki joulukuussa
1970 valtioneuvostolle esityksen, ettd Kotkan kaupunki, Karhulan kauppala, Ky-
min kunta sekd Haapasaaren kunta yhdistetddn yhdeksi kuntakokonaisuudeksi.

Kotkan kaupungin esitykseen annetuissa lausunnoissa Haapasaaren kunta
kannatti esitystid, mutta Kymin kunta vastusti sitd jyrkisti. Karhulan kauppala ei
katsonut voivansa antaa lausuntoa, vaan esitti selvitysmiehen midrddmisti. Sa-
massa yhteydessd tammikuussa 1971 Karhulan kauppalanvaltuusto esitti myos
kauppalan muuttamista kaupungiksi. Kymen ldadninhallitus yhtyi Karhulan kaup-
palan esitykseen selvitysmiehen madrdaamisestd, mutta vaikka se katsoikin Kar-
hulan tiyttdvin kaupungin edellytykset, se oli sitd mieltd, ettd pddtoksentekoa
kaupunkiasiassa tuli lykita.

Sisdasiainministerio miirisi kesdkuussa 1972 selvitysmieheksi Suomen Kau-
punkiliiton apulaisosastopiillikkd Veikko Tattarin. Tattari ehdotti huhtikuussa

80 Mennola 1980, s. 48.
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1973 selvityksessddn, ettd Haapasaaren kunta liitettdisiin Kotkan kaupunkiin
vuoden 1974 alusta, ja ettd Kotkan kaupunginvaltuusto, Karhulan kauppalanval-
tuusto ja Kymin kunnanvaltuusto tekisivit padtokset kuntiensa yhdistamisesti
vuoden 1975 alusta.®

Karhulan kauppalan ja Kymin kunnan liittdmistd Kotkan kaupunkiin Tattari
perusteli seuraavasti:

1. Kunnallistalous ei ole este liitokselle varsinkin, kun vanhojen kaupunkien
erityisrasitukset tulisivat poistumaan ldhivuosien aikana. Vuoden 1972 lailla
kuntien yhdistymiskorvauksista pyrittiin erityisesti helpottamaan sellaisia kunta-
jaon muutoksia, joissa ns. vanhaan kaupunkiin liitettiin muihin kuntamuotoihin
kuuluvia kuntia. Suurten investointien ja kédyttokustannusten osalta tulisi sdis-
t6d, muun muassa Kotkan kaupungin ja Karhulan kauppalan vesilaitosten yhdis-
tdmiselld noin milj. markkaa/vuosi.

2. Kotkan kaupungin kehitysmahdollisuudet olivat rajoitetut. Asuntorakenta-
mista jouduttaisiin suuntaamaan Mussalon saarelle, miké ei olisi tyopaikkojen
sijaintia ajatellen jarkevid ja edellyttdisi noin 10 milj. markan kunnallistekniikan
investointeja. Tdmén vuoksi uusi kuntakeskus tulisi perustaa alueen vieston pai-
nopisteeseen eli Jumalniemeen, joka sijaitsi Karhulan kauppalan alueella. Tél-
16in palvelujen saavutettavuus paranisi ja uudet tydpaikat sekd asunnot sijaitsisi-
vat keskeiselld paikalla.

3. Kotkan kaupunki, Karhulan kauppala ja Kymin kunta muodostaisivat eheén
toiminnallisen kokonaisuuden, joka olisi yhtendinen tyo- ja asuntomarkkina-
alue. Suuremmalla kaupungilla olisi paremmat mahdollisuudet vetéd alueelle li-
sdd viestod ja erilaisia toimintoja, muun muassa valtion toimintoja hajasijoitet-
taessa. Liitoksella edistettdisiin Eteld-Kymenlaakson kaupunkiseudun keskus-
merkitysta.

4. Lain 2 §:n edellytykset tayttyivit, ja 3 §:n edellytykset riippuen siitd, miten
edellytyksié tulkittaisiin. Pditos tulisi tehda mahdollisimman pian, jotta vuosia
jatkunut epitietoisuus ei olisi enédé esteend alueen kehitykselle. Erityisesti timi
epitietoisuus haittasi kaavoitustointa ja kaupunkirakentamista vaikeuttamalla
investointikohteiden sijoittelua ja lykkdamailld rakentamisen aloittamista.?

Kohta selvityksen julkistamisen jdlkeen valtioneuvosto piitti kesidkuussa
1973 liittdaa Haapasaaren kunnan Kotkan kaupunkiin. Kotkan kaupunki oli vuo-
sien ajan suhtautunut varsin pensedsti tahin liitokseen, mutta hyviksyi sen lopul-
ta ilmeisend syyné se, ettd kaupunki halusi valmistaa maaperdd isommalle kun-
tamuutokselle.

81 Valtioneuvoston esittelymuistio 4.10.1975, Juhani Nummela, s. 1.
82 Valtioneuvoston esittelymuistio 4.10.1975, Juhani Nummela, s. 1-5.
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Kotkan kaupunginvaltuusto kannatti Kotkan, Karhulan ja Kymin yhdistdmis-
td. Karhulan kauppalanvaltuusto katsoi ddnin 37—4, etti siltd puuttui edellytykset
yhdistamispédatoksen tekemiselle kauppalan véeston ollessa voimakkaasti itse-
niisend sdilymisen kannalla. Kauppalanvaltuusto kiinnitti huomiota myds hake-
mukseensa kuntamuodon muuttamisesta kaupungiksi. Kymin kunnanvaltuusto
paitti ddnin 11-10 vastustaa kolmen kunnan yhdistamistd katsoen, ettd kuntien
yhteistoimintaa kehittimalld saavutettaisiin vihintddnkin yhtd hyvit tulokset
kuin liitoksella. Kymin kunnanvaltuuston nikemyksen mukaan Jumalniemen
kehittiminen uudeksi hallinnolliseksi keskukseksi ei ollut myoskiin tarkoituk-
senmukaista.

Kymen lddninhallitus muistutti siitd, ettd Kotkan kaupunki ja Karhulan kaup-
pala olivat hyviksyneet yhteisen yleiskaavan muodossa Jumalniemi-suunnitel-
man eikd sitd voitu riittdvisti kehittdd nykyisen kunta-asetelman puitteissa. Laa-
ninhallitus yhtyi monilta osin selvityksen nidkemyksiin ja johtopditoksiin. Laa-
ninhallitus piti kuitenkin ehdotettua liitosajankohtaa 1.1.1975 liian aikaisena ja
esitti harkittavaksi, voitaisiinko alkuvaiheessa yhdistdd vain Kotkan kaupunki ja
Karhulan kauppala. Tdmai liitos mahdollistaisi muun muassa tarkedn Jumalnie-
men alueen kehittdmisen.

Valtioneuvoston esittelymuistion mukaan Kotkan kaupungin ja Karhulan
kauppalan yhdistamistd oli ndiden tulevan kehittimisen kannalta pidettdava vilt-
tamittdoméind erityisesti ottaen huomioon kuntien kaavoitus- ja rakennustoimeen
liittyvét kysymykset sekd Kotkan aluetarpeet. Kymin kunta suuntautui voimak-
kaasti Kotkaan ja Karhulaan, joista viimeksi mainitun kanssa silld oli monenlais-
ta yhteistoimintaa. Kolme kuntaa muodostivat jo toiminnallisen kokonaisuuden,
jonka kehittiminen yhtend yksikkond oli vélttimétontd. Liitos oli tarpeellinen
kuntien vastaisen kehittimisen kannalta huomattavien epdkohtien ehkédisemisek-
si ja poistamiseksi. Niin ollen tdrked yleinen etu oli olemassa, ja Kotkan, Karhu-
lan sekéd Kymin liitos tulisi toteuttaa vuoden 1977 alusta.

Péaaministeri Keijo Liinamaan virkamieshallitus, jonka sisdasiainministerind
oli Heikki Koski, késitteli asiaa 23.10.1975, jolloin asiakirjojen haltuunoton
vuoksi asia pantiin pdydélle. Tdmén jilkeen Karhulan kauppalanhallitus ilmoitti
kirjeellddn vastustavansa edelleen tehtyi pakkoliitosesitysti ja toivoi kauppalan
muuttamista kaupungiksi. Kymin kunnanhallitus toisti myos kirjeelldin aikai-
semman vastustavan kantansa. Valtioneuvoston toinen késittely oli kaksi viikkoa
ensimmdisen késittelyn jilkeen, ja valtioneuvosto péitti d44nin 12-3 maariti, ettd
Karhulan kauppala ja Kymin kunta liitetdsin Kotkan kaupunkiin vuoden 1977
alusta.® Pddtoksestd ei valitettu.

8 Valtioneuvoston pditods 6.11.1975/864.
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Nayttdd ilmeisen selviltd, ettd lain 2 ja 3 §:n vaatimukset tdyttyivit. Ratkaisun
johdosta pitdd tehdd vield kaksi tarkentavaa kysymysti. Ensiksi, kuinka elinkel-
poinen Karhulan kauppala olisi ollut itseniisend jatkaessaan ja mahdollisesti
Kymin kunnan sithen myohemmin yhdistyessd? Karhulan kauppalalla ja Kymin
kunnalla oli yhteinen kansanterveystyon kuntainliitto, yhteinen yldaste sekéa
muuta kunnallista yhteistyotd. Kymin asukkaat hakivat yksityiset palvelut pitkél-
ti Karhulasta, joka oli kasvanut aluerakenteellisesti aivan Kotkan viereen. Karhu-
lan kauppalan asukasmaéiri olisi sindnsi hyvin riittanyt palvelujen tarkoituksen-
mukaiseen jirjestdamiseen, mutta koko seudun aluerakenteen kehittdminen oli
noissa olosuhteissa erittdin vahva intressi ja riitti kiistatta tdyttdmaén tdrkedn
yleisen edun vaatimuksen.

On myos kysyttiva, 10ytyykd KHO:n ratkaisuista johtoa tapaukseen? Lihinna
vastaava tapaus lienee Lauritsalan kauppalan ja Lappeen kunnan liittdminen
Lappeenrannan kaupunkiin.** Kotkan kaupungin maa-alueiden tarve oli verratta-
vissa Lappeenrannan kaupungin tarpeeseen. Yhtéldisyyttd oli my0s siind, ettd
Karhulan ja Lauritsalan kauppalat olivat molemmat kasvaneet kiinni viereiseen
kaupunkiin, ja molemmat kaupunkiseudut muodostivat yhtenédisen kaupunkiasu-
tuksen, jonka kokonaisvaltainen suunnittelu ja kehittdminen oli tarkoituksenmu-
kaista, jopa vilttamitonta.

Yhteistd Kotkan seudun paidkeskusta ei koskaan tullut Jumalniemen alueelle.
Alueesta on kehittynyt vahva kaupallinen keskittymi, jossa ovat edustettuina
kaupan keskusliikkeet ja joukko erikoisliikkeitd. Keskuksen tyollistdvd vaikutus
seudulle on huomattava. Kotkan asukasméiri oli vuoden 2012 lopussa 54 873.%

4.3 Merkittivin teollisuuslaitoksen seurauksena tulevien
infrastruktuuri- ja palveluvaatimusten turvaaminen

4.3.1 Saloisten kunnan liittdminen Raahen kaupunkiin 1973

Saloisten kunta on perustettu Salon emépitdjin nimelld jo 1320-luvulla. Salosta
erotettiin vuonna 1909 Salon eméseurakunnaksi kutsuttu alue, joka sai myohem-
min nimen Pattijoki. Saloisten asukasméird vuonna 1970 oli 5 253 ja maapinta-
ala 230,8 km?. Raahen kaupunki perustettiin Pietari Brahen paétokselld vuonna
1649. Raahen asukasméird vuonna 1972 oli 7 561 ja maapinta-ala 36,7 km?.
Saloisten ja Pattijoen kuntien liittiminen Raahen kaupunkiin oli tullut esille jo
syyskuussa 1965, kun Oulun lddninhallitus teki asiasta aloitteen. Siind se piti
kuntien yhdistymisti kiireellisend sen vuoksi, ettd Saloisten kunnan alueelle oli

8 KHO 1966 A II 53.
8 Tilastokeskus. Viestotilastot.
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perustettu Rautaruukki Oy:n terdstehdas. Kunnat joutuivat ladaninhallituksen mu-
kaan suorittamaan suuria investointeja infrastruktuuriin ja palveluihin, minki
johdosta kuntien taloudet joutuivat erittdin kovalle koetukselle.%

Rautaruukki Oy:n kanssa tehdyn sopimuksen (rautadyrisopimus) mukaan
Raahen kaupunki ja Saloisten kunta ottivat yhdessi vastatakseen noin 400 ha:n
suuruisen teollisuusalueen hankkimisesta perustettavalle Rautaruukki Oy:n te-
ristehtaalle, ja lisdksi oli varattava asuntoalueita teollisuuslaitoksen tarpeita var-
ten. Lisdksi kuntien tuli huolehtia yleiskaavoituksesta. Tulevan tehtaan liikevaih-
dosta ja tehtaan palveluksessa olevien palkkatuloista vuosittain kertyvit adyrit
(rautatehdasdyrit) oli laskettava yhteen ja jaettava kahdella, minki jéilkeen se
kunta, jolle tasoituksessa rautatehdasiyreji oli kertynyt enemmén, joutui maksa-
maan tasingon. Sopimus liitti Raahen kaupungin ja Saloisten kunnan tiiviiseen
yhteistoimintaan. Yhdistymisen tielld oli kuitenkin pelko valtionapujen mene-
tyksistd ja verodyrin nousemisesta. Sittemmin 1970-luvulla valtionavut méirdy-
tyivét suurimmaksi osaksi kuntamuodosta riippumatta, ja laki kunnille myonnet-
tavistd yhdistymiskorvauksista ja -avustuksista oli myos hyviksytty eduskun-
nassa.

Sisdasiainministerion tiedusteltua maaliskuussa 1972 kantoja yhdistymiseen,
Raahen kaupunki kannatti, mutta Saloisten ja Pattijoen kunnat vastustivat yhdis-
tymistd. Saloisten vastustava kanta oli jonkin verran lieventynyt. Oulun ldénin-
hallituksen mielestd aluetta ei voitu kehittdd parhaalla mahdollisella tavalla muu-
ten kuin yhtend kuntana. Néin véltyttdisiin monilta virheinvestoinneilta. Vuosi-
kausia jatkunut epdvarmuus kunnallisesta jaotuksesta oli estinyt toteuttamasta
pitkdn aikavilin suunnitelmia. Lddninhallituksen mielestd kysymys oli lain
3 §:ssd mainitusta huomattavasta epikohdasta.

Kesédkuussa 1972 Raahen ja Saloisten valtuustot hyviksyivit sopimuksen siltd
varalta, ettd ratkaisu Raahen kaupungin ja Saloisten kunnan yhdistymisesti to-
teutuisi. Tarkistetun vuoden 1970 kuntauudistussuunnitelman mukaan Saloisten,
Pattijoen sekd Siikajoen kunnat tuli liittid Raahen kaupunkiin.®’

Valtioneuvoston esittelymuistion mukaan ns. rautadyrisopimuksen nojalla Sa-
loisten kunnan tuli maksaa vuosittain satojatuhansia markkoja Raahen kaupun-
gille, mutta mahdollisen kuntaliitoksen johdosta oli ilmennyt haluttomuutta nii-
den saatavien suorittamiseen. Yleiskaava oli uudistamisen tarpeessa. Virkamies-
ten rekrytoinnissa oli myds ilmennyt epavarmuutta. Kunnat olivat pienid (Raahe
7 561, Saloinen 5 323, Pattijoki 3 354 ja Siikajoki 1 430 asukasta), ja kuntien
yhdistiminen suuremmaksi keskuskokonaisuudeksi olisi my0s aluepoliittisesti
tarkoituksenmukaista. Esittelymuistion johtopditds oli, ettd edellytykset erityi-

8 Valtioneuvoston esittelymuistio 26.6.1972, Aulis Péyhonen, s. 1.
87 Kuntauudistuksen neuvottelukunta 1970, s. 100.
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sesti Saloisten kunnan yhdistimiselle Raahen kaupunkiin olivat olemassa. Sen
sijaan tdssd vaiheessa voitiin jittdd Pattijoen kunta yhdistdmaittd Raahen kaupun-
kiin. Tdmén johdosta ei Siikajoen kunnan yhdistiminen Raahen kaupunkiin
voinut tulla kysymykseen, koska Siikajoen kunnalla ja Raahen kaupungilla ei
ollut kuntajakolain vaatimaa yhteist4 rajaa.

Pddministeri Rafael Paasion sosialidemokraattien vihemmistohallitus, jonka
sisdasiainministerind oli Martti Viitanen, pédtti yleisistunnossaan yksimielisesti
liittdd Saloisten kunnan Raahen kaupunkiin vuoden 1973 alusta.®® Pdétokseen ei
haettu muutosta.

Saloisten kunnan liittiminen Raahen kaupunkiin oli vilttdmatonti ja tdrkedn
yleisen edun vaatima ratkaisu, koska Saloisten kuntaan oli sijoittunut Pohjois-
Suomen suurin teollisuuslaitos. Sen perustaminen loi suuret muutosvaatimukset
alueen suunnittelulle, palveluille sekd liikennejérjestelyille. Nimé kysymykset
eivit olleet mitenkién ratkaistavissa Saloisten kunnan omin voimin, vaan tarvit-
tiin isompi kunta vastaamaan teollisuusinvestoinnin edellyttdmisté ratkaisuista,
mikd vaati Saloisten kunnan liittdmistd Raahen kaupunkiin. Titd edellytti alueen
etu, mutta sitd vaati my0s koko Pohjois-Suomen etu, koska Rautaruukki Oy tyol-
listi ithmisid laajalta alueelta Pohjois-Suomessa. Vastaavanlainen tilanne voisi
nykyiin olla ydinvoimalan rakentaminen pieneen kuntaan. Jdi ndhtiviksi, mitd
vaateita Raahen eteldpuolisen rajanaapurin Pyhdjoen kunnan® alueelle mahdol-
lisesti rakennettava Fennovoima Oy:n ydinvoimalan tulo tuo tullessaan.

Pattijoen kunta ja Raahen kaupunki yhdistyivit vuoden 2003 alusta uudeksi
Raahen kaupungiksi. Siikajoen kunta ja Ruukin kunta yhdistyivit vuoden 2007
alusta uudeksi Siikajoen kunnaksi. Edelleen Vihannin kunta yhdistyi Raahen
kaupunkiin vuoden 2013 alusta. Raahen asukasluku oli Vihannin kunnan yhdis-
tymisen jilkeen vuoden 2013 alussa 25 659.%°

4.3.2  Pyhdmaan kunnan liittdminen Uuteenkaupunkiin 1974

Pyhidmaan kunta perustettiin vuonna 1906. Tuolloin kunnasta kdytettiin nimed
Pyhédmaan luodon kunta. Pyhdmaan kunnassa oli vuonna 1971 asukkaita 862, ja
sen maapinta-ala oli 73,6 km?. Uusikaupunki perustettiin vuonna 1617 ja sielld
oli asukkaita vuonna 1971 kaikkiaan 8 889, ja maapinta-ala oli 101 km?. Uuteen-
kaupunkiin oli liitetty vuonna 1969 Uudenkaupungin maalaiskunta.

Pyh@maan kunnan liittdminen tuli ajankohtaiseksi sen jdlkeen, kun valtioneu-
vosto teki vuonna 1972 péitoksen Neste Oy:n kolmannen 6ljynjalostamon sijoit-

8 Valtioneuvoston piitos 28.6.1972/539.
% Pyhijoen asukasmidri oli vuoden 2012 lopussa 3 311. (Tilastokeskus. Viestotilastot.)
% Tilastokeskus. Viestotilastot.
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tamisesta Pyhdmaan kunnan Kettelin alueelle. Sen johdosta sisdasiainministerio
saattoi vireille kysymyksen kunnallisen jaotuksen muuttamisesta alueella niin,
ettd Rauman maalaiskunta sekid Kodisjoen, Pyhdmaan ja Pyhdrannan kunnat
yhdistetddn Rauman kaupunkiin sekd Kalannin kunta Uuteenkaupunkiin. Tal-
16in kuitenkin Pyhé@maan ne osat, mitkd sopivimmin kuuluisivat Uudenkaupun-
gin yhteyteen, liitettdisiin sinne. Vastaavasti Pyhédrannan ne alueet, mitkd sopi-
vimmin kuuluisivat joko Laitilan kunnan tai laajentuvan Uudenkaupungin yhtey-
teen, liitettdisiin niihin.

Sisdasiainministeriossd valmistui helmikuussa 1973 selvitys jalostamon si-
joittamisesta Pyhdmaalle aiheutuvista kunnallisen jaotuksen muutostarpeista.
Sen mukaan jalostamon merenpuoleiset rakenteet valmistuisivat syksylld 1975
Jja maanpuoleiset rakenteet kesidkuussa 1976. Jalostamon arvioitiin tyollistivdn
noin 2000 tyontekijdi rakennusaikana ja ensimméisessi toimintavaiheessa noin
400 tyontekijdi. Jalostamon kapasiteetista valtaosa kuljetettaisiin Satakuntaan ja
Tampereen seudulle. Tdma vaatisi uuden tieyhteyden rakentamista suunnassa
Ketteli-Tampereen seutu. Myos silloista Uudenkaupungin suunnasta tulevaa tie-
td oli parannettava. Uudenkaupungin ja Rauman vélialueella Laitilan kunta mu-
kaan lukien jouduttaisiin laatimaan ja tarkistamaan kaavat ja yleissuunnitelmat.
Myds seutukaava ja asuntotuotanto-ohjelmat jouduttaisiin tarkistamaan.”!

Selvityksessi katsottiin 6ljynjalostamon rakentamisen koskettavan joko vilit-
tomasti tai vilillisesti seuraavia kuntia: Rauman kaupunki (asukasluku vuonna
1971 26 697), Uusikaupunki (8 889), Kalannin kunta (3 300), Kodisjoen kunta
(548), Laitilan kunta (8 532), Pyhdmaan kunta (862), Pyhédrannan kunta (2 278)
ja Rauman maalaiskunta (7 574). Kuntauudistuksen neuvottelukunnan vuoden
1970 ehdotuksen mukaan Rauman kaupunkiin tulisi liittdd Rauman maalaiskun-
ta ja Kodisjoen kunta sekéd osia Pyhdrannan kunnasta. Laitilan kuntaan tulisi
liittdd myos osia Pyhdrannan kunnasta. Eurajoen kunta ja Lapin kunta puoles-
taan muodostaisivat yhteistoiminta-alueen laajentuvan Rauman kaupungin
kanssa.

Selvitys péityi johtopédidtokseen, ettd vain viestdpohjaltaan ja voimavaroiltaan
kyllin voimakkaat kunnat selviytyisivit niistd poikkeuksellisen suurista inves-
toinneista ja muista vaatimuksista, joita oljynjalostamon sijoittuminen alueelle
aiheuttaisi. Kunnallista jaotusta alueella tuli muuttaa siten, ettd Rauman maalais-
kunta sekd Kodisjoen, Pyhdmaan ja Pyhdrannan kunnat yhdistettdisiin Rauman
kaupunkiin sekd Kalannin kunta Uuteenkaupunkiin. Tilloin tuli kuitenkin ne
osat Pyhimaan kunnasta, mitkd sopivimmin kuuluisivat laajentuvan Uudenkau-
pungin yhteyteen, liittdd sinne. Toisena vaihtoehtona saattoi olla vain se, ettd

9 PM 19.2.1973 Oljynjalostamosta Pyhimaalle aiheutuvat kunnallisen jaotuksen muutostarpeet,
s. 1 ja 2. Muistion tekijdd ei ole mainittu.
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jaotus muutettaisiin kuntauudistussuunnitelman mukaiseksi eli Pyhimaan ja Ka-
lannin kunnat liitettdisiin Uuteenkaupunkiin. Tdmi vaihtoehto ei ollut kuiten-
kaan tarkoituksenmukainen sen jilkeen, kun valtioneuvosto oli péittinyt sijoit-
taa 6ljynjalostamon Pyhdmaan Ketteliin.*?

Valtioneuvoston esittelymuistion mukaan kyseiselléd alueella tulisi olla kunta-
uudistussuunnitelmien mukaan vain kolme itsendistd kuntaa: Uusikaupunki,
Rauman kaupunki ja Laitilan kunta. Oljynjalostamon sijoittaminen Pyhimaalle
oli luonut alueelle tdysin ainutlaatuisen uuden tilanteen. Kyseessi oli poikkeuk-
sellisen merkittdva alue- ja teollisuuspoliittinen ratkaisu, minké johdosta myos
kunnallista jaotusta jouduttiin arvioimaan uudelleen. Kysymys muodosti erikois-
tapauksen, jolla ei otettu kantaa kuntauudistussuunnitelmien toteuttamiseen
yleensd. Muistio sisélsi yhteensd 35 lausuntoa, mikd kuvasi asian monimutkai-
suutta ja poliittisuutta.®®

Pyhd@maan kunnanvaltuusto vastusti kunnan liittdmistd mihinkdin kuntaan,
mutta hyvéksyi yhteistoiminta-alueen muodostamisen Uudenkaupungin kanssa.
Asian valtioneuvostokésittelyn péivind 27.4.1972 oli sisdasiainministeri Heikki
Tuomiselle annettu Pyhdmaalta puhelimitse seuraava ilmoitus: ~Valtuusto on
adnin 74 piittinyt seuraavaa: Jos valtioneuvosto katsoo, ettd pakkoliitos on
edessd, valtuusto toivoo, ettd liitossuuntana on Uusikaupunki. Jos liitos tapahtuu,
on Pyhdmaan kunta siilytettdvd kokonaisuutena. Valtuusto on koolla ja odottaa
valtioneuvoston yhteydenottoa.”**

Kun sisdasiainministerié pani asian vireille helmikuussa 1972, oli Rauman
suunnan vaihtoehdon edellytykseni tien rakentaminen Pyhdmaalta suoraan Rau-
malle. Kun téti ratkaisua ei vield ollut tehty, ja kun liitospéétos oli tehtdvd huh-
tikuun aikana, mikili se haluttaisiin voimaan vuoden 1974 alusta, ei muistion
mukaan néyttinyt olevan mahdollisuuksia Pyhdmaan liittimiselle Rauman kau-
punkiin.

Niin ollen esittelymuistio pdityi johtopéatokseen, ettd lain 2 ja 3 §:ssd sddde-
tyt edellytykset olivat olemassa Pyhdmaan kunnan liittdmiseksi Uuteenkaupun-
kiin. Sen sijaan muilta osin sisdasiainministerion esitykset jaotuksen muutoksik-
si eivit voineet tulla tdssi vaiheessa kysymykseen.

Pddministeri Kalevi Sorsan punamultahallitus (SDP, Kesk., RKP, LKP), kisit-
teli asiaa yleisistunnossaan kahteen otteeseen. Asia oli monitahoinen ja vaikea,
ja valmistelun loppuvaiheessa olivat tiekysymys ja Pyhdmaan kunnan kanta
muuttaneet asetelman sellaiseksi, ettd vain liitos Uuteenkaupunkiin oli tarkoituk-
senmukainen ja mahdollinen ratkaisu. Valtioneuvosto pdittikin yksimielisesti

2 PM 19.2.1973, s. 3 ja 4. Muistion tekijié ei ole mainittu.
% Valtioneuvoston esittelymuistio 24.4.1973, Aulis Poyhonen, s. 1 ja 2.
% Puhelintieto ilmenee valtioneuvoston esittelymuistion 24.4.1973 asiakirjoista.
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liittdd Pyhdmaan kunnan Uuteenkaupunkiin lain 2 ja 3 §:n nojalla vuoden 1974
alusta.” Asian ongelmallisuutta kuvaa se, ettd pidtokseen liitettiin perdti neljd
lausumaa. Pédatokseen ei haettu muutosta.

Ratkaisu tiytti kiistatta sen hetkisillé tiedoilla lain 2 ja 3 §:n vaatimukset.

Oljynjalostamon rakentaminen tulisi olemaan valtava investointi Pyhimaan
kuntaa ja koko seutua ajatellen. Sen vaatimiin kaavoitus-, liikkenne-, infra- ja
muihin kehittimistoimenpiteisiin Pyhdmaan kunta ei alle 1 000 asukkaan kunta-
na millidin kyennyt. Alueen etu vaati kiistattomasti sen, etté olisi olemassa vahva
kunta, joka kykenisi tédllaiseen kehittimis- ja investointivastuuseen, ja kuntaja-
koa muuttamalla tdma oli aikaansaatavissa. Nédin ollen oli olemassa tirked ylei-
nen etu kuntajaon muutokselle. Oljynjalostamoa ei kuitenkaan koskaan raken-
nettu Uudenkaupungin Pyhdmaan Ketteliin. Se ei kuitenkaan muuta milldén ta-
valla paitoksen oikeudellista arviointia. Oleellista on se, ettd kevaalld 1973 oli
olemassa valtioneuvoston pditds 0ljynjalostamon sijoittumisesta Pyhdmaalle ja
valmisteluty6 hyvissa vauhdissa investointia varten, ja sen vuoksi myos kunnal-
lisen jdrjestelmén tuli varautua asiaa varten, mikd vaati vilttimaéttd kuntajaon
muutosta.

Seudun kuntajakoa on muutettu timén péaidtoksen jilkeen useaan otteeseen.
Kalannin kunta liitettiin Uuteenkaupunkiin vuoden 1993 alusta. Rauman maa-
laiskunta ja Rauman kaupunki yhdistyivdt Rauma-nimiseksi kaupungiksi myds
samana vuonna. Kodisjoen kunta liitettiin Rauman kaupunkiin vuoden 2007
alusta. Uudenkaupungin asukasmaiiri oli vuoden 2012 lopussa 15 499.%

4.4 Kunta tulossa elinkelvottomaksi ja palvelujen turvaamiseksi
tarvitaan pakkoliitos naapurikuntaan

4.4.1 Kakskerran kunnan liittdiminen Turun kaupunkiin 1968

Kakskerran kunta perustettiin vuonna 1936 emépitdjistdan Kaarinasta lohkaise-
malla. Kakskerran asukasmiérd vuonna 1967 oli 751 ja maapinta-ala 32,4 km?
Saaressa oli tuolloin periti 1 050 kesdasuntoa. Turku on Suomen vanhin kaupun-
ki, jonka tarkkaa perustamisvuotta ei varmuudella tiedetd, mutta joka tapauk-
sessa Turun kaupunki on perustettu jo 1200-luvun lopulla.

Turun kaupunginvaltuusto esitti helmikuussa 1967 valtioneuvostolle, ettd
Kakskerran kunta vuoden 1968 alusta lukien sekd Kaarinan, Liedon ja Ruskon
kunnat ja osia Piikkion kunnasta myos vuoden 1968 alusta lukien liitettdisiin
Turun kaupunkiin. Perustelut olivat seuraavat:

% Valtioneuvoston piitos 28.4.1973/370.
% Tilastokeskus. Viestotilastot.
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1. Yleiskaavoituksen vuoksi olisi saatava ratkaistuksi mahdollisimman pian,
mitkd alueet tulisivat kuulumaan kaupunkiin ldhivuosikymmenien aikana. Asu-
kasmidrd kasvoi voimakkaasti ja vuosisadan loppuun mennessd Turun kaupun-
gissa olisi jo 250 000-300 000 asukasta.

2. Alueiden puute haittaa kaupungin kehitysti, vaikka Maarian kunta liitettiin-
kin Turkuun vuoden 1967 alusta.

3. Kaupungin pinta-ala on vain 140 km?, mika oli korkeimpia tiheyksid maas-
samme.

4. Kakskerran kunta oli tiysin riippuvainen ulkopuolisista kehitystekijoisti ja
eli kesdasutuksen varassa. Kakskerran rakennustoimintaa ei ohjattu siten kuin
olisi pitdnyt.”’

Kakskerran kunnanvaltuusto péitti ddnin 11-2 vastustaa alueensa liittimisté
Turun kaupunkiin. Perusteluina todettiin, ettd kunta oli kyennyt yhteistoiminnan
avulla muun muassa Turun kaupungin kanssa selviytyméén tehtdvistdén ja tar-
joamaan asukkailleen tarpeelliset palvelut verorasituksen pysyessd alhaisena.
Turun kaupunki oli tehnyt hyvin vihédn Hirvensalon saaren hyviksi, joka sijaitsi
kunnan pohjoispuolella ja oli kuulunut Turun kaupunkiin yli 20 vuotta. Turun
kaupunki ei tarvinnut Kakskerran kuntaa, jonka kehitys kaupunkiin liitettyni
jdisi jilkeen.

Turun ja Porin l4d4ninhallitus katsoi lausunnossaan, ettei Kakskerran kunnan
liittdmistd kuntauudistuksessa muuhun kuin Turun kaupunkiin tuskin voitiin
ajatella. Ainoa maayhteys oli Turkuun, ja muutoinkin alue liittyi parhaiten tdhén.
Turun kaupunki puolestaan tarvitsi lisdalueita. Kesdasutus muodostui miltei yk-
sinomaan turkulaisista. Kakskerran kunta ei pieneni saaristokuntana tdyttiisi
eikd vastaisuudessa kykenisi tdyttdiméddn kunnallishallinnolle asetettavia jatku-
vasti kasvavia vaatimuksia. Sen vuoksi liittimista oli pidettiva ainoana ratkaisu-
na. Ladninhallitus korosti vield, ettd niin Kakskerran kunnan kuin Turun kaupun-
ginkin etu vaati, etté liitos toteutettaisiin mahdollisimman pian.”

Valtioneuvoston esittelymuistio péityi johtopéidtokseen, ettd Kakskerran kun-
ta tuli liittdd Turun kaupunkiin. Mitdin muuta ratkaisua ei voitu edes ajatella, ja
liitos olisi pitdnyt tapahtua jo aikaisemmin. Kunnan alue liittyi suoraan Turun
kaupunkiin, johon silli on vain maayhteys. Asiaa oli pidettdavid kiireellisend.
Kunnallisen jaotuksen muuttamiseen oli katsottava olevan edellytykset, vaikka
Kakskerran kunta vastusti muutosta.

Pidministeri Rafael Paasion kansanrintamahallitus, sisdasiainministerini
Martti Viitanen (sd.), késitteli asiaa yleisistunnossaan 8.6.1967, mutta asiakirjo-
jen haltuunoton vuoksi asia pantiin poydille. Toisessa kisittelyssi valtioneuvos-

7 Valtioneuvoston esittelymuistio 2.6.1967, Arno Hannus, s. 1.
% Valtioneuvoston esittelymuistio 2.6.1967, Arno Hannus, s. 2.
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to paitti KJaoitusL 2 ja 3 §:n nojalla liittdd Kakskerran kunnan Turun kaupunkiin
vuoden 1968 alusta.” Keskustapuolueen ministerit Ahti Karjalainen ja Nestori
Kaasalainen jattivét padtokseen eridvin mielipiteen. Padtokseen ei haettu muu-
tosta.

Paitostd voidaan luonnehtia itsestiddn selviksi seké lain 2 ja 3 §:n edellytykset
tayttdaviksi ennen kaikkea seuraavilla perusteilla:

1. Kakskerran kunnalla ei ollut realistisia mahdollisuuksia huolehtia palve-
luistaan ja velvoitteistaan tulevaisuudessa.

2. Turun kaupunki tarvitsi kipedsti luonnollista kehitysté ja kasvuaan varten
lisdalueita.

3. Kakskerran ainoa maayhteys oli Turkuun, ja siten liittiminen Turkuun oli
ainoa ajateltavissa oleva tarkoituksenmukainen vaihtoehto.

Kuntauudistuksen neuvottelukunta ehdotti vuonna 1970 seuraavaa kuntajakoa
Turun seudulle: Turun kaupunki sekéd Kaarinan ja Piikkion kunnat jdisivit nykyi-
selleen. Ruskon kunta liitettdisiin Raision kauppalaan. Liedon kuntaan liitettdi-
siin Paattisten ja Tarvasjoen kunnat. Ehdotukset eivit koskaan toteutuneet. Paat-
tisten kunta liitettiin Turkuun vuoden 1973 alusta ja Piikkion kunta liitettiin
Kaarinan kaupunkiin vuoden 2009 alusta. Turussa oli asukkaita vuoden 2012
lopussa 180 225.1%

4.4.2  Tiukan kunnan liittdminen Kristiinankaupunkiin 1973

Kristiinankaupungin maalaiskunta perustettiin vuonna 1905 lohkaisemalla emi-
pitdjastd Lapvaartistd. Vuonna 1919 maalaiskunnan nimi muutettiin Tiukan kun-
naksi. Tiukan kunnan asukasmiérd vuonna 1971 oli 839 ja maapinta-ala 92,2 km?.
Pietari Brahe perusti Kristiinankaupungin vuonna 1649. Kaupungin asukasluku
vuonna 1971 oli 2 736 ja maapinta-ala 37,8 km?.

Tiukan kunnasta oleva johtaja Birger Granskog ym. esittivit vuonna 1971
valtioneuvostolle, ettd Tiukan kunta ja Kristiinankaupunki yhdistettéisiin. Esi-
tyksen perustelujen mukaan Tiukan kunta tulisi ldhitulevaisuudessa joutumaan
niin suuriin taloudellisiin vaikeuksiin, ettei se pysty tarjoamaan asukkailleen
edes alkeispalveluksia. Viesto véhenisi, ja ikédrakenne olisi epdedullinen. Koko
olemassaolonsa ajan Kristiinankaupunki oli ollut Tiukan hallinnollinen keskus ja
Tiukan véeston palvelujen saantipaikka. Jopa seurakuntakin oli yhteinen.!®!

Tiukan kunnanvaltuusto puolsi hakemusta ja toivoi, ettd se kisiteltdisiin kii-
reellisesti. Kristiinankaupungin valtuusto pditti ddnin 9—8 kannanotosta, ettd

% Valtioneuvoston pi#itds 20.6.1967/291.
190 Tilastokeskus. Viestdtilastot.
191 Valtioneuvoston esittelymuistio 27.4.1972, s. 1. Muistion tekijdé ei ole mainittu.
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kaupungin etu ei vaatinut naapurikuntien yhdistdmisti sithen. Sen sijaan tuli
muodostaa yhteistoiminta-alue Kristiinankaupungista sekd Lapviirtin, Tiukan,
Siipyyn, Karijoen ja Isojoen kunnista keskuksena Kristiinankaupunki. Vihem-
mistoon jddneet kahdeksan valtuutettua kannattivat hakemuksen hyviksymisti.
Vaasan lddninhallitus katsoi, ettd Tiukan liittdmiseksi Kristiinankaupunkiin oli-
vat olemassa ainakin lain 2 §:ssd mainitut perusteet, mutta muuten lddninhallitus
jatti sisdasiainministerion harkittavaksi, olisiko Tiukan kunta Kristiinankaupun-
gin kielteisestd kannasta huolimatta liitettdva tihén.

Kuntauudistuksen neuvottelukunnan vuonna 1970 tekemén ehdotuksen mu-
kaan Siipyyn, Lapvéirtin ja Tiukan kunnat tulisi liittdd Kristiinankaupunkiin.
Valtioneuvoston esittelymuistion mukaan Tiukan asukasméérid oli vihentynyt
voimakkaasti: vuonna 1960 asukkaita oli 1 001, mutta vuonna 1971 enida 839.
Muistiossa katsottiin, ettd Tiukan asukasmééréin vihdisyyden ja muutoinkin epa-
edullisen kehityksen huomioon ottaen seki yhteiskunnan muun kehityksen kan-
nalta tirked yleinen etu vaati sen liittdmistd Kristiinankaupunkiin tdimén vastus-
tavasta kannasta huolimatta. Liittdminen ei aiheuttaisi muutosta kielelliseen jao-
tukseen.!%?

Paaministeri Rafael Paasion sosialidemokraattien vihemmistohallitus, sisd-
asiainministerind Martti Viitanen, piitti yleisistunnossaan Tiukan kunnan liitta-
misestd Kristiinankaupunkiin vuoden 1973 alusta.'® Pidtoksesti ei valitettu.

Péitokselld oli vahvat perusteet. Tiukan kunnan hallinnollinen keskus oli
Kristiinankaupungissa ja my06s yksityiset palvelut haettiin valtaosaltaan sielti.
Tiukan videstomiddrd oli vadjadméattomaissd laskussa ja kehitysnikymit olivat
vaikeat, ja kunta oli néin ollen tulossa elinkelvottomaksi. Liitos oli myds kunta-
uudistussuunnitelmien mukainen. Ndmi kaikki syyt yhdessid sen kanssa, ettid
Kristiinankaupunki oli valmis yhteistoiminta-alueeseen ja néin tunnusti tarvitse-
vansa yhteistyotd, merkitsivit kokonaisarviointina siti, ettd lain 2 ja 3 §:n vaati-
mukset tdyttyivit selkedsti. Kristiinankaupungissa oli vuoden 2012 lopussa
asukkaita 7 055.104

4.4.3 Bergon kunnan, Maalahden kunnan ja Petolahden kunnan
vhdistiminen Maalahti-nimiseksi kunnaksi 1973

Bergon kunta perustettiin vuonna 1908 emdpitdjistain Maalahdesta lohkaise-
malla. Kunnassa oli asukkaita vaoden 1971 alussa 647, ja Bergon saaren maa-
pinta-ala oli 33,8 km?. Maalahden kunta oli perustettu jo vuonna 1607, ja sielld

192 Valtioneuvoston esittelymuistio 27.4.1972, s. 1 ja 2. Muistion tekijéi ei ole mainittu.
103 Valtioneuvoston péitos 27.4.1972/353.
104 Tilastokeskus. Viestotilastot.
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oli asukkaita 3 319, ja sen maapinta-ala oli 268 km?. Petolahden kunta oli perus-
tettu vuonna 1926 lohkaisemalla eméipitdjistdan Maalahdesta. Petolahden asu-
kasméird oli 1 379 ja maapinta-ala 118 km?.

Runar Norrgard ym. olivat vastikdédn esittineet, ettd Pirttikyldn, Maalahden,
Petolahden, Bergon ja Korsnisin kunta yhdistettdisiin uudeksi Maalahti-nimi-
seksi kunnaksi. Hakemusta perusteltiin silld, ettd kuntien vélinen yhteistyo oli
laajaa, ja kaikki kunnat kuuluivat Vaasan kaupungin vaikutusalueeseen, ja suun-
niteltu keskuspaikka Maalahti sijaitsi Vaasaan johtavan tien varrella. Esityksen
mukaan yhdistyminen merkitsisi kunnallisten rasitusten helpottumista ja tasoit-
tumista. Esityksessi viitattiin myds siithen sopimusluonnokseen, jonka kuntien
edustajat olivat laatineet syksylld 1970, ja jonka Bergon, Petolahden ja Maalah-
den kunnanvaltuustot olivat hyviksyneet tammikuussa 1972.'%

Korsnésin ja Pirttikyldn kunnanvaltuustot vastustivat esitystid viiden kunnan
yhdistdmisestd. Bergdon kunnanvaltuusto katsoi, ettei ajankohta ollut sopiva esi-
tyksen toteuttamiselle, mutta kuitenkin puolsi viiden kunnan yhdistdmistid. Sen
sijaan Petolahden kunnanvaltuusto kannatti esitystd. Maalahden kunnanvaltuus-
to puolsi esitystd korostaen, ettd uuden kunnan tulisi késittdd myos Pirttikyldn
kunnan alue.'®

Vaasan l4dninhallitus katsoi lausunnossaan, ettd lain 2 §:n edellytykset muu-
tokselle olivat olemassa, koska yhdistettavit kunnat olivat asukasluvultaan pie-
nid, ja ettd ne yhdessd muodostivat alueellisesti, asutuksellisesti ja litkenneyhte-
yksiltddn yhtendisen alueen. Toisaalta mainitun lain 3 §:n mukaisia edellytyksid
muutoksen toimeenpanolle ei lddninhallituksen kisityksen mukaan ollut, koska
osa yhdistettdvistd kunnista vastusti muutosta. Lifninhallitus esitti, ettd yhdisty-
mistd ei pantaisi toimeen vaan asiassa jditdisiin odottamaan kuntauudistusta
koskevia lainsdddéantotoimenpiteiti.

Kuntauudistuksen neuvottelukunnan ehdotuksen mukaan Maalahden, Peto-
lahden, Bergon ja Korsnisin kunnat tulisi yhdistdd yhdeksi kunnaksi, kun taas
Pirttikyldn kunta tulisi liittdd Néarpion kuntaan lukuun ottamatta erikseen selvi-
tettdvid alueita Pirttikyldn kunnan pohjoisosassa.'?’

Valtioneuvoston esittelymuistiossa katsottiin, ettei Korsnésin ja Pirttikyldn
kuntaa voitane niiden vastustuksen vuoksi yhdistdd muihin mainittuihin kuntiin.
Bergon asukasluku oli vihentynyt voimakkaasti. Vuoden 1969 alussa asukkaita
oli Bergossd 691 ja kahta vuotta myohemmin 647. Asukasluvun pienuuden
vuoksi oli ilmeistd, ettd Bergon kunta kdy ldhitulevaisuudessa kykeneméttomak-
si jarjestamiin asukkailleen edes alkeispalvelut. Kun lisiiksi otettiin huomioon

195 Valtioneuvoston esittelymuistio 28.6.1972, Erkki Jussila, s. 5.
1% Valtioneuvoston esittelymuistio 28.6.1972, Erkki Jussila, s. 5.
107 Kuntauudistuksen neuvottelukunta 26.6.1970, s. 89 ja 90.
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yhteiskunnan muu kehitys, niin tirkei yleinen etu vaati jo tuolloin sen liittdmista
suurempaan kuntaan.!'®

Esittelymuistion mukaan Maalahden ja Petolahden kunta puolsivat esitysti
ilman rajoittavia ehtoja. Toisaalta voitiin todeta, ettd niiden kannalta uuden suu-
remman kunnan muodostaminen oli elintirkedtd, koska muuten koko alueen
kehitys oli vaarassa pysihtyd ja menettdd mahdollisuutensa my6hemmin muo-
dostaa oma itsendinen kunta. My®os se, ettd erdit Pirttikylin kunnan alueen osat
voitaisiin mahdollisesti myohemmin asukkaiden toivomusten mukaisesti siirtidd
Maalahden kuntaan, edellytti ainakin Petolahden ja Maalahden kunnan yhdista-
misti.

Esittelymuistio pidtyi seuraavaan esitykseen: koska lain 2 §:ssid edellytetyt
syyt olivat olemassa ja Bergdn kunnan osalta lisdksi 3 §:ssd edellytetyt syyt,
valtioneuvosto hyldten hakemuksen enemmailti péittdisi Bergén, Maalahden ja
Petolahden kunnan yhdistamisestd Maalahti-nimiseksi kunnaksi vuoden 1973
alusta.'®

Tdmédn mukaisesti pddministeri Rafael Paasion sosialidemokraattien vihem-
mistohallitus, sisdasianministerind Martti Viitanen, paitti yleisistunnossaan kun-
tien yhdistdmisestd.!!? Pditokseen ei haettu muutosta.

P&itos oli juridisesti pakkoliitos, koska Bergdon kunnanvaltuusto oli edellytti-
nyt viiden kunnan liitosta. Pd#tos oli kuitenkin niissid olosuhteissa tdysin perus-
teltu, koska Bergon viestokehitys oli dramaattisen laskeva, viimeisen kahden
vuoden aikana jopa 6,4 %. Kunnan kehitysmahdollisuudet olivat kdyneet erittdin
vaikeiksi. Téarked yleinen etu tdyttyi kiistatta.

Pirttikyldn kunnan pohjoisosa liitettiin Maalahden kuntaan vuonna 1975.
Maalahden asukasméira oli vuoden 2012 lopussa 5 586,!!! ja se on pinta-alaltaan
varsin laaja kunta, 1954,93 km?. Kunnan viestostd 87,3 %:1la on didinkielend
ruotsi ja vain 9,2 %:1la suomi.'"?

4.4.4  Lapvddrtin kunnan ja Siipyyn kunnan liittdminen
Kristiinankaupunkiin 1973

Lapviirtin kunta perustettiin vuonna 1607 emipitdjastddn Narpiostd lohkaise-
malla. Lapviirtin kunnassa oli asukkaita vuonna 1971 kaikkiaan 3 965, ja maa-
pinta-ala oli 347,9 km? Siipyyn kunta perustettiin vuonna 1860 ja sielld oli

108 Valtioneuvoston esittelymuistio 28.6.1972, Erkki Jussila, s. 6.
1% Valtioneuvoston esittelymuistio 28.6.1972, Erkki Jussila, s. 7.
119 Valtioneuvoston piétos 28.6.1972/516.

! Tilastokeskus. Viestotilastot.

112 Tilastokeskus. Viestotilastot.
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asukkaita vuonna 1971 yhteensi 1 751, ja sen maapinta-ala oli 204,6 km?. Kris-
tiinankaupunki oli perustettu vuonna 1649 Lappfjardin pitdjiin Koppon saarelle,
ja aluksi sen nimi oli Koppostad, mutta jo vuonna 1651 nimi muutettiin Kristii-
nankaupungiksi.

Lapviirtin ja Siipyyn kunnan yhdistdmisasia tuli ajankohtaiseksi, kun Lap-
viirtistd oleva ladkiri Thorolf Djeijer esitti sisdasiainministeriolle, ettd Lapviir-
tin, Siipyyn ja Tiukan kunnat liitettdisiin Kristiinankaupunkiin perustellen esi-
tystddn muun muassa silld, ettd kuntien yhdistiminen on ratkaistava kiireellises-
ti epatarkoituksenmukaisten investointien ja osaratkaisujen valttimiseksi ja ettd
pitkdaikainen epdvarmuustila estdd tarkoituksenmukaisen suunnittelun kysy-
myksessé olevalla alueella. Tdmin jdlkeen Lapvéértin kunta omassa hakemuk-
sessaan samoin perustein esitti, ettd Lapvédrtin, Siipyyn ja Tiukan kunnat liitet-
taisiin Kristiinankaupunkiin vuoden 1973 alusta. Myds Siipyyn kunta yhtyi edel-
14 mainittuun esitykseen perustellen esitystddan myos silld, ettd kuntia palvelevat
laitokset ovat Kristiinankaupungissa ja Siipyyn kuntaa palvelevat laitokset Kris-
tiinankaupungissa.'"

Lapviirtin kunnanvaltuusto kannatti ddnin 11-6, neljd tyhjad, lausunnossaan
Siipyyn, Lapviirtin ja Tiukan kuntien liittdmistd Kristiinankaupunkiin. Myos
Siipyyn kunnanvaltuusto kannatti yksimielisesti kuntien liittdmistd Kristiinan-
kaupunkiin. Siipyyn kunnanvaltuuston suomenkieliset jdsenet lausuivat toivo-
muksen, ettd myOs Karijoen kunnan tulisi kuulua suunniteltuun suurkuntaan.
Tiukan kunnanvaltuusto kannatti yksimielisesti Djeijerin esitysti.

Kristiinankaupungin valtuusto totesi lausunnossaan, ettd Kristiinankaupungin
etu ei ainakaan silld hetkelld vaatinut naapurikuntien yhdistdmistéd siithen. Sen
sijaan tulisi muodostaa yhteistoiminta-alue Kristiinankaupungista sekd Lapvaar-
tin, Tiukan, Siipyyn, Karijoen ja Isojoen kunnista, keskuspaikkana Kristiinan-
kaupunki. Pditos oli ddnestyksen tulos: yhdeksdn valtuutettua puolesta, seitse-
min kannatti Djeijerin esitystd ja yksi valtuutettu dédnesti tyhjdd. Vaasan lddnin-
hallitus katsoi, ettd Siipyyn ja Lapvééartin kunnan liittimiseksi Kristiinankaupun-
kiin olivat olemassa lain 2 §:ssd mainitut perusteet. Kun Kristiinankaupunki
vastusti liittimistd ja epidkohdat, jotka yhdistdmiselld korjattaisiin, eivit ole niin
huomattavia, ettd yhdistiminen vastoin Kristiinankaupungin kantaa olisi toi-
meenpantava, laaninhallitus katsoi, ettei hakemuksiin tdssi vaiheessa tullut suos-
tua. Kuntauudistuksen neuvottelukunnan ehdotuksen mukaan Lapvéértin, Sii-
pyyn ja Tiukan kunnat tuli liittdd Kristiinankaupunkiin.'*

Valtioneuvoston esittelymuistion mukaan Lapviirtin, Siipyyn ja Tiukan kun-
tien liittiminen Kristiinankaupunkiin ei aiheuttaisi muutosta kielelliseen jaotuk-

113 Valtioneuvoston esittelymuistio 30.6.1972, Aulis Péyhénen, s. 1.
114 Valtioneuvoston esittelymuistio 30.6.1972, Aulis Poyhonen, s. 2 ja 3.
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seen. Esittelymuistion johtopéitds oli, ettd Siipyyn kunnan asukasluvun pienuu-
den ja sen epdedullisen kehityksen huomioon ottaen sekéd yhteiskunnan muun
kehityksen kannalta tirked yleinen etu vaatii aivan ilmeisesti sen liittdmistid Kris-
tiinankaupunkiin timén vastustavasta kannasta huolimatta. Lapviirtin kunnan
asukasmiidrdn vihidisyys ja taloudellinen heikkous vaativat sen liittdmistd Kris-
tiitnankaupunkiin. Muistiossa myds katsottiin, ettd liitettdessd Siipyyn kunta
Kristiinankaupunkiin ei kuntien maantieteellinen sijainti huomioon ottaen ole
mahdollista jattdd Lapviirtin kuntaa liittimaéttd Kristiinankaupunkiin. Néin ol-
len edelld mainitut seikat sekd yhteiskunnan muun kehityksen kannalta tirked
yleinen etu vaativat Lapvéirtin ja Siipyyn kunnan liittimistd Kristiinankaupun-
kiin tdmin vastustavasta kannasta huolimatta.!'?

Valtioneuvosto teki 28.6.1972 merkittdvid kuntaliitospditoksid ruotsinkieli-
seen rannikkoalueeseen kuuluvien Mustasaaren, Maalahden ja Nérpion kunta-
ryhmien osalta. Sulvan, Koivulahden, Raippaluodon ja Bjorkébyn kunnat liitet-
tiin Mustasaaren kuntaan, Bergon ja Petolahden kunnat Maalahden kuntaan sekd
Ylimarkun ja Pirttikyldn kunnat Narpion kuntaan. Kaikki ndma liitokset maérét-
tiin tulemaan voimaan vuoden 1973 alusta. Néiden liitosten johdosta kuntara-
kenne néill seuduilla oli perusteellisesti muuttunut, ja Kristiinankaupungin seu-
dun kuntien mahdollisuudet erillisini kuntina turvata seudun ja oman alueen ta-
sapuolista kehitystd niin ratkaisevasti heikentyneet. Tdmékin seikka puolsi esit-
telymuistion mukaan Siipyyn ja Lapvéirtin kunnan liittimistad Kristiinankaupun-
kiin. Sen sijaan Karijoen kunnan hakemuksia, joissa se oli pyytdnyt kunnan liit-
tamistd joko yksin Kristiinankaupunkiin tai yhdesséd Lapvaértin, Siipyyn ja Tiu-
kan kunnan kanssa, ei pidetty tarkoituksenmukaisena ratkaista tuolloin.

Pédaministeri Rafael Paasion sosiaalidemokraattien vahemmistohallitus, sisi-
asiainministerind Martti Viitanen, pditti yleisistunnossaan liittdd Lapvéirtin
kunnan ja Siipyyn kunnan Kristiinankaupunkiin KJaoitusL. 2 ja 3 §:n nojalla
vuoden 1973 alusta.''® Pddtoksesti ei valitettu.

Pditos oli johdonmukainen seuraus juuri aikaisemmin tehdystd padtoksestd,
jolla Tiukan kunta oli liitetty Kristiinankaupunkiin. Siipyyn asema suhteessa
Kristiinankaupunkiin oli samanlainen kuin Tiukan. Lapvéértin tilanne oli jossain
méiirin erilainen ja sielld oli asukkaitakin enemmiin kuin Kristiinankaupungissa.
Téassd kohdassa kuntauudistussuunnitelmat osoittivat kuitenkin voimansa. Aja-
teltaessa asiaa varsinkin pidemmélléd tdhtdimelld, oli koko seudun kehityksen
kannalta tirkeiti ja jopa vilttaiméatontd, ettd kaikki kolme kuntaa liitettiin Kristii-
nankaupunkiin. Niin ollen tirked yleinen etu oli kiistatta olemassa.

115 Valtioneuvoston esittelymuistio 30.6.1972, Aulis Péyhonen, s. 3 ja 4.
116 Valtioneuvoston péitos 30.6.1972/532.
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Karijoen kunnan esitykset kuntajaon muutoksesta eivit ole toteutuneet, vaan
Karijoki on edelleenkin itsendinen kunta, jossa asukkaita oli vuoden 2012 lopus-
sal514.'7

4.5 Tarkoituksenmukaisten aluejirjestelyjen aikaansaaminen

4.5.1 Koijdrven kunnan liittdiminen Forssan kaupunkiin ja Urjalan
kuntaan sekd erdiden Urjalan kuntaan kuuluvien alueiden
siirtdminen Forssan kaupunkiin 1969

Koijirven kunta perustettiin vuonna 1923. Aiemmin alue kuului Tammelan kun-
taan. Koijérvelld oli vuonna 1968 asukkaita 2 467 ja maapinta-ala oli 174,5 km?

Kanta-Hiameen aluesuunnitteluyhdistyksen tekemin selvityksen pohjalta Koi-
jarven kunnanvaltuusto esitti vuonna 1968 valtioneuvostolle, ettd Koijidrven kun-
ta lakkautettaisiin ja kunnan alueet liitettdisiin Forssan kaupunkiin ja Urjalan
kuntaan. Samalla esitettiin taloudellista vilinselvitystd Forssan kaupungin ja
Urjalan kunnan kesken.'"

Forssan kaupunginvaltuusto hyviksyi lausunnossaan Koijiarven kunnan esi-
tyksen, mutta samalla katsoi, ettei Koijarven alue ole kaupungin kannalta viltta-
miton. Urjalan kunnanvaltuusto puolestaan katsoi, ettei Koijarven kunnasta tule
tehdd kuntauudistuksesta erillistd ratkaisua sekd ettd kuntauudistuksessa olisi
Koijarven kunnasta liitettivd Urjalan kuntaan koko se alue, joka aikaisemmin oli
kuulunut Urjalan kuntaan. Himeen ldédninhallitus puolsi Koijdrven kunnan jakoa
Hémeen l4ddnin maanmittauskonttorin yksityiskohtaisen lausunnon mukaisesti ja
Urjalan kuntaan kuuluvien maanmittauskonttorin esityksen mukaisten erillis-
alueiden siirtdmistd samassa yhteydessd Forssan kaupunkiin. Lédédninhallitus kat-
soi my0s, ettd Koijdrven kunnan jakaminen olisi ratkaistava erillddn kuntauudis-
tuksesta.

Valtioneuvoston esittelymuistiossa katsottiin, ettd KJaoitusL 2 ja 3 §:n edelly-
tykset tdyttyivit ja alueet tulisi siirtdd, ja lisdksi tulisi midratd taloudellinen vi-
linselvitys Koijdrven kunnan ja Forssan kaupungin kesken.

Pdadministeri Mauno Koiviston kansanrintamahallitus, sisdasiainministerind
Antero Viyrynen (sd.), pditti yleisistunnossaan Koijdrven kunnan liittimisesti
Forssan kaupunkiin ja Urjalan kuntaan seki erdiden Urjalan kuntaan kuuluvien
alueiden siirtdmisestd Forssan kaupunkiin vuoden 1969 alusta.''® Pidtokseen ei
haettu muutosta.

"7 Tilastokeskus. Viestotilastot.
118 Valtioneuvoston esittelymuistio PM 19.6.1968, s. 1. Muistion tekijéi ei ole mainittu.
119 Valtioneuvoston péitds 19.6.1968/424.
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Koijarven kunnan lakkauttaminen oli luonnollinen ja tarkoituksenmukainen
ratkaisu. Sitd osoitti se, ettd Koijdrven kunta aktiivisesti sitd esitti. Kyseessi ei
siten ollut pakkoliitos Koijarven kunnan ndkokulmasta vaan pakkoliitos Urjalan
kunnan kannalta, koska Urjalan kunnanvaltuuston vastustuksesta huolimatta Ur-
jalan kunnan alueita siirrettiin Forssan kaupunkiin. Kyseiset aluejirjestelyt olivat
osa kokonaisuutta, jolla Forssan kaupungin maa-alueen perusteltu lisdtarve tyy-
dytettiin. Oliko tirked yleinen etu olemassa? Kiytettidvissd olevan tutkimusai-
neiston perusteella ehdottoman vastauksen antaminen on vaikeaa. Kuitenkin sen
hetkisissid kuntauudistuksen oloissa ratkaisu yleisesti hyviksyttiin.

5 SIPOON OSAN SIIRTAMINEN HELSINGIN
KAUPUNKIIN 2009

Pédidkaupunkiseudun kuntaliitoksiin tdhtdédvid selvityksid oli vuoteen 2007 men-
nessi tehty yhteensd 11, seutuhallintoratkaisuja ja yhteistyorakenteiden uudista-
mista oli selvitetty neljdssi laajassa selvityksessi ja lisdksi YTV:n rakenteita ja
lainsdadiantoa kisitelty 12 kertaa. Myos hallituskaudella 2007-2011 valmistui
nelja selvitystd seudun yhteistyon kehittamisesti ja rakenteista. Naistd kolme oli
kuntien toimeksiantoja ja yksi valtioneuvoston tilaama. Kaikki selvitykset olivat
osoittaneet tarpeen seudun kunta- ja yhteistyorakenteiden toimivuuden kriittisel-
le tarkastelulle, mutta keinoista ei ollut pédsty yksimielisyyteen.'?’ Pddministeri
Jyrki Kataisen hallitus on puolestaan selvityttinyt metropolihallinnon luomista
padkaupunkiseudulle, mutta timékéidn hanke ei ole juurikaan edennyt.'!

Pddministeri Matti Vanhasen toinen hallitus (Kesk., Kok., Vihreédt ja RKP),
hallinto- ja kuntaministerind Mari Kiviniemi (kesk.), pditti 28. pdivini kesdkuu-
ta 2007 kuntajaon muuttamisesta Sipoon kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsin-
gin kaupungin vililld.'?* Pddtostd voidaan verrata 1dhes pakkoliitokseksi, koska
kyseessd oli Sipoosta varsin suuri alue, noin 26,5 km?, ja silld asui noin 2 000
ihmistd. Ja mika tdrkeintd: paatos vaikutti huomattavasti ja olennaisesti Sipoon
kunnan toimintakykyyn ja olosuhteisiin. Valtioneuvoston péétds perustui moni-
polviseen asian kisittelyyn:'*

120 Valtioneuvoston selonteko metropolitiikasta VNS 9/2010.

12 Kunta-, hallinto- ja liikenneministeri Henna Virkkunen keskeytti huhtikuussa 2014 metropoli-
hallinnon valmistelun. Sitd ennen oli valmistunut kaksi vaihtoehtoista mallia metropolihallinnon
toteuttamiseksi. (Valtiovarainministerio 1.4.2014. Tiedote 57/2014.)

122 Valtioneuvoston péitos 28.6.2007/746.

123 Valtioneuvoston esittelymuistio 28.6.2007, Arto Sulonen.

263



KUNNALLINEN PAKKOLIITOS

Helsingin kaupunginvaltuusto esitti kesikuussa 2006 valtioneuvostolle kun-
tajaon muuttamista, jolla Sipoon kunnasta siirrettdisiin 50 km? Lounais-Sipoon
alueita Helsingin kaupunkiin ja Vantaan kaupungista noin 2 km? Visterkullan
alueita Helsingin kaupunkiin. Sipoosta liitettdaviksi esitetylld alueella oli vuon-
na 2005 noin 3 500 asukasta ja Vantaan alueella noin 30. Sipoon alueella asui
siten noin 18,5 % Sipoon asukkaista eli se ylitti selvisti viiden prosentin rajan.
Sipoon alue oli niin suuri, ettd se ylitti kymmenen prosentin rajan niin Sipoon
kuin Helsinginkin pinta-alasta. Sen sijaan Vantaan alueen osalta asukasluku jii
selvisti alle viiden prosentin rajan ja pinta-ala samoin alle kymmenen prosen-
tin.

Sisdasiainministerié madrisi syyskuussa 2006 kuntajakolain 6 §:n 2 momen-
tin ja 8 §:n nojalla toimitettavaksi erityisen selvityksen kuntajaon muuttamisesta
osaliitoksella Sipoon kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin vélilld
sekd médrdsi kuntajakoselvittdjidksi valtiotieteen maisteri Pekka Myllyniemen.

Myllyniemen selvitys valmistui marraskuun lopussa 2006. Siind esitettiin
kuntajakoa muutettavaksi Sipoon kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kau-
pungin vililld siten, ettd Helsinkiin liitetdén ns. Visterkullan alue Vantaan kau-
pungista sekd selvityksen vaihtoehto 2:n mukainen osa Lounais-Sipoota. Van-
taan kaupungista siirrettdviksi esitetty Vésterkullan alue oli tdsmélleen sama
alue, minkd Helsingin kaupunki oli kesdkuussa 2006 ehdottanut valtioneuvostol-
le siirrettdviksi Helsinkiin. Vantaan kaupunki suhtautui siirtoon myonteisesti
asian kasittelyn kaikissa vaiheissa. Vantaan kaupunginvaltuusto perusteli kan-
taansa myohemmin maaliskuussa 2007 seudullisella ja valtakunnallisella niko-
kulmalla, ettd Helsingin metropolialuetta tuli monipuolisesti kehittdd. Vantaan
alueen osalta esitetty rajatarkistus oli edellytys sille, ettd Sipoon alueita ylipdéan-
sd voitiin liittdd Helsinkiin. Visterkullan kiilan my&td Lounais-Sipoo tulisi
maantieteellisesti Helsingin yhteyteen.

Lounais-Sipoota koskeva vaihtoehto 2 oli pinta-alaltaan ja asukasmaériltdidn
huomattavasti pienempi kuin Helsingin kaupungin esitys. Esitetyn alueen pinta-
ala oli noin 26,5 km?, ja silld asui noin 2 000 ihmisté. Valtaosa Sipoon saaristos-
ta oli jitetty Sipoolle, samoin tirked Soderkullan alue, jossa sijaitsi muun muas-
sa Ingmanin teollisuusalue. 2 000 asukasta oli kuitenkin noin 10,5 % Sipoon
kunnan viestomaarastd, minké vuoksi siirto oli mahdollista vain lain 5 §:n 2 mo-
mentin mukaisesti erityisen painavilla lain 3 §:n mukaisilla edellytyksilla.

Myllyniemen mukaan Helsingin metropolialue ei ollut kehittynyt toivotulla
tavalla, ja merkittdvédni tekijdani oli se, ettd alue ei ollut voinut kehittyi luonte-
vasti itddn. Sen seurauksena kasvu oli ohjautunut pohjoiseen ja ldnteen, miki oli
merkinnyt entisti hajautuneempaa kaupunkirakennetta. Pddkaupunkiseudun
kaupunkirakenteen tasapainoinen kehittiminen vaati sitd, etti itddn avataan uusi
kasvusuunta. Se tulisi luomaan uutta kehittimispotentiaalia Vuosaaren satamaa
hyodyntéville elinkeinotoiminnalle sekd Helsingin asuntovaltaisille itéisille
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kaupunginosille. Koko seutu piisisi ndin hyodyntdméidn kaupallisteollista kehi-
tyskdytidvdd Vuosaaren satamasta Aviapolikseen.

Myllyniemen mukaan yhdyskuntarakenteen eheyttdminen seudulla edellytti
vihintddn 20 000 asukkaan ja 10 000 typaikan sijoittumista alueelle. Tutkit-
tuaan useita eri vaihtoehtoja Myllyniemi katsoi, ettd ne vaihtoehdot, jotka tiyttd-
vit lain 5 §:n 1 momentin vaatimukset, eivit ole riittdvid, koska niissi liitettdva
alue ei ole riittidva pitkilld tdhtdimelld. Hin pddtyikin tutkituista vaihtoehdoista
vaihtoehto 2:n mukaiseen osaan Lounais-Sipoota. Tdméa vaihtoehto Myllynie-
men mukaan edistédisi kuntajakolain 1 §:n edellyttdmalld tavalla yhdyskuntara-
kenteen toimivuutta. Hinen mukaan oli ilmeistd, ettd Sipoon kunnalla ei ole
riittavisti voimavaroja Helsingin ja Vantaan ldheisyydessi olevien alueiden ke-
hittdmiseen. Nykyinen kuntajako vaikeutti hinen mielestddn pddkaupunkiseu-
dun asumista, liikennejérjestelméd ja elinkeinoeldmédd koskevien tavoitteiden
toteuttamista.

Kuntajakoselvittdja arvioi, ettd kuntajaon muutoksen vaikutukset Helsingin
kaupungin ja Vantaan kaupungin talouteen ovat minimaaliset. Sen sijaan Sipoon
kunnan asukasmédridn vihennys 10,5 %:1la merkitsi sitd, ettd se vidhentiisi Si-
poon kunnan verotuloja arviolta vajaa 6 milj. euroa vuodessa, mikd kompensoi-
tuisi osittain verotulojen tasauksen avulla. Menot alenisivat, mutta eivit suoraan
asukasluvun suhteessa. Yhteisvaikutus olisi se, etti menosddstot siirtymivai-
heessa jdisivit pienemmiksi kuin tulojen menetykset.

Myllyniemi arvioi, ettd vaihtoehto 2:n mukaisella liitoksella voitaisiin tavoit-
teet saavuttaa, ja ettd téllaiselle liitokselle olisivat lain 5 §:n 3 momentin vaatimat
erityisen painavat edellytykset olemassa. Helsingin ja koko péddkaupunkiseudun
yhdyskuntarakenteen tasapainoinen kehitys oli vilttimétonti alueen itsensd li-
sdksi myos koko maan kilpailukyvylle ja kehittimiselle. Yhdyskuntarakenteen
kehittdmistd itddn ja alueiden siirtamistd Sipoosta ja Vantaasta Helsinkiin voitiin
esityksen mukaan perustella erityisesti lain 3 §:sséd sdddetyistd kuntajaon muu-
toksen edellytyksistd kuntien toimintakyvyn ja toiminnan taloudellisuuden edis-
tdmiseen seki alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksien parantamiseen liit-
tyvilld perusteilla. Pitkdlld aikajénteelld osaliitos edistdisi my0s palveluiden jér-
jestdmistd alueen asukkaille sekd parantaisi alueen elinolosuhteita.

Sipoon kunnanvaltuusto antoi lausunnon asiasta maaliskuussa 2007 ja tdyden-
si lausuntoaan kuukautta myShemmin. Valtuusto vastusti yksimielisesti esitysta
todeten, ettd suuri enemmistd sipoolaisista haluaa, ettd Lounais-Sipoo siilyy
osana kuntaa. Lounais-Sipoota tuli kehittdd vapaaehtoisin maankéyttdsopimuk-
sin. Sipoon kunnanvaltuusto oli hyviksynyt elokuussa 2006 Sipoon yleiskaava
2025:n rakennemalliksi vaihtoehdon, joka perustui keskiméérin kuuden prosen-
tin vuotuiseen véestonkasvuun. Sipoon kunnan vaihtoehto tuotti enemmén asun-
toja kuin mitd Helsingin kaupunki voisi tarjota Lounais-Sipoossa. Rajansiirtoesi-
tys oli Sipoon valtuuston mielestd perustuslain, kuntalain, kuntajakolain ja Eu-
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roopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vastainen. Sipoon palvelurakenne
huomioiden esitys ei milldsin muotoa edistiisi Sipoon kunnan toimintakykyé ei-
kid myoskéddn toiminnan taloudellisuutta, vaan péinvastoin heikentéisi kumpaa-
kin voimakkaasti. Sipoon valtuuston lausunnoissa viitattiin professori Kaarlo
Tuorin sekd hallintotieteen tohtori, oikeustieteen lisensiaatti Erkki Mennolan ja
yhteiskuntatieteen tohtori, dosentti Toivo Pihlajaniemen asiantuntijalausuntoi-
hin.

Vantaan kaupunginvaltuusto totesi maaliskuussa 2007 antamassaan lausun-
nossa, ettd kuntajakoselvittijin esitys ei Vantaan kaupungin osalta poikkea Hel-
singin kaupungin aiemmin tekemistd esityksestd. Tuohon esitykseen Vantaan
kaupunki oli ilmoittanut suhtautuvansa ldhtokohtaisesti myonteisesti eikd Van-
taan kaupungilla ollut syytd muuttaa aiempaa nidkemystddn. Vantaan kaupungin
kanta perustui seudulliseen ja valtakunnalliseen ndkokulmaan, eikid niinkdidn
sithen, miti esitys erikseen Vantaan kaupungin, Helsingin kaupungin ja Sipoon
kunnan kannalta merkitsisi. Vantaan kaupunki piti tirkedani Helsingin metropo-
lialueen kehittdmisti.

Helsingin kaupunginvaltuusto totesi helmikuussa 2007 antamassaan lausun-
nossa, ettd Helsingin alkuperdinen esitys antaisi paremmat mahdollisuudet pit-
kén tdhtdimen suunnittelulle ja kehittdmiselle, mutta koska kuntajakoselvittdjan
esitys on oikeansuuntainen ja korjaisi merkittdvésti nykyisen kuntajaon ongel-
mia, Helsingin kaupunki puolsi kuntajakoselvittdjidn esitystd. Kaupunginvaltuus-
to totesi my0s, ettd esityksen mukaan Sipooseen jdisivit saaret Karhusaarta lu-
kuun ottamatta. Esitys mahdollistaisi metroon tukeutuvan asunto- ja tyopaikka-
rakentamisen nykyisen Lounais-Sipoon ja Vantaan itdosan alueille, jolloin kau-
punkirakennetta voitaisiin kehittdd my®os siitd eteenpiin itdsuuntaan kuntien yh-
teistyoni. Se mahdollistaisi myds Lounais-Sipoon kehittdmistd Vuosaaren sata-
man toimintoihin perustuvan ja niiti tukevan ulkomaankaupan yritysten sijoittu-
misalueena.

Sipoon kunnalle jdtettiin ennétykselliset 3 121 huomautusta, joissa ldhes kai-
kissa vastustettiin Sipoon alueen siirtdmistd Helsingin kaupungille. Sipoon kunta
jirjesti myoOs kansanddnestyksen Myllyniemen esityksestd. Siihen osallistui
65,6 % ddnestysikiisisti sipoolaisista, ja heistd 93,3 % vastusti rajansiirtoa. Van-
taan kaupunginhallitukselle jdtettiin kymmenen huomautusta, joissa kaikissa
vastustettiin esitystd. Helsingin kaupunginhallitukselle jétettiin 107 huomautus-
ta, joissa kaikissa vastustettiin esitysta.

Edelld mainittu huomautusten mééréd sekd kansanédédnestyksen tulos kertoivat
laajasta aidosta vastustuksesta, joten kuntajakopéétokselle tarvittiin vahvat pita-
vt perustelut.

Pédaministeri Matti Vanhasen toinen hallitus péitti yleisistunnossaan 28. pii-
vind kesdkuuta 2007 kuntajaon muuttamisesta Sipoon kunnan, Vantaan kaupun-
gin ja Helsingin kaupungin vililla siten, ettd Helsingin kaupunkiin liitettiin ns.
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Visterkullan kiilan alue Vantaan kaupungista (2,124 km?) sekd lounaisosa Si-
8-4.12* Pddtoksen keskeinen perustelu oli se, ettd padkaupunkiseudun kuntara-
kenne oli kehittynyt epétasaisesti ldnteen ja pohjoiseen, ja asutuksen ja elinkei-
noeldmin suunnitelmallinen kehittiminen vaati vastaisuudessa kehittimistd
itddn pdin. Sen ohella Vuosaaren sataman rakentaminen edellytti maank&yton,
asumisen, liikenteen ja muun alueiden kiytdn suunnittelua Helsingin nykyisii
rajoja laajemmalla alueella.

Valtioneuvosto katsoi padtoksessddn, ettd lain 1 §:n kehittamistavoitteet toteu-
tuivat: alueellinen eheys téyttyi ja yhdyskuntarakenteen toimivuus parani. Hel-
singin kaupungilla katsottiin olevan Sipoon kuntaa paremmat edellytykset vasta-
ta palveluiden jdrjestdmisestd ja rahoituksesta. Lain 3 §:n vaatimukset tiyttyiviit,
koska kuntajaon muutos kiistattomasti paransi alueen elinkeinojen toimintamah-
dollisuuksia sekd edisti kuntien toimintakykyid ja toiminnan taloudellisuutta.
Palvelujen katsottiin kehittyvdn alueella myOnteisesti pitemmailld téhtdimella.
Valtioneuvosto lisdksi nimenomaan korosti, ettd 3 §:n toteutumista arvioitiin
kokonaisarviointina ja yhtd kuntaa laajemman alueen niakokulmasta.

Koska Sipoon kunnanvaltuusto vastusti kuntajaon muutosta, vaadittiin lain
5 §:n 2 momentin mukaan, etti oli olemassa erityisen painavat lain 3 §:n edelly-
tykset. Valtioneuvoston mukaan erityisen painavat edellytykset tdyttyivit, koska
elinkeinojen toimintamahdollisuuksien parantaminen sekd kuntien toimintaky-
vyn ja taloudellisuuden turvaaminen vaativat Helsingin seudun yhdyskuntara-
kenteen kehittdmistd. Sen ohella merkitysté oli myos sill4, ettd Helsinki on maan
ainoan kansainvilisesti merkittdvin metropolialueen'® keskus, jonka tasapainoi-
nen kehittiminen oli koko maan edun mukaista.

Valtioneuvosto katsoi kuntajaon muuttamisen olevan perusteltua, vaikka sen
jossakin médrin katsottiin heikentdvin Sipoon kunnan kehitystd, sen asukasmaa-
rihdn vidheni runsaalla 2 000 asukkaalla. Valtioneuvosto katsoi kuitenkin, ettd
muutoksen jidlkeenkin Sipoolla tulisi olemaan yli 17 000 asukasta ja sijaintinsa
takia edelleenkin hyvit edellytykset toimia ja kehittyd omista ldhtokohdistaan.
Sipoon kunta oli omissa lausunnoissaan painottanut kunnianhimoisia 20 000-
40 000 asukkaan suunnitelmiaan. Valtioneuvosto ei kuitenkaan pitdnyt niiti tar-
koituksenmukaisina vaan katsoi, ettd parempi vaihtoehto oli kehittdd kyseisid
alueita osana Helsinkié.

124 Vastaan #dnestivit ministerit Mauri Pekkarinen, Astrid Thors, Stefan Wallin ja Paavo Viyrynen.
125 Hallitus kiytti padkaupunkiseudusta luonnehdintaa metropolialue, vaikka eurooppalaisen mit-
tapuun mukaan pddkaupunkiseutu ei tidytd lihellekddn metropolin kokovaatimusta. Hallinnolliseen
kielenkidyttoon on nykyédidn pesiytynyt monia muitakin yliluonnehdintoja, miké osoittaa kielen ja
kisitteiston koyhtymisté.
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Alueen laajuudesta valtioneuvosto totesi, ettdi Myllyniemen raportti sisilsi
my0s pienemmén alueen vaihtoehdon, mutta selvitys osoitti, ettei tilld ratkaisul-
la olisi saavutettu kuntajaon muutoksen taustalla olevia maankéyton, asumisen,
liikenteen ja elinkeinojen kehittdmisen tavoitteita. Vieston kielisuhteista pditos
totesi vield, ettd kuntajaon muutos ei aiheuta muutoksia kuntien kielelliseen jao-
tukseen eiki siirrettivélld alueella asuvien oikeuteen saada palveluita omalla
kielellddn. Asian argumentointi ja punninta oli ndin valtioneuvostossa suoritettu.
Kysymys oli viime kéddessd poliittisesta harkinnasta sen jilkeen, kun tietyt muo-
toedellytykset oli tiytetty.

Asiaa valtioneuvostossa kisiteltdessd hylkdédvin esityksen teki ministeri Mau-
ri Pekkarinen. Hén katsoi, ennen kaikkea Tuorin, Mennolan ja Pihlajaniemen
lausuntoihin viitaten, ettd kuntajaon muutoksen myo6tid Sipoon kunnan mahdolli-
suudet selvitd tehtdvistidin heikkenevit huomattavasti. Lisiksi Sipoon kunnan-
valtuusto oli vastustanut yksimielisesti muutosta, ja 93 % asukkaista oli ollut siti
vastaan. Koska kunnallisella itsehallinnolla on vahva perustuslaillinen tuki, oli
Pekkarisen mukaan sipoolaisten erittdin yksimielistd ndkemystd vaikea sivuut-
taa. Hin katsoi, etteivit lain 3 §:n edellytykset tayty kiistatta ja 5 §:n 2 momentin
tarkoittamat erityisen painavat 3 §:n edellytykset eivit tiayty lainkaan. Yhteiskun-
tapoliittisessa arviossaan hiin péityi kielteiseen kantaan painottaen Sipoon itse-
midradgmisoikeutta.

Valtioneuvoston paitoksestd seurasi ennennikemédton valitussuma korkeim-
paan hallinto-oikeuteen. Lukuisten yksityishenkiloiden lisdksi pédédtoksen ku-
moamista vaativat Sipoon kunnanhallitus, Sipoon puolesta ry — For Sibbo rf,
Svenska Folkpartiet i Ostra Vanda rf seki Sibbo Naturskyddare rf — Sipoon
Luonnonsuojelijat ry. Edelld mainituissa valituksissa oli useissa liitteend seuraa-
vat asiantuntijalausunnot: 1. OTT, professori Kaarlo Tuorin lausunnot 28.7.2006
ja 16.7.2007, 2. hallintotieteen tohtori, OTL Erkki Mennolan lausunnot 1.9.2006,
27.11.2006, 10.1.2007 ja 24.7.2007 sekd 3. YTT, dosentti Toivo Pihlajaniemen
lausunnot 25.1.2007 ja 4.7.2007.

Tuori korosti lausunnoissaan perustuslain 121 §:n kunnallisen itsehallinnon
merkitysti. Erityisen merkittdviksi tuli itsehallintondkékulma sen vuoksi, ettid
Sipoon kunnanvaltuusto oli yksimielisesti vastustanut pakolla liittimistd, ja
my0s kunnan asukkaat ldhes yksituumaisesti sitd vastustivat. Kansainvélisoikeu-
dellista suojaa antoi puolestaan Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja
(SopS 66/1991), jossa oli muun muassa erityinen artikla aluerajojen suojasta
(5 artikla). Lain 3 §:n edellytyksii tuli tarkastella kokonaisuutena. Jos kuntajaon
muutoksella olisi kielteisid vaikutuksia lain 3 §:n luettelemiin nikokohtiin, oli
noudatettava suhteellisuusperiaatetta, joka edellyttid, ettd muutos on vilttima-
ton sitd perustelevan tarkoituksen saavuttamiseksi.

Tuori katsoi, ettd 1 §:n 2 momentin sddnnds, jonka mukaan kunnan tulee muo-
dostua tyossidkidyntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuu-
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desta, jolla on taloudelliset ja henkilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset
vastata palveluiden jdrjestdmisestd ja rahoituksesta, on muotoilustaan huolimatta
tavoiteluonteinen, eiki silld ole itsendistd merkitysté arvioitaessa kuntajaotuksen
muutosten oikeudellisia edellytyksid. Lisdksi lain esity6t osoittivat Tuorin mie-
lestd, ettd sddnnos on tarkoitettu ohjaamaan 4 §:n mukaisia kuntajaon muutoksia.

Tuori arvosteli ankarasti valtioneuvoston paitostid. Hén totesi, ettei valtioneu-
voston paidtosmuistiossa ole sovellettavan lainsddddannon osalta mainintaa perus-
tuslain 121 §:std eikd siind turvatusta kunnallisesta itsehallinnosta. Perustelu,
jonka mukaan ”Helsingin kaupunki on maan ainoan kansainvilisesti merkittivin
metropolialueen keskus, jonka tasapainoisen kehityksen turvaaminen on koko
maan edun mukaista”, ei ollut Tuorin mielestd lain 5 §:n 2 momentissa tarkoite-
tun painavuus-kriteerin kannalta merkityksellinen. Tuori hyviksyi pitkilti lain
3 §:n 1 momentin 3 kohdan (alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksien pa-
rantaminen) tdyttymisen, mutta kyseenalaisti sen, kun se joutui edelld mainitun
suhteellisuusperiaatteen kanssa puntariin. Saman momentin kohdat 1, 2 ja 4. ei-
vit Tuorin mielestd mitenkédédn tdyttyneet. Hin korosti siti, ettd kuntia koskeva
lainsdddanto perustuu nykyisin kuntien yhdenvertaisuudelle eikd kaupungin lisa-
alueen tarve enid kuulu alueliitoksen edellytyksiin.

Mennola arvosteli lausunnoissaan ankarasti asian valmistelua. Hinen mukaan
Vantaan kaupungin alueen liittimiselle Helsingin kaupunkiin ei ole edes yritetty
esittdd lain 3 §:n mukaisia perusteita. Tarkoitussidonnaisuuden periaatetta rikot-
tiin Mennolan mukaan, kun Vésterkullan alue liitettiin Helsingin kaupunkiin, ei
sen oman alueen kunnallisolojen kehittdmistarpeiden vuoksi, vaan vilikappalee-
na Sipoon kuntaan kohdistetuissa aluepyrkimyksissd. Jos kuntajaon muutos kai-
kesta huolimatta haluttiin toimeenpanna, olisi se ollut mahdollista eduskunnan
saatamailld erityislailla. Pihlajaniemi korosti lausunnoissaan kunnallisen itsehal-
linnon ndkdkulmaa sekd yhtyi Mennolan késitykseen, ettd muutos oli mahdollis-
ta toteuttaa vain eduskunnan sdatamalla erityislailla.

Tisséd yhteydessd on syytd tuoda esiin myos professori Aimo Ryynisen nike-
mys asiasta. Hinen mielestdédn valtioneuvoston péditds ei mitenkiin osoita, etti
liitos oli vilttdmidton saavutettuihin tavoitteisiin pididsemiseksi. Ryynédsen mu-
kaan kuntajaosta pdittiminen on alisteista itsehallintoperiaatteelle, ja péditos
olisi tullut kumota.'*

Korkein hallinto-oikeus hylkidsi 15.1.2008 kaikki valitukset sekd jétti tutki-
matta yhden valituksen myohistyneend. KHO:n ratkaisusta'?’ on 16ydettédvissi

126 Aimo Ryynisen lausunto 8.10.2007 koskien sisdasiainministerion korkeimmalle hallinto-oi-
keudelle 7.9.2007 antamaa lausuntoa valituksista, jotka oli tehty valtioneuvoston kuntajakop@itok-
sestd.

127 KHO 2008:1.
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useita ajankohtaisia linjanvetoja kuntajaon muuttamisen erityiskysymyksiin.
KHO vahvisti padtokselldian perustuslakivaliokunnan'?® kannan, ettei perustus-
lain itsehallintosdédnnos anna yksittdiselle kunnalle suojaa kuntajaon muutosta
vastaan. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 66/1991) 5 artik-
lan mukaan sopijapuolet sitoutuvat siihen, ettd paikallisviranomaisten aluerajoja
ei saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa. Peruskirja ei
ole kuitenkaan esteeni kuntajaon muuttamiselle. Peruskirjasta seuraavat vaati-
mukset on otettu huomioon sdddettdessi kuntajakolain toimivaltasddnnoksii se-
ki kuntajaon muuttamisen edellytyksid. KHO korosti pdédtoksessiin, ettd valtio-
neuvoston pddtos kuntajaon muuttamisesta on hallintop@tos.

Lounais-Sipoon asiasta KHO totesi, ettd Sipoon kunnan maapolitiikka ei ole
mahdollistanut Helsingin seudun luontevaa kehitysti itdin. Helsingin seudun
yhteiskuntarakenne ei ole kehittynyt tasapainoisesti. Lain 3 §:n osalta KHO kat-
soi, ettd kaikki 1-4 kohdissa sdddetyt yleiset edellytykset tdyttyivit. Erityisen
painavia edellytyksid arvioidessaan KHO totesi, ettd muutoksen kohteena ollut
alue on kaavoituksellisesti erityisasemassa, mikéd ilmenee muun muassa valtio-
neuvoston vuonna 2000 antamissa valtakunnallisissa alueidenkidyttotavoitteissa.
”Kun otetaan huomioon liitosalueen sijainti ja sen merkitys Helsingin seudun
yhteiskuntarakenteen hallitulle ja tasapainoiselle kehittdmiselle sekd liitoksen
tuomat edellytykset parantaa Helsingin seudun asuntorakentamista seké liiken-
neyhteyksii valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden mukaisesti, edelld mai-
nitut kuntajakolain 3 §:n yleiset edellytykset tdyttyvit kuntajakolain 5 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitetulla tavalla my®s erityisen painavina. Helsingin seudun kehit-
tamiselld on merkitystd paitsi alueelle itselleen myds laajemmin Eteld-Suomessa
ja valtakunnallisestikin. Kuntajaon muutos tiyttdd myos kuntajakolain 1 §:n
2 momentissa kuntajaon muuttamiselle asetetut tavoitteet.” Ndin KHO argumen-
toi, yhtyen valtioneuvoston nikemykseen perusteiden lainmukaisuudesta. Huo-
mionarvoista on myds se, ettd KHO péatoksessdidn puhuu padkaupunkiseudusta
ja Helsingin seudusta, mutta ei metropolialueesta.

Muutoksen vaikutuksista Sipoon kunnan talouteen, palvelujen jdrjestdmiseen
sekd kehittdmiseen asukasluvun laskiessa noin 2 000 asukkaalla KHO katsoi,
ettd Sipoon sijainti Helsingin seudulla kasvavana kuntana ja mahdollisuus tehdi
yhteistyotd muiden kuntien kanssa ovat tekijoitd, jotka eivdt muodosta perustetta
pitdd padtostd lainvastaisena. KHO ei kuitenkaan pédédtoksessddn ottanut kantaa
Sipoon kunnan talouteen, vaan totesi, ettd tdsmillisen arvion tekeminen siité ei
ole mahdollista.

Sipoon osan liittiminen Helsinkiin ei ollut mikién rutiiniratkaisu valtioneu-
vostossa eikd myoskddn korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Sen osoitti valtio-

128 PeVL 24/1997 vp.
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neuvoston ddnestyspditos seki useat kriittiset asiantuntijalausunnot. Padkaupun-
kiseudun tasapainoinen kehittdminen vaati kiistatta lisdalueita Sipoon lounais-
osista. Mutta tdyttiko kuntajaon muutos sen lisidksi kaksi vélttdmitonti ehtoa:
1. Oliko Sipoon kunnalta otettu alue vain sen suuruinen kuin Helsingin kaupunki
valttdmattd tarvitsi vai olisiko pienempikin alue riittanyt? 2. Siilyttiko Sipoon
kunta elinkelpoisuutensa kuntajaon muutoksen jédlkeen niin lyhyelld kuin pitem-
malldkin tdhtdimelld?

Helsingin kaupungin alkuperiinen esitys koski noin 50 km?:n aluetta ja noin
3 500 asukasta. Téllaista aluetta ei tarvittu Helsingin ja padkaupunkiseudun vilt-
tamattomain kehityksen turvaamiseksi, ja ennen kaikkea sen hyviksyminen olisi
merkinnyt Sipoon kunnan elinkelpoisuuden romahtamista, koska Sipoo olisi
menettdnyt ison osan saaristoa ja tirkedn Soderkullan alueen. Niinpé sisdasiain-
ministerio hylkési 28. pdivind kesidkuuta 2007 eli samana piivind kun valtioneu-
vosto teki kyseisen kuntajakopditoksen, Helsingin kaupungin esityksen. Kunta-
jakoselvittdjdn esittiméd aluetta pienempi alue puolestaan ei olisi turvannut pi-
temmalld tdhtdimelld Helsingin ja pddkaupunkiseudun kehitysté. Tarvittiin riittd-
vin suuri, yhteensd noin 30 km*n suuruinen alue.

Helsingin kaupunki ei ole toistaiseksi ehtinyt juurikaan hyddyntii uutta aluet-
ta vaan ollaan suunnitteluvaiheessa. Asukasluku on kasvanut tasaisesti padkau-
punkiseudun kehityksen myotd 1960-luvun loppupuolelta ldhtien eikd kasvulle
ole nikyvissa loppua. Nayttdd siltd, ettd Sipoon asukasluku palaa ennalleen muu-
toksen jidlkeen 6-8 vuodessa.'” Kun elintirkedt saaristo (Karhusaarta lukuun
ottamatta) ja Soderkulla jdivit Sipoolle ja otetaan huomioon viestokehitys, on
perusteet arvioida, ettd Sipoo tulee sdilyttimiin elinkelpoisuutensa myds tule-
vaisuudessa.

Paitoksen heikoin kohta on mielestédni se, ettd Vantaan kaupunkia kéytettiin
ikddn kuin vilikappaleena edesauttamaan Sipoon osan siirtdmisessd Helsingin
kaupunkiin. Menettelylld rikottiin ilmiselvésti hyvén hallinnon tarkoitussidon-
naisuuden periaatetta.

129 Viestokehitys vuosina 2009-2013 ennakoi titd. Vuoden 2012 lopussa Sipoossa oli asukkaita
18 739. (Tilastokeskus. Viestotilastot.)
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6 TALOUDELLISELTA ASEMALTAAN HEIKKOJEN
KUNTIEN ARVIOINTIMENETTELY

6.1 Arviointimenettelysti yleisesti

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen valmistelun yhteydessd vuosina 2005—
2006 kévi selviksi, ettd maassamme oli tuolloin arviolta 20—30 kuntaa, jotka ei-
vit omilla toimenpiteilldin kyenneet saamaan talouttaan tasapainoon, minki
vuoksi asukkaiden mahdollisuudet saada tasavertaiset palvelut tulevaisuudessa
olivat vaarantumassa. Ndmd kunnat olivat padosin asukasluvultaan pienid kuntia.
Koyhit kunnat sijaitsivat Eteld-Savossa, Pohjois-Karjalassa, Pohjois-Pohjan-
maalla, Kainuussa ja Lapissa. Yhteinen piirre kunnille oli se, ettd niissd vanhus-
vieston osuus oli keskimédrdistd suurempi, ja ettd ennen kaikkea sosiaali- ja
terveydenhuollon kasvavat menot tulisivat aiheuttamaan niille lisddntyvén rasi-
tuksen. Tydpaikkakehitys oli kunnissa ollut vuosien 1993-2004 vilisend aikana
pidosin negatiivista. Tdmi johtui monessa kunnassa valtion tydpaikkojen karsi-
misesta (vero-, tydovoima- ja poliisihallinto), mutta myos yleisestd kehityksestd,
jossa tyopaikat keskittyivit entistd enemmin maakuntakeskuksiin sekd suurim-
piin kaupunkeihin ja kuntiin. Nami kunnat olivat my®s erittdin riippuvaisia val-
tionosuuksista, ja pienikin muutos huonompaan suuntaan saattoi sysétd kunnan
miltei vélittomaisti suuriin vaikeuksiin.!'3

Sisdasiainministerion vuosittain jakamat harkinnanvaraiset rahoitusavustuk-
set lievittivat osaltaan ndiden kuntien asemaa, mutta oli selvisti ndhtdvissi, ettd
vaikuttavampia keinoja vield tarvittaisiin. Rahoitusavustusten vuosittainen haku-
menettely antoi sisdasiainministerion kuntaosastolle reaaliaikaisen tiedon maan
koyhimpien kuntien taloudesta. Talld informaatiolla oli huomattava merkitys,
kun arviointimenettelyd koskevaa sédédntelyd valmisteltiin.

Lihtokohdaksi asetettiin se, ettd menettelyn piiriin tulisivat maan kaikki kun-
nat, myos Kainuun hallintokokeilussa mukana olevat kunnat. Tavoitteena oli
luoda jdrjestelmd, joka mahdollistaisi kuntia 16ytdméaan olosuhteisiinsa sopivat
ratkaisut ulkopuolisia asiantuntijoita kdyttden. Oli myos nihtédvissd, ettd talou-
dellisen tilanteen kriisiytymisen lisdksi muutamissa kunnissa oli eparealistisia
kisityksid omasta tilanteesta ja tulevaisuuden mahdollisuuksista, minkd vuoksi
my0s kunnan tahdon vastaisia kuntajaon muutoksia tuli voida vakavasti harkita.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettuun lakiin siséltyi 9 §, joka kuu-
lui seuraavasti:

130 Parasta nyt 2009, s. 140 ja 141.
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9 § Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevat kunnat

Jos rahoituksen riittdvyyttd tai vakavaraisuutta kuvaavat kunnan talouden
tunnusluvut ovat olennaisesti ja toistuvasti koko maan vastaavia tunnuslukuja
heikommat ja ne ovat kahtena vuonna perikkdin alittaneet valtioneuvoston
asetuksella sdddetyt raja-arvot, kunnan ja valtion tulee yhdessa selvittdd kun-
nan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsdddannon edellyttamiit palvelut
sekd ryhtyé toimiin palveluiden edellytysten turvaamiseksi.

Edelld 1 momentissa tarkoitettu selvitys tehddin arviointiryhmissé, jonka
jasenistd yhden nimeidd sisdasiainministerid ja yhden asianomainen kunta.
Liséksi sisdasiainministerid nimeédd asianomaista kuntaa kuultuaan arviointi-
ryhmién puheenjohtajaksi mainituista tahoista riippumattoman henkilon. Ar-
viointiryhmé tekee ehdotuksen kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi
tarvittavista toimenpiteistd. Kunnanvaltuuston on kisiteltdvi arviointiryhmén
toimenpide-ehdotukset ja saatettava niitd koskeva paitos sisdasiainministerion
tietoon mahdollisia jatkotoimenpiteitd varten.

Sisdasiainministerid tekee arviointiryhméin toimenpide-ehdotusten ja kun-
nanvaltuuston piitdsten perusteella ratkaisun kuntajakolain tarkoittaman eri-
tyisen selvityksen tarpeellisuudesta kuntajaon muuttamiseksi.

Jos 1-3 momentissa mainitut toimenpiteet eivit ole riittdvid, valtioneuvosto
antaa vuoden 2009 alussa eduskunnalle hallituksen esityksen kuntajakolain
muuttamisesta siten, ettd valtioneuvosto voi arviointiryhmin tai 3 momentin
mukaisesti asetetun kuntajakoselvittdjan ehdotuksesta pdittdd kuntajaon
muuttamisesta.

Asetus kunnan talouden tunnuslukujen erdisti raja-arvoista (172/2007) annettiin
15.2.2007, ja se tuli voimaan 23.2.2007. Asetus oli voimassa vuoden 2012 lop-
puun. Asetuksen 2 § midritteli rahoituksen riittavyytti tai vakavaraisuutta koske-
vat tunnusluvat seuraavasti:

1. Raja-arvot alittuvat, jos kunnan tilinpddtoksen mukainen taseen kertynyt
alijiima asukasta kohti oli viimeisessi selvityksen kdynnistdmisti edelté-
neessd hyviksytyssa tilinpddtoksesséd vihintddn 1 000 euroa ja sitd edelti-
neessi tilinpditoksessd vihintddn 500 euroa.

2. Raja-arvot alittuvat myos, jos edelld mainittujen tilinpadtdsten mukaan
kunnan taloudessa tiyttyvit kaikki seuraavat kuusi (6) edellytysti:

— kunnan vuosikate on ilman harkinnanvaraista rahoitusavustusta negatii-
vinen,

— kunnan tuloveroprosentti on vihintddn 0,5 % korkeampi kuin kaikkien
kuntien painotettu keskiméérdinen tuloveroprosentti,

— asukasta kohti laskettu kunnan lainamiira ylittaa kaikkien kuntien kes-
kimé@drdisen lainaméirdn vihintdin 50 %:lla,

— kunnan taseessa on kertynytti alijaamaii,

— kunnan omavaraisuusaste on alle 50 %, seki

— kunnan suhteellinen velkaantuneisuus on véhintdan 50 %.
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Nyttemmin asiasta sdddetddn kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetus-
sa laissa ja sen perusteella annetussa valtioneuvoston asetuksessa kunnan talou-
den tunnuslukujen erdistd raja-arvoista (205/2011).

Useimmilla arviointi- ja selvitysmenettelyyn pdityneilld kunnilla on tiyttynyt
niin alijidmaiehto kuin kaikki 2. kohdan kuusi edellytystd, mikid kuvaa sitd, ettd
kuntien taloudet ovat kriisiytyneet. Vuonna 2007 arviointimenettelyn piirissi oli
14 kuntaa, vuonna 2008 viisi, vuonna 2009 neljd, vuonna 2010 kaksi, vuonna
2010 kaksi, vuonna 2011 kaksi, vuonna 2012 yksi kunta ja vaonna 2013 kolme
eli yhteensé 33 kuntaa.

Vuoden 2013 tilinpédatostietojen perusteella vuonna 2014 arviointimenettelyn
piiriin tulevat Honkajoen ja Vimpelin kunnat. Niin ollen vuoden 2014 loppuun
mennessd arviointimenettely tulee toteutetuksi yhteenséd 35 kunnassa.

Useimmilla arviointimenettelyn kunnilla on ollut korkeat sosiaali- ja tervey-
denhuollon kustannukset, mikd johtuu ennen kaikkea vanhusvéestdn suuresta
madrdstd, mutta monessa tapauksessa myos korkeasta sairastavuudesta. Niinpd
kansantauti-indeksilld mitaten vuonna 2007 esim. Kestildn indeksi oli 215, Rant-
silan 175, Puolangan 204 ja Enontekion 136."*! Kuntien omat virheelliset toi-
menpiteet ovat myos monesti ajaneet suuriin vaikeuksiin. Esimerkiksi Rantsilan
kunnan erittdin raskas velkataakka, noin 7 000 euroa/asukas, oli seurausta yli-
suurista koulu- ja palveluinvestoinneista. Joissakin muissa kunnissa ei ole ollut
tahtoa ja uskallusta ilmiselvien taloudellisten pditosten tekemiseen, vaan paa-
toksid on vuodesta toiseen lykitty.

Arviointimenettelyn tavoitteena oli luoda jokaiselle kunnalle oma yksilollinen
ohjelma, jonka avulla kunta voisi tasapainottaa taloutensa ja turvata palvelut
asukkailleen. Hallituksen esitys luettelee tdllaisiksi toimenpiteiksi kunnallisve-
ron ja kiinteistoveron korotukset sekd maksujen korotukset niissd palveluissa,
joiden maksuperusteita valtio ei sdéntele. Kidyttomenojen karsimisessa olennais-
ta on henkilostomenojen alentaminen ja ostopalvelujen rajoittaminen. Vakava-
raisuutta parantaa omaisuuden myyminen ja myyntitulojen kidyttdminen lainojen
takaisinmaksuun. Myds investointien vihentiminen parantaa vakavaraisuutta.
Talous ei kuitenkaan oikene kaikissa tapauksissa edelld mainituilla toimenpiteil-
ld vaan palveluiden turvaaminen voi edellyttid rakenteellisia uudistuksia, kuten
palveluiden jérjestamistd useamman kunnan yhteistyoll4 tai kuntajakoa muutta-
malla." Edelld mainitut toimenpiteet ovat ldhes kattava toimenpidelista, vain
yksityisten toimijoiden palvelujen tuottaminen puuttuu.

131 Kansantauti-indeksilld tarkoitetaan seitsemén (7) suurimman erityiskorvattavaan lidkehoitoon
oikeuttavan sairauden indeksii: astma, nivelreuma, psykoosit, sepelvaltimotauti, syddmen vajaa-
toiminta, verenpainetauti ja diabetes. Koko maan indeksi on 100.

132 HE 155/2006 vp, 9 §:n yksityiskohtaiset perustelut.
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Arviointimenettely on toteutettu siten, ettd sisdasiainministerio (valtiovarain-
ministerid) on nimennyt edustajakseen yleensd ministerion kuntaosaston virka-
miehen, kunta on nimennyt kunnanjohtajan, kunnanhallituksen puheenjohtajan
tai kunnanvaltuuston puheenjohtajan ja riippumaton ulkopuolinen kuntatalouden
asiantuntija on midritty ministerion padtokselld puheenjohtajaksi. Kukin kunta
on saanut nimetd arviointiryhmiin kaksi muuta edustajaa, joista toisen on tullut
olla henkil6ston edustaja. Niilld kahdella on ollut ryhmissd puheoikeus, mutta ei
ddnioikeutta. Arviointiryhmien tyd on toteutettu lihes samanlaisena prosessina
kaikissa kunnissa. Aluksi on arvioitu kunnan taloudellinen kantokyky kiyttden
pohjatietoina viimeisten vuosien tilinpédatostietoja ja tunnuslukuja, jolloin on
vertailtu asianomaisen kunnan tunnuslukuja samankokoisten kuntien tunnuslu-
kuihin. Samoin on analysoitu asianomaisen kunnan véesto- ja elinkeinorakentee-
seen liittyvid piirteitd ja niiden vaikutusta kunnan talouden kehittymiseen kym-
menen vuoden tdhtdimelld.

Kunnan elinkeinojen kehittymiseen vaikuttavien tekijoiden arviointi on jadnyt
monissa tapauksissa liian vihille huomiolle.

Arviointiryhmien on tullut valmistella lausunto kunnan mahdollisuudesta tur-
vata lainsdddidnnon edellyttimit palvelut. Lisdksi on kirjattu kunnan talouden
tasapainottamiseksi vaadittavat toimenpiteet aikatauluineen. Arviointiryhmilld
on ollut myds mahdollisuus siséllyttdd lausuntoonsa esitys kuntajakoselvittdjan
asettamisesta tai kuntajaon muuttamisesta, mité esitettiinkin vuonna 2007 kuu-
den kunnan osalta: Karjaan kaupunki sekéd Kestildn, Lehtimien, Pelkosennie-
men, Rantsilan ja Rédkkyldn kunnat. Ministerio méérisi erityisen selvityksen
toimeenpantavaksi Kestilidn, Rantsilan, Pelkosenniemen ja Ridkkyldn kunnissa.
Kestildn kunta ja Rantsilan kunta péatyivitkin selvityksen jdlkeen yhdessi Piip-
polan kunnan ja Pulkkilan kunnan kanssa yhdistymiseen siten, ettd vuoden 2009
alusta muodostettiin uusi Siikalatvan kunta. Pelkosenniemen kunta ja Réaidkkylédn
kunta eivit hyviksyneet kuntajakoselvittdjian esittiméd kuntaliitosta. Karjaan
kaupunki oli kdynnistinyt liitosselvitystyon uuden Raaseporin kunnan perusta-
miseksi jo syksylld 2006, ja kesilld 2007 Karjaan ja Tammisaaren kaupunginval-
tuustot sekd Pohjan kunnanvaltuusto tekivit yhdistymispditokset siten, ettd vuo-
den 2009 alusta muodostettiin uusi Raaseporin kaupunki. Lehtimden kunta
kdynnisti Alajdrven kaupungin kanssa syksylld 2007 selvityksen, joka johti Leh-
timéden kunnan liittimiseen Alajdrven kaupunkiin vuoden 2009 alusta.

Viimeisin kuntaliitos, joka on toteutunut arviointiryhmén menettelyn nojalla,
oli Vihannin kunnan yhdistyminen Raahen kaupunkiin vuoden 2013 alusta.

Seuraavaksi tarkastellaan kolmea arviointikuntaa. Ensiksi analysoidaan Pel-
lon kuntaa, joka syrjdisestd sijainnistaan huolimatta on kyennyt merkittdvasti
kohentamaan talouttaan viime vuosien aikana, ja arviointimenettely on antanut
kiistattomasti lisdpontta talouden tasapainottamisessa. Sen jilkeen tarkastellaan
Pelkosenniemen kuntaa, jonka tilanne on vuosikausia ollut ongelmallinen ja
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vaihdellut jyrkistikin. Viime vuosien tilinpddtoksilld Pelkosenniemen talous on
merkittdvasti kohentunut. Onko kyseesséd pysyvd muutos? Tédhin ei ole olemassa
varmaa vastausta. Lopuksi analysoidaan Hartolan kuntaa, jossa kriisitietouden
puuttuminen on ydinkysymys.

6.2 Pellon kunta arviointimenettelyssa

Pellon kunta (4 216 asukasta vuonna 2007) péityi arviointimenettelyyn vuonna
2008 kertyneen alijadman perusteella. Vuoden 2007 tilinpédatoksessi alijadma oli
1 007 euroa/asukas seki vuotta aiemmin 749 euroa/asukas. Myds omavaraisuus
oli verraten alhainen, vuonna 2006 45,9 % seki vuonna 2007 enidd 36,4 %.'3
Muut tunnusluvut olivat keskimiirdisen Pohjois-Suomen maaseutukunnan ta-
solla. Velkamdérd oli kasvanut viime vuosien aikana korkean investointitason
vuoksi, ja vuonna 2007 velkaa oli jo 2 002 euroa/asukas, kun koko maan keski-
arvo oli 1 545 euroa/asukas.

Pellon viestokehitys oli ollut koko 2000-luvun laskeva, vuosien 1999-2005
vilisend aikana periti noin 15 %. Vuonna 2007 asukasmiird viheni 3,3 %:lla.
Ongelmana olivat my®0s pitkdt etdisyydet. Lihimmat kuntakeskukset ovat Ylitor-
nio ja Kolari, joihin molempiin on matkaa noin 60 kilometrid. Rovaniemi, Kemi-
Tornio ja Tunturi-Lapin matkailualue ovat kaikki runsaan sadan kilometrin pais-
sd Pellosta.

Pellon kunnan talouden ongelmien ratkaisua helpotti olennaisesti se, ettd kun-
nassa oli kohtuullisen laaja kriisitietoisuus jo ennen arviointimenettelyé, koska
Pellon kunnanvaltuusto oli hyvéiksynyt talouden tasapainottamisohjelman vuon-
na 2007, ja arviointimenettelyssé laadittu toimenpideohjelma oli samansuuntai-
nen ohjelman kanssa.'**

Tarkasteltaessa Pellon kunnan eri hallinnonalojen menoja merkittdvin rasitta-
va tekijd oli sosiaali- ja terveydenhuollon korkeat menot. Vuonna 2006 Pellon
sosiaali- ja terveydenhuollon menot olivat koko maata noin 420 euroa/asukas ja
vastaavaa kuntaryhméid noin 400 euroa korkeammat, ja erot olivat kasvaneet
edellisvuodesta. Korkea kustannustaso johtui pidosin vanhustenhuollosta ja pe-
rusterveydenhuollosta.

Arviointiryhmi paneutuikin tydssdidn sosiaali- ja terveydenhuollon organi-
sointiin, ja esilld oli johtamisjdrjestelmédn ja toimintarakenteen muuttaminen
nykyaikaisemmaksi. Opetustoimen osalta lukiokoulutuksen ja perusopetuksen
menot olivat vuosina 2005-2006 selvisti Lappia alhaisemmat, mutta koko maata
ja samankokoisia kuntia korkeammat. Kuten kauttaaltaan Lapissa, myos Pellon

133 Pellon arviointiryhmén ehdotus 4.12.2008.
13 Niin arvioi kunnanjohtaja Tapani Melaluoto haastattelussa 4.3.2010.
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kunnan henkil6ston méérd oli vertailuryhmii korkeampi, minké johdosta koko-
naistoimintamenot olivat korkeat. Pitkét etdisyydet puolestaan estivit tdysimaa-
rdisesti hyodyntdmistd kuntayhteistyon mahdollisuuksia esimerkiksi yhteisten
viranhaltijoiden muodossa.

Pellon kunnanvaltuusto oli hyviksynyt talouden tasapainottamisohjelman
vuonna 2007 ja piivittdnyt sen kesidkuussa 2008. Arviointiryhma katsoi, ettd ta-
louden tasapainottamistoimenpiteiti oli jatkettava ohjelman mukaisesti, ja erityi-
sesti oli kiinnitettdvd huomiota sosiaali- ja terveydenhuollon kustannustehok-
kuuden parantamiseen muun muassa toimintarakenteita muuttamalla seki elin-
keinopolitiikan vahvistamiseen elinkeino-ohjelman laatimisella. Myds hallitun
henkilostopolitiikan toteuttaminen katsottiin oleelliseksi asiaksi. Vain néilla toi-
milla oli mahdollisuus turvata Pellon tulevaisuus itsendisend kuntana, jolloin
Pellon kunta voisi vastata palvelujen jarjestamisestd kunnan asukkaille.'3 Pellon
kunnanvaltuusto hyvéksyi arviointiryhmin ehdotuksen joulukuussa 2008.

Pellon kunnan vuoden 2007 tilinpddtds valmistui muutamaa kuukautta myo-
hemmin, ja luvut yllittivdt. Verotulot kasvoivat noin miljoona euroa (10 %),
valtionosuuksien kasvu oli periti 2,3 milj. euroa (18 %), ja hallintokunnat alitti-
vat menonsa noin 750 000 eurolla. Vuosikate oli niiden myotd noin 3,2 milj.
euroa ja tulos noin 2,5 milj. euroa ylijidméainen. Vuoden 2009 tilinpéétos oli 2,3
milj. euroa ylijidméainen. Vuosien 2008 ja 2009 yhteenlaskettu vuosikate oli noin
1 400 euroa/asukas. Velkamééra oli nyt noin 1 700 euroa/asukas. Kattamaton
alijadma oli hdvinnyt kokonaan. Vuoden 2010 tilinpditoksessé vuosikate oli noin
3,2 milj. euroa ja tilikauden tulos noin 2,5 milj. euroa ylijddmiinen. Tasapaino-
tus, joka suunniteltiin toteutettavaksi seitsemén vuoden aikana, toteutuikin kol-
messa vuodessa.

Vuoden 2011 tilinpéditoksen vuosikate oli noin 3,4 milj. euroa ja tilikauden
tulos noin 2,6 milj. euroa ylijiimainen. Velkaa oli 1 206 euroa/asukas ja omava-
raisuusaste oli 68,3 %."** Vuoden 2012 tilinpéitoksessd vuosikate oli laskenut
870 374 euroon, ja tilikauden tulos oli 152 954 euroa alijadméinen. Velkamé&ard
oli 912 euroa/asukas ja omavaraisuusaste 68,6 %."’

Pellon kunta on kyennyt tasapainottamaan taloutensa varsin nopeasti, mutta
samaan aikaan se on kyennyt my0s investoimaan tulevaisuuteen, muun muassa
3,5 milj. euron koulukeskusinvestointi vuosina 2008—-2009, miki investointitaso
ei ole ollut juurikaan mahdollista muille kriisikunnille. Lihivuosina on mahdol-
lista investoida noin miljoona euroa vuotta kohden, mikéd mahdollistaa korjaus-
rakentamisen ja pienet investoinnit. Suurena apuna tasapainottamisessa on myos

135 Pellon arviointiryhmin ehdotus 4.12.2008.
136 Valtiovarainministerio. Kunta- ja aluehallinto-osasto 12.6.2012.
137 Kunnanjohtaja Sami Baas haastattelussa 25.5.2013.
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ollut valtionosuuksien suotuisa kehitys. Vuoden 2006 alusta voimaan tulleessa
valtionosuusuudistuksessa Pellon kunta on ollut suurin voittaja.

Suuri ongelma tulevaisuudessa on kuitenkin jatkuvasti aleneva viestomaéara.
Vuonna 2008 asukasmairi laski 3,3 %, vuonna 2009 1,9 %, vuonna 2010 1,1 %,
vuonna 2011 1,7 % sekd vuonna 2012 2,4 % .'*¥ Vuoden 2012 lopussa asukkaita
oli 3 819. Elinkeinojen kehittdmisti uusien tyopaikkojen luomiseksi tulee jatkaa
entistd pontevammin. Kunnan sijainnin vuoksi kuntayhteistyén mahdollisuudet
ovat erittdin rajalliset. Pellon olosuhteiden ongelmallisuus alleviivaa tarkan me-
notalouden ja vahvan elinkeinopolitiikan tarvetta.

6.3 Pelkosenniemen kunnan arviointimenettely

Pelkosenniemen kunta tuli arviointimenettelyyn kertyneen alijadamain perusteel-
la. Vuonna 2004 kertynyttd alijiimié oli 749 euroa/asukas, mutta vuonna 2005
jo 1 561 euroa/asukas. Myos muut tunnusluvut olivat olennaisesti heikentyneet,
ja kunta velkaantui nopeaa vauhtia niin, ettd vuonna 2006 velkamiiri oli ldhes
3 400 euroa/ asukas. Konsernilainojen miira oli jo edellisend vuonna ylittdnyt
5 500 euroa/asukas-rajan. Omavaraisuus oli alhainen, vuonna 2006 vain 31 %.
Viestokehitys oli ollut vuosikausia negatiivinen, ja kunta oli menettényt vuosina
1999-2006 asukkaista 242 yli viidenneksen. Vuonna 2005 asukkaita oli endd
1113.

Pelkosenniemen kunnallispolitiikkaa oli vuosikymmenii hallinnut kaksi ison
luokan kysymystid: Vuotoksen altaan rakentaminen ja kuntaliitos Kemijirven
kaupungin kanssa. Molemmissa kysymyksisséd pdittdjdt ja kuntalaiset jakautui-
vat kahteen ldhes yhtd vahvaan leiriin, ja timi kahtiajako vaikutti héiritsevasti
my6s muuhun kunnan péitoksentekoon ja toimintaan. Niistd asetelmista kisin
on ollut suoranainen ihme, ettd Pyhitunturin aluetta on kuitenkin kaikesta huoli-
matta kyetty niinkin aktiivisesti kehittdmiin, ja Pyhdtunturi on vuosikausia ollut
eturivin laskettelukeskuksia Suomessa.

Vuonna 2000 Pelkosenniemen kunnan yhteisoverotulot olivat vield poikkeuk-
sellisen korkeat, mutta ne romahtivat vuosina 2001-2003. Valtionosuudet olivat
tosin vaimentaneet tdtd vihennystd, mutta vasta vaonna 2007 verorahoituksen
kokonaismédrd saavutti vuoden 2000 tason. Kunnan kulurakenne oli ollut erit-
tdin korkea kaikissa keskeisissd palveluissa, ja vuonna 2005 kunta kéytti noin
1 600 euroa/asukas enemmaén rahaa palveluihin kuin viiteryhmén kunnat keski-
madrin. Arviointiryhmi arvioikin ehdotuksessaan, ettd Pelkosenniemen kunnan
taloudellinen liikkkumavara oli kiyttomenojen ja kdyttdtulojen jatkuvan ja raken-

138 Tilastokeskus. Viestotilastot 2008—2012.
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teellisen epétasapainon, veroprosentin korkeuden, velkaantumisen ja vdestdn
huomattavan vihenemisen johdosta hyvin heikko.'*

Kunnassa oli vuoteen 2016 ulottuva talouden tasapainottamisohjelma, joka
sisdlsi monia rakenteellisia uudistuksia, jotka tulisivat keventdmédin kuluraken-
netta. Toisaalta ohjelma sisilsi my0Os useita epdvarmuustekijoitd ennen kaikkea
kiinteistdverojen ja toimintamenojen arvioinnissa. Kunnan vihdinen asukasmaa-
rd merkitsi puolestaan siti, ettei kunnalla ollut juurikaan voimavaroja elinkeino-
jen, ennen kaikkea matkailun kehittdmiseen. Myos velan kasvattamisen tie elin-
keinojen kehittamistd varten oli kuljettu loppuun.

Arviointiryhmi katsoi, ettd kunnan talouskehitykseen liittyi siind méérin epi-
varmuustekijoitd, ettd keskipitkilld aikavililld ne saattoivat vaarantaa palvelut.
Toteutetuista ja suunnitelluista toimenpiteistd sekd kunnan arvioimasta kehityk-
sestd huolimatta viestomiiridssd ei ollut tapahtumassa olennaista kasvua. Mah-
dolliset uudet ennakoimattomat menoerét saattoivat heikentdi taloudellista tilan-
netta nopeastikin ja johtaa kuntalaisten korkeaan verorasitukseen. Arviointiryh-
md ehdotti palvelujen turvaamiseksi ja elinkeinojen kehittamismahdollisuuksien
parantamiseksi Pelkosenniemen kunnan ja Kemijirven kaupungin yhdistymisti
vuoden 2009 alusta. Arviointiryhmén ehdotus ei ollut kuitenkaan yksimielinen,
vaan siihen siséltyi Pelkosenniemen kunnanjohtaja Erkki Parkkisen eridvd mie-
lipide. Siind hén katsoi, ettd kunnalla oli riittdvit edellytykset jatkaa itsendiseni
kuntana.'*

Pelkosenniemen kunnanvaltuusto késitteli arviointiryhmén ehdotusta kokouk-
sessaan 4.12.2007 ja paitti hylatd ehdotuksen. Se perusteli padtostiin silld, ettd
kuntalaisten palvelut tulevat parhaiten turvatuiksi siten, ettd kunta sdilyy itsenéi-
send. Valtuusto totesi myds, ettd kunta toteuttaa hyviaksymiinsi tasapainottamis-
ohjelmaa ja vakauttaa talouttaan jo taloussuunnitelmakauden aikana seké sen li-
séksi tiivistdd yhteistyotddn naapurikuntien, muiden kuntien, yritysten ja mui-
denkin toimijoiden kanssa.

Valtiovarainministeri6 ei kuitenkaan tyytynyt kunnan péitokseen, vaan asetti
jo 19.12.2007 valtiotieteen maisteri Pekka Myllyniemen suorittamaan erityisen
kuntajakoselvityksen Pelkosenniemen kunnan liittimisestd Kemijirven kaupun-
kiin vuoden 2009 alusta. Selvitykselle ei ollut alkuunkaan odotettavissa kovin
hyvid vastaanottoa, koska Pelkosenniemen kunta vastusti Myllyniemen henki-
164 selvittdjaksi.

Myllyniemi pdityi selvityksessddn 27.2.2008 seuraavaan johtopiditokseen:
”Kuntajaon muuttamisen edellytykset tdyttyvit Kemijirven kaupungin ja Pelko-
senniemen kunnan yhdistymisessi ja samalla timé yhdistyminen edistdi ja pa-

139 Pelkosenniemen arviointiryhmén ehdotus 24.10.2007.
140 Pelkosenniemen arviointiryhmén ehdotus 24.10.2007.
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rantaa edelld mainittujen alueiden kehittimismahdollisuuksia muilla osa-alueil-
la. Ehdotan, ettd Kemijédrven kaupunki ja Pelkosenniemen kunta yhdistyvét hal-
linnon ja palvelujen jérjestamissopimusluonnoksen tarkoittamalla tavalla vuo-
den 2009 alusta seki ettd Kemijdrven kaupunginvaltuusto ja Pelkosenniemen
kunnanvaltuusto tekevét kuntajakoselvittdjan ehdotuksen edellyttamat padtokset
maaliskuun loppuun 2008 mennessi ja toimittavat esityksensd vélittomaésti val-
tiovarainministerioon.”

Pelkosenniemen kunnanvaltuusto hylkési 13.3.2008 kuntajakoselvittdjin eh-
dotuksen ddnin 9-6. Kemijidrven kaupunginvaltuusto hyviksyi 17.3.2008 ddnin
17-15, kolme tyhjdd, pidtoksen, ettd Kemijirven kaupunki ja Pelkosenniemen
kunta liitetddn yhteen vain kuntien vapaaehtoisilla paitoksilld. Tamén jilkeen
Myllyniemi jitti raporttinsa valtiovarainministeriolle todeten, ettei edellytyksii
kunnalliselle kansaniinestykselle ollut olemassa. Pelkosenniemen kunta saattoi
siten jatkaa itsendisend kuntana.

Néin oli saatu pditokseen arviointiryhmén prosessi, mutta miten kunnan ta-
lous oli kehittynyt tuona aikana? Vuoden 2007 tilinp&détos valmistui juuri ennen
valtuuston maaliskuun 2008 kokousta ja osoitti ennen kaikkea satunnaisten tulo-
jen avulla pitkistd aikaa ylijadmadistd tulosta. Vuosikate oli 442 euroa/asukas.
Vuoden 2008 luvut olivat vield paremmat: vuosikate oli 1 015 euroa/asukas.
Suurin syy ndin erinomaiseen tulokseen oli voimakkaasti kasvaneet tontinmyyn-
titulot. Vuoden 2009 luvut ylittivit vield senkin: vuosikate 1 243 euroa/asukas.
Tuloksen sai aikaan tarkka menotalous, tonttien myynti seki kiinteistoverotulo-
jen maksimaalinen tuotto. Vuoden 2010 vuosikate oli vield hivenen parempi
1 305 euroa/asukas, ja tilikauden ylijidmai oli 931 euroa/asukas. Pelkosenniemen
kumulatiivinen ylijddmai oli vuoden 2010 lopussa 2 004 euroa/asukas, vaikka
samaan aikaan Pelkosenniemen peruskoulujen oppilaskohtaiset menot olivat
maan korkeimmat, 15 658 euroa.'*!

Vuoden 2011 tilinpédétoksessd vuosikate oli 686 000 euroa eli 705 euroa/asu-
kas. Tilikauden tulos oli 344 000 euroa ylijaaméinen. Eli tarkkaa taloudenpitoa
jatkettiin, mutta sen kddntopuolena kyettiin investoimaan 657 000 euroa. Kun-
nan velkamdri oli vuoden 2011 lopussa 3 450 euroa/asukas ja omavaraisuusas-
te 59,9 %.'* Vuoden 2012 tilinpéitosluvut olivat my6s ldhes samaa tasoa: vuosi-
kate 431 000 euroa eli 448 euroa/asukas, tulos 83 000 euroa, velkamaira 3 073

141 Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. Kunnallishallinnon rakenneryhmén selvitys 2012,
s. 78. Saman selvityksen mukaan maan alhaisin oppilaskohtainen kustannus vuonna 2010 oli Mart-
tilan kunnassa (5 253 euroa) eli noin kolmasosa Pelkosenniemen kustannuksista.

142 Valtiovarainministerio. Kunta- ja aluehallinto-osasto 12.6.2012. Kuntien tilinpéitokset 2009—
2011. Vuoden 2010 lopussa Pelkosenniemen kunnan konsernilainojen miéri oli edelleen korkea
7 188 euroa/asukas.
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euroa/asukas sekid omavaraisuusaste 61,6 %. Vuonna 2012 Pelkosenniemen kun-
ta kykeni investoimaan 572 000 euroa.'*

Pelkosenniemen kunta nayttdd saaneen taloutensa tasapainoon. Pelkosennie-
men kunnan tulevaisuus on kuitenkin kaikkea muuta kuin ongelmaton. Vékiluku
laskee useimpina vuosina, ja viestd vanhenee. Vuoden 2010 lopussa asukkaita
oli 1 008, mutta vuotta myohemmin endd 973. Vuonna 2011 vékiluku laski peré-
ti 3,5 %. Vuoden 2012 lopussa vikimédrd oli 958, joten vuoden 2012 aikana
véiestomadrd laski 1,5 %.'** Vikimaérd on siten alle psykologisesti tiarkedn 1 000
asukkaan rajan. Kunnan tulevaisuus on tiysin riippuvainen yhtdéltd matkailun ja
Pyhétunturin kehityksestd ja toisaalta valtionosuuksien kehityksestd. Jomman-
kumman tukijalan pettiminen suistaa vélittomasti Pelkosenniemen kunnan suu-
riin vaikeuksiin.

6.4 Hartolan kunnan arviointimenettely

Hartolan kunta pddtyi arviointimenettelyyn kertyneen alijadmén perusteella.
Vuonna 2006 alijaamai oli 711 euroa/asukas ja vuonna 2007 1 011 euroa/asukas.
Muista tunnusluvuista oli silmiinpistdvii omavaraisuuden alhainen taso: 21,2 %
vuonna 2006 ja 14,5 % vuonna 2007. Hartolan asukasméérd vaonna 2007 oli
3572.1%

Hartolan verotulot olivat olleet useita vuosia selvisti maan keskiméérdisti ja
Péijat-Hiameen maakuntaa alhaisemmat. Vastaavaan kuntakokoryhméién verrat-
tuna Hartolan verotulot olivat olleet hieman alhaisemmat. Erot olivat pysyneet
samankaltaisina Hartolan kunnan suurehkoista veronkorotuksista huolimatta.
Tuloveroprosentti oli ollut vuosina 2008 ja 2009 periti 20,50 ja efektiivinen ve-
roaste vuonna 2009 oli erittdin alhainen eli 13,52. Valtionosuudet olivat olleet
Hartolan kunnassa selvisti maan keskiarvon yli, kun taas vastaavaan kuntakoko-
ryhmiin verrattuna Hartolan taso oli ollut jonkin verran alempi. Kunta oli saanut
harkinnanvaraista rahoitusavustusta ldhes joka vuosi viimeisen kymmenen vuo-
den aikana.

Hartolan kunnan menoja arvioitaessa kdy ilmi, ettd suurin ongelma oli sosiaa-
li- ja terveydenhuollon kustannusten kehitys. Vuonna 2007 Hartolan sosiaali- ja
terveydenhuollon menot olivat koko maata 518 euroa ja vastaavaa kuntakoko-
ryhméd 476 euroa asukasta kohden korkeammat, ja erot kasvoivat edellisvuodes-
ta. Tdma merkitsi vuositasolla vajaan 2 milj. euron kustannuslisdd. Vuoden 2007

143 Valtiovarainministerio. Kunta- ja aluehallinto-osasto 5.12.2013. Kuntien tilinpédatokset 2010—
2012.

14 Lapin liiton viestotilastot 2010-2012.

145 Hartolan arviointiryhmin ehdotus 29.4.2009.
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alussa sosiaali- ja terveystoimen kustannusvastuu siirrettiin Piijit-Himeen so-
siaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymille. Opetus- ja kulttuuritoimessa menot
olivat olleet alhaiset muun muassa koulujen lakkautusten seurauksena. Vuonna
2007 Hartolan kunnan menot olivat opetus- ja kulttuuritoimessa koko maata ja
vastaavaa kuntakokoryhmiid 240 euroa ja Piijat-Hameen kuntia 100 euroa asu-
kasta kohden alhaisemmat. Yleishallinnon kustannukset olivat koko maata alhai-
semmat, mutta jonkin verran Piijat-Hamettd korkeammat.'*

Hartolan kunnan vuosikate oli ollut viime vuosina negatiivinen, lukuun otta-
matta vuosia 2003, 2008 ja 2009. Kuitenkin vuosina 2008 ja 2009 oli kyetty ai-
kaansaamaan yhteensd 500 euroa vuosikatetta per asukas, miké voisi periaattees-
sa olla viite paremmasta. Vuoden 2009 tulos oli kuitenkin aikaansaatu lomautuk-
silla ja palvelujen ostojen rajulla vihentimiselld, minkd vuoksi vuosikatteeseen
tulisi kohdistumaan kova paine lidhivuosien aikana. Velkamiird oli kasvussa.
Vuonna 2008 lainamé&ird oli 2 609 euroa/asukas ja vuonna 2009 2 900 euroa/
asukas.

Hartolan viestokehityksen ennakoitiin olevan tulevaisuudessa jatkuvasti las-
keva. Vanhusvéeston miidrdn arvioitiin kasvavan merkittdvésti ja aiheuttavan
suuren paineen sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusten kasvulle. Vuoden
2006 lopussa tyopaikat jakautuivat seuraavasti: alkutuotanto 17; teollisuus ja
rakentaminen 27; kauppa, majoitus ja kuljetus 19; ja palvelut 36 %. Kunnan
tyopaikkaomavaraisuus oli vuoden lopussa 105,7 %, mikd oli Heinolan seutu-
kunnan korkein luku ja Pidijat-Hameessé korkein heti Lahden kaupungin jélkeen.
Kunnan ty6ttomyysaste oli helmikuussa 2009 12,2 % eli selvisti muuta Péijét-
Hémettd korkeampi.

Hartolan kunnanvaltuusto oli hyviksynyt ensimmdiisen tasapainotusohjelman
kesillda 2006, jonka pohjalta tervehdyttimistoimia oli toteutettu. Sitd ennen kun-
nassa oli eldkkeelle jaamisten yhteydessd toteutettu muutamia virkojen yhdista-
misid, milld oli saatu jonkin verran siéstdjd. Vuosina 2008 ja 2009 kunnanval-
tuusto ei kuitenkaan kyennyt paittiméaidn valmistelluista tasapainottamistoimen-
piteisti.

Arviointiryhmi katsoi, ettd Hartolan kunnan edellytykset palvelujen turvaa-
miseksi olivat epdvarmat. Kunnan mahdollisuudet tervehdyttdmistoimien laajen-
tamiseen olivat rajalliset, varsinkin tulopuolella. Omaisuuden myynti seki pie-
nessd mitassa kiinteistoveron korotus ja tuloveroprosentin korotus saattaisivat
tuoda jonkin verran lisdtuloja. Menojen osalta tilanne oli hankala, koska kunta
oli jo pddosin toteuttanut omassa paitosvallassaan olevat toimenpiteet ja merkit-

146 Hartolan arviointiryhmin ehdotus 29.4.2009.
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tdvimpdin kustannuserdin, terveydenhuollon menoihin, kunnalla ei ollut kovin
suuria vaikutusmahdollisuuksia.'*’

Arviointiryhmi arvioi, ettd Hartolan kunnan vuosikate tulee olemaan koko
tarkastelukauden (2009-2013) negatiivinen. Kertynyt alijiima ei siten vihenisi.
Arvio oli, ettd vuonna 2013 lainamiiré olisi noin 9,3 milj. euroa eli noin 2 700
euroa/asukas ja ilman omaisuuden myyntid noin 12,5 milj. euroa eli noin 3 750
euroa asukasta kohti. Kunnalla oli my6s huomattavat takausvastuut: vuoden
2007 tilanteen mukaan vajaa 17 milj. euroa omistamilleen kiinteistoyhtidille.
Arviointiryhmi esittikin kuntajakoselvittdjan asettamista kuntajaon muuttami-
seksi siten, ettd Hartolan kunta olisi osa ehedmpéi ja taloudellisesti kestdavimpéa
kokonaisuutta, ottaen huomioon luonnolliset tydssikdynti- ja asiointisuunnat.
Edelld mainittu kokonaisuus voisi koostua useammasta kuin kahdesta kunnasta.
Lisiksi esitettiin talouden tasapainottamista koskevien toimenpiteiden jatkamis-
ta.

Monien vaiheiden jéilkeen valtiovarainministerio méaarisi toteutettavaksi eri-
tyisen selvityksen Asikkalan, Hartolan, Hollolan, Himeenkosken, Kuhmoisten,
Kirkoldn, Nastolan ja Padasjoen kuntien sekéd Heinolan ja Lahden kaupunkien
vililld. Samalla ministerid asetti pddvastuulliseksi kuntajakoselvittdjdksi VTL
Osmo Soininvaaran seki sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta avustavaksi kunta-
jakoselvittdjaksi VI'T Markku Lehdon. Selvityksen alkuvaiheessa kévi selviksi,
ettei Kuhmoisten kunta tdyti lain 2 §:n mukaista vaatimusta yhteisestd tyossi-
kiyntialueesta, minkd johdosta Kuhmoisten kunta vetdytyi hankkeesta kunnan-
valtuustonsa paitokselld.'*

Tdman jdlkeen selvitystd jatkettiin yhdeksdn kunnan voimin. Soininvaara kat-
soi ehdotuksessaan 1.6.2010, ettd yhdeksdn kunnan liitoksessa toteutuisi kaikki
lain 4 §:ssd mainitut neljd edellytystd. Hén esitti toteutettavaksi kuntien yhdisty-
mistéd siten, ettd kaikki yhdeksidn kuntaa lakkaisivat vuoden 2012 lopussa, ja
uusi Lahden kunta perustettaisiin vuoden 2013 alusta, ja se kdyttiisi kaupunki-
nimitysta.

Asikkalan, Hartolan, Heinolan, Hollolan, Himeenkosken, Kéarkoldn, Nastolan
ja Padasjoen valtuustot paittivit kaikki hylétd esityksen. Hartolan kunnanval-
tuuston hylkdyspéétds syntyi selvilld enemmistolld ddnin 16-5. Vain Lahden
kaupunginvaltuusto kannatti kuntien yhdistymistd.!¥ Niin ollen ”Uusi Lahti”
-hanke raukesi.

Soininvaaran mukaan syy hankkeen kaatumiseen oli muissa kunnissa noussut
pelko vaikutusmahdollisuuksien heikentymisestid uudessa Lahdessa. Kokemus-

147 Hartolan arviointiryhmén ehdotus 29.4.2009.
148 Kuntajakoselvittdja Osmo Soininvaaran ehdotus 1.6.2010.
149 Valtuustojen kokoukset pidettiin yhtdaikaisesti 13.9.2010.
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tensa pohjalta Soininvaara ehdotti kuntajakolain muuttamista siten, ettd vastaa-
vantyyppisissd olosuhteissa olisi mahdollista valita kunnanosavaltuustot vaiku-
tusmahdollisuuksien turvaamiseksi.'*® Soininvaaran esitys on perusteltu ja asiaan
palataan lainsdddédntosuositusten luvussa VII. Uusi Lahti -hankkeen kaatumises-
sa oli huomattava merkitys kuitenkin myos silld, ettd keskeinen valmistelija
erehtyi puhuttelemaan Heinolan viestod tulevana elidkeldiskuntana, ja sen joh-
dosta vastustus kaikissa muissa kunnissa paitsi Lahdessa sai siivet alleen. Koke-
mukset ovat toivon mukaan hyvéna oppina kaikille kuntayhdistymisen valmiste-
lijoille siind, ettd kaikkia kuntia ja kuntalaisia tulee aidosti arvostaa muutospro-
sesseissa.

Syyskuun 2010 kunnanvaltuuston hylkéddvén padtoksen jilkeen Hartolan kun-
ta on kyennyt viliaikaisesti vakauttamaan talouttaan. Vuoden 2010 tilinpaitok-
sessd vuosikate oli noin 3 milj. euroa eli 919 euroa/asukas ja tulos noin 2,6 milj.
euroa eli 782 euroa/asukas. Edelld mainittujen erinomaisten lukujen johdosta
Hartolan kunnalla oli tuolloin kertynytté alijidmaa endd 185 000 euroa ja velka-
midréd oli 2 634 euroa/asukas. Vuoden 2011 tilinpdédtoksen vuosikate oli noin
miljoona euroa eli 322 euroa/asukas ja tulos 45 000 euroa eli 14 euroa/asukas.
Kertynyttd alijidmii oli nyt 140 000 euroa ja velkamiérd oli pudonnut 2 215
euroon/asukas. Vuonna 2012 talous kiintyi jilleen ongelmalliseksi: vuosikate
—538 000 euroa eli —168 euroa/asukas, tulos noin 1,1 milj. euroa alijd@méiinen eli
—337 euroa/asukas, kertynyttd alijaamaii oli nyt noin 1,2 milj. euroa eli 381 eu-
roa/asukas. Velkamiiri oli tuolloin 2 267 euroa/asukas.'>' Osoittavatko viimeksi
mainitut luvut sittenkin talouden pitkén linjan?

Tarkkaa taloutta on vilttimattd jatkettava. Vuoden 2010 lopussa Hartolassa oli
asukkaita 3 355, vuoden 2011 loppuun vikimiird aleni 3 292:een (—1,9 %), ja
vuotta myShemmin asukkaita oli endd 3 205 (2,6 %). Vihenevi ja myos vanhe-
neva viesto asettavat vuosi vuodelta yhi vaativamman haasteen palvelujen so-
peuttamiselle ja kunnan kehittimiselle. Kuntaliitoksen vaikeus tulee konkreetti-
seksi, kun tarkastellaan Hartolan etdisyyttd naapurikunnista. Lihin kunta on
4 300 asukkaan Sysmd 30 kilometrin pédssd, Joutsaan (5 000) on matkaa 40 ki-
lometrid ja Heinolaan (20 300) 45 kilometrid. Lahti (101 000) on puolestaan 90
kilometrin padssi. Lahden kaupunki on etdisyydestd huolimatta kuitenkin Harto-
lan kunnan realistisin suuntautumisvaihtoehto Heinolan kaupungin ohella. On
taysin mahdollista, ettd Hartolan kunta on yksi niistd kunnista, joiden kunnalli-
seen asemaan joudutaan ldhivuosien aikana vakavasti paneutumaan myos valta-
kunnallisella tasolla.

150 Osmo Soininvaaran mielipidekirjoitus HS 15.9.2010.
151 Valtiovarainministerig. Kunta- ja aluehallinto-osasto 5.12.2013. Kuntien tilinp#itostiedot
2010-2012.
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6.5 Johtopaitokset

Kaikille kolmelle kunnalle on yhteistd negatiivinen véestokehitys ja vanheneva
viestd. Ne ovat kyenneet arviointimenettelyn seurauksena tasapainottamaan ta-
loutensa. Kuinka pysyvistd muutoksesta on kysymys? Hartolan ja Pelkosennie-
men kuntien toimenpiteissd on useita médridaikaisia toimenpiteitd, joita ei voida
vuosikausia tehdd. Pellon kunnan toimenpiteet ovat enemmén pysyvéiisluontoi-
sia, mutta kunnan kehitykselle ovat suurina ongelmina védjadméton aleneva
viestokehitys ja vilimatkoista johtuva kuntayhteistyon vaikeus. Pelkosenniemen
kunnan asukasméiird on vield rajummassa pudotuksessa ja aiheuttaa jatkuvan
tarpeen palvelujen uudelleenorganisoinnille.

Utajdrven kunta oli arviointimenettelyn piirissid vuonna 2007. Kertynyt alijaa-
ma oli vuonna 2006 1 904 euroa/asukas, vuosikate —150 euroa/asukas, lainakan-
ta 3 354 euroa/asukas, tuloveroprosentti 19, omavaraisuusaste 18,2 % ja suhteel-
linen velkaantuneisuus 71,2 %. Vuoden 2010 vastaavat luvut olivat: kertynyt
alijidimé 308 euroa/asukas, vuosikate +1 154 euroa/asukas, lainakanta 2 328
euroa/asukas, tuloveroprosentti 19,5, omavaraisuusaste 46,88 ja suhteellinen
velkaantuneisuus 38,99 %. Neljidssd vuodessa oli taloudellisessa tilanteessa ta-
pahtunut huomattava parannus ja siind ratkaiseva liikkeellepaneva merkitys oli
vuonna 2007 suoritetulla arviointoprosessilla.'>>

Arviointimenettelyssd on kdynyt hyvin selviksi se, ettd kunnan omilla padtok-
silld ja toimenpiteilld on ratkaiseva merkitys kunnan talouden, toimintakyvyn ja
elinvoiman kehityksessé. Jos kunnassa ei ole kriisitietoisuutta eikd tahtoa ja tai-
toa ldhted tekemddn tasapainottamistoimenpiteitd ja ongelmien ratkaisuja siirre-
tdén, ollaan muutaman vuoden paistd ldhes ylitsepddsemittomissa vaikeuksissa.
Lihes yhtd ongelmallista on, jos kunnasta puuttuu kehittdmisen visio ja tahto,
palvelut vain hoidetaan ja huolehditaan taloudesta. Néin ehkd voidaan toimia
nukkumaldhiokunnissa, joita on maassamme muutamia kymmenid, muille kun-
nille se on viistdmattd pitemmaélli tdhtdimelld tuhon tie.

Kokemukset arviointimenettelystd ovat hyvit, ja se on seitsemén vuoden aika-
na osoittanut toimivuutensa. Menettely oli aluksi voimassa vuoden 2012 lop-
puun, kunnes kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 9 § kumottiin
eduskunnan piitokselld ja kyseinen lainkohta siirrettiin kunnan peruspalvelujen
valtionosuuslakiin 63 a §:ksi lainmuutoksella (1405/2010), joka annettiin 30.
pdivind joulukuuta 2010. Onkin mahdollista, ettd kuntalain tulevassa uudistuk-
sessa lainkohta tulee vield siirrettdviksi kuntalakiin.'*?

152 Suomen Kuvalehti 7/2011, s. 20-26.
153 Tihin viittaa muun muassa lainmuutosta (1405/2010) eduskunnassa esitelleen hallinto- ja kun-
taministeri Tapani Tollin puheenvuoro tdysistunnossa 94/2010.
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Arviointimenettelylld voidaan luoda perusteet kuntajaon muuttamiselle vas-
toin kunnan tahtoa kunnan taloudellisen aseman perusteella. Ei ole kuitenkaan
perusteltua, ettd arviointiryhmén esitys johtaisi automaattisesti pakkoliitokseen.
Sen tulee olla pelkistddn esitys valtioneuvostolle, joka vapaasti harkiten paattiad
hyviksyidko pakkoliitos vai ei. Kunnallisella itsehallinnolla on térked itseisar-
vonsa. Mutta kun kunnan talous on umpikujassa, tilannetta ei tidysin tunnusteta
eikd ole tahtoa eikd nikemystd kunnan talouden ja elinvoiman kohentamiseksi,
on kysyttidva: mitd itsehallinnosta on enii jdljelld? Kunnan menoista lienee ny-
kyisin sidottuja noin 80-90 %, ja kriisikunnissa prosenttiluku lienee noin 95.
Tillaisen kunnan saattaminen vahvemmalle pohjalle turvaa kansalaisten palve-
Iut, mutta sen lisdksi se tosiasiallisesti vahvistaa itsehallintoa seké parantaa kiis-
tattomasti kunnan ja alueen kehittimisedellytyksid.

Arviointimenettelyi tulisi kuitenkin vield kehittdd. Sen tulisi olla pitempi ja
syvéllisempi prosessi, ja ennen kaikkea kunnan toimintarakenteiden analysoin-
tiin pitdisi pystyd nykyistd selvisti paremmin. My0Os kunnan elinvoiman ja tyo-

nittdd nykyistd enemmén huomiota.

7 VUOSIEN 1944-1975 AIKANA KAYTETYT
PAKKOLIITOSPERUSTEET NYKYPAIVAN
VALOSSA

Vuosina 1944-1975 tehdyt 15 pakkoliitospadtostd, joissa kuntien médrd viheni
21 kunnalla, ajoittuvat maamme historiassa ajanjaksoon, jolloin véestd muutti
maalta kaupunkeihin ja maa teollistui. Kaupungit ja varsinkin maakuntakaupun-
git olivat tuolloin pinta-alaltaan pienid. Useimmat kaupungit olivat alun perin
saaneet maansa kruunulta, ja tédlld tavalla muodostetut kaupungit olivat pinta-
alaltaan pienii.'**

Laajamittainen vieston muuttoliike kaupunkeihin alkoi 1960-luvulla. Raken-
nusmaata tarvittiin lisdd asuntoja ja yritystoimintaa varten. Teollisuuden kasvu
kaikkialla vaati panostusta infrastruktuuriin, jolloin kaupunkien ja suurimpien
kuntien kehityksen esteeksi tuli rakennusmaan puute. Kaupungeilla ja suurim-
milla kunnilla oli siten painava tarve laajentua. Maamme kehittyesséd toisen
maailmansodan jidlkeen 1970-luvun puoliviliin mennessd maaseutuvaltaisesta
yhteiskunnasta teollistuneeksi kaupunkimaiseksi yhteiskunnaksi oli epdilemitti
niin, ettd tirked yleinen etu oli padsddntoisesti olemassa tilanteissa, joissa kau-

134 Esimerkiksi vuonna 1966 noin 24 000 asukkaan Lappeenrannan kaupungin pinta-ala oli vain

23 km?.
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punki tai suuri kunta tarvitsi vilttdmaittd luonnollista kehittymistédédn ja kasvuaan
varten lisdd maa-alueita asuntoja, teollisuutta tai muuta senkaltaista tarkoitusta
varten. Myos suuren teollisuuslaitoksen vaatimat palvelu- ja infrakysymykset
vaativat perustellusti kuntajaon muutoksia. Muutosten tuli tdyttdéd kuitenkin yksi
tarked ehto: elinkelpoista kuntaa ei tullut kuitenkaan lakkauttaa. Kajaanin maa-
laiskunta oli Kajaanin kaupunkiin liitettdessd (1977), elinkelpoinen, jopa vah-
vaksi katsottava kunta. Sen talous oli vahvempi kuin Kajaanin kaupungin. Sen
vuoksi Kajaanin seudun pakkoliitos onkin vuosien 1944—-1975 vilisend aikana
suoritetuista pakkoliitoksista kaikkein kyseenalaisin.

Tdmaén pdivin valossa tehtyjen pakkoliitosten arviointi on pitkilti teoreettinen
kysymys. Yhteiskunta on muuttunut. Kaupungit ja suurimmat kunnat ovat laa-
jentuneet vuosien mittaan.

Taulukko 12. Suurimpien maakuntakaupunkien pinta-alat.

Kaupunki Maapinta-ala km? Kokonaispinta-ala km?
Helsinki 214,61 715,49
Turku 249,13 306,37
Tampere 525,03 689,59
Lahti 135,05 154,58
Jyviskyla 1170,99 1466,34
Lappeenranta 1433,36 1723,50
Kouvola 2558,24 2883,30
Kuopio 1597,39 2317,24
Joensuu 2381,76 2751,07
Vaasa 188,81 397,44
Oulu 1444,71 1513,37
Rovaniemi 7581,97 8016,72

Taulukosta voidaan havaita, etti tdlld hetkelld maa-alueen pienuus on Helsingin,
Turun ja Lahden kaupunkien ongelma. Muiden kaupunkien osalta voidaan kat-
soa, ettei pakottavaa tarvetta lisdalueen saamiseksi ole. Kuitenkin Vaasan kau-
pungin vihidinen maapinta-ala on asettanut omat rajoituksensa kaupungin kehit-
tamiselle.'>

155 Vaasan kaupungin osalta tilanteeseen tuli merkittdvi parannus, kun Vihénkyron kunta yhdistyi
Vaasan kaupunkiin vuoden 2013 alusta. Vnp 14.6.2012 (303/2012). Télloin Vaasan kaupungin
maapinta-ala kasvoi 175,67 km*114 ja kokonaispinta-ala 177,66 km?:114.
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Pakkoliitosten aikakausi onkin néhtdvi historiallisesti ainutkertaisena ajan-
jaksona, joka oli sidottu silloisiin yhteiskunnallisiin olosuhteisiin ja niistd nouse-
viin vaatimuksiin. Nyt yhteiskunnallinen tilanne on toinen.

8 NYKYISEN KUNTARAKENNELAIN
PAKKOLITOSSAANTELY JA KAYTANTO

8.1 Kuntarakennelain pakkoliitossidintely

Kuntarakennelaki (478/2013) tuli voimaan 1 pdivdni heindkuuta 2013. On huo-
mattava, ettd vaikka lain nimike on uusi, kyseessd on kuntajakolain muutos,
jossa vuoden 2009 kuntajakolain padpiirteet sdilyivét ennallaan. Merkittdvaa oli
kuitenkin se, ettd laissa otettiin pakkoliitos uudelleen kédyttoon ensimmdiisen
kerran 20 vuoteen kuntajakomuutoksen vilineend. Kuntarakennelain 18 § sdatdd
seuraavaa:

Valtioneuvosto voi péittdd kuntien yhdistymisestd yhdistyvien kuntien val-
tuustojen yhteisestd esityksestd. Kuntien esitys kuntien yhdistymisestid voi-
daan hylétd, jos kuntajaon muuttaminen olisi ilmeisesti vastoin 4 §:ssd sdadet-
tyja kuntajaon muuttamisen edellytyksié.

Valtioneuvosto voi péittdd 16 a §:ssé tarkoitetusta kuntajakoselvittdjin esi-
tyksestd erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevasta
kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kunnan tai kuntien val-
tuustojen vastustuksesta huolimatta, jos muutos on vilttdiméton erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan lakisédateisten palvelujen tur-
vaamiseksi ja 4 §:ssd sdddetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset tayttyvét.

Saddetty pakkoliitosmahdollisuus on johdonmukainen jatko kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta annetun lain 9 §:n 4 momentille, jossa sdddettiin, ettd mikéli
arviointimenettelyn toimenpiteet eivit ole riittdvid, hallitus antaa vuoden 2009
aikana eduskunnalle esityksen kuntajakolain muuttamisesta siten, etti erityisen
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan osalta valtioneuvosto voi piit-
tdd pakkoliitoksesta joko arviointiryhmin tai kuntajakoselvittdjdn ehdotuksen
pohjalta. Vuonna 2009 hallitus ei kuitenkaan téllaista esitystd antanut.

Talla pakkoliitossddntelylld on vahvat perusteet. Yhd useampien kuntien ta-
loudet ovat kriisiytyméssi ja seurauksena voi olla lakiséiteisten palvelujen epa-
varmuus ja toimimattomuus. Kun valtio on viime kéddessd vastuussa perusoi-
keuksien toteutumisesta, sen on my0s huolehdittava siité, ettd perusoikeudet to-
teutuvat kaikkialla myos kdytannossd. Pakkoliitos on keino turvata lakisédéteiset
palvelut ja perusoikeudet. Kysymys on siten merkittivistd yhteiskunnallisesta
kysymyksesté.
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8.2 Lavian kunta esimerkkitapauksena

Lavian kunta oli syksylld 2013 erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa ole-
vaa kuntaa koskevassa arviointimenettelyssd. Kunnan taloudellinen tilanne oli
ollut kriisiytynyt jo vuodesta 2007 1dhtien. Vuosien 2007 ja 2008 tilinpditoksien
perusteella Lavian kunta tuli arviointimenettelyn piiriin. Arviointiryhma ehdotti-
kin 8.1.2010 Lavian kuntalaisten palvelujen turvaamiseksi ja alueen elinkeinojen
toiminta- ja kehittdmismahdollisuuksien parantamiseksi Porin kaupungin ja La-
vian kunnan yhdistdmistd vuoden 2011 alusta. Lavian kunnanvaltuusto péétti
1.2.2010 esittdd vastauksena arviointiryhmin esitykseen liitosneuvotteluiden
aloittamista Kankaanpéén ja Porin kaupunkien kanssa. Liitosneuvottelut kariu-
tuivat tuolloin Porin ja Kankaanpién vastustukseen.'*

Lavian kunta alitti vuosien 2011 ja 2012 tilinpaatosten perusteella asetetut
raja-arvot ja oli toiseksi heikoimmassa taloudellisessa tilanteessa kaikista Suo-
men kunnista. Vuonna 2010 sen vuosikate oli 601 000 euroa eli 301 euroa/asukas
ja tulos 158 000 euroa eli 79 euroa/asukas. Velka oli tuolloin 2 288 euroa/asukas
ja omavaraisuusaste 28,5. Vuonna 2011 vuosikate pieneni 440 000 euroon eli
226 euroa/asukas ja tulos oli 14 000 euroa eli 7 euroa/asukas. Velkamiird laski
2 040 euroon/asukas ja omavaraisuusaste nousi 30,2:een. Vuonna 2012 vuosika-
te oli —458 000 euroa eli —239 euroa/asukas ja tulos 860 000 euroa alijddméinen.
Alhainen investointitaso jatkui edelleen, minkd vuoksi velkamaérd laski 1 761
euroon/asukas, mutta omavaraisuusaste oli erittdin alhainen 21,5. Kertynyttd
alijadmaa oli tuolloin periti 4,5 milj. euroa eli 2 350 euroa/asukas. Veroprosentti
oli ollut vuodesta 2011 alkaen 21."’

Lavian arviointiryhm tunnusti nyt tosiasiat ja arvioi mahdollista kuntaliitosta
ndin: ”Arviointiryhmén mielestd Kankaanpdin seudun taloudellinen tilanne ei
ehki ole kyllin vahva kestiddkseen heikossa taloudellisessa tilanteessa jo olevan
ja nopeasti heikkenevin Lavian kunnan aiheuttaman taloudellisen rasituksen.
Kankaanpiin ja sen ldhikuntien sekd Lavian yhdistyminen tarkoittaisi todenné-
koisesti varsin rankkoja peruspalveluiden karsimisia ko. kunnissa talouden tasa-
painottamiseksi.”!*

Arviointiryhmi ehdotti Lavian kuntalaisten palvelujen jirjestimisen turvaa-
miseksi kuntarakennelain 15 §:n mukaista erityistd kuntajakoselvitystd kunnan
yhdistdmiseksi isompaan kokonaisuuteen vuoden 2015 alusta. Se katsoi, ettd

136 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Anu Hernesmaa, s. 1.

157 Valtiovarainministerio. Kunta- ja aluehallinto-osasto 5.12.2013. Kuntien tilinpdatokset 2010—
2012. Ks. myos Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Anu Hernesmaa, s. 1.

138 Lavian arviointiryhmé 1.10.2013 sek# Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Anu Hernes-
maa, S. 2.
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oikea suunta liitokselle on taloudellisin perustein Porin kaupunki.'® Esityksen
perusteella valtiovarainministerio méadrdsi toimitettavaksi erityisen selvityksen
Lavian kunnan ja Porin kaupungin vililld. Kuntajakoselvittdjdksi ministerid
asetti 19.12.2013 Ulvilan entisen kaupunginjohtajan Arto Saarisen. Porin kau-
punki oli ennen ministerion paédtostd todennut lausunnossaan, ettd Lavian kun-
nan ensisijainen suuntautuminen on Kankaanpéén kaupunki eiké néin ollen Po-
rin kaupunki pitinyt erityistd selvitystd perusteltuna. Lavian kunta oli myds
omassa lausunnossaan pitinyt Kankaanpéiti ensisijaisena suuntana perustellen
padtostddn identiteettisyilld sekd etdisyystekijoillda. Lavian ja Kankaanpdin kes-
kustojen etdisyys on 29 km, mutta Lavian ja Porin 57 km. Lavian kunta oli my0s
todennut, ettd Kankaanpéian kaupunginvaltuusto oli juuri tehnyt péaitoksen aloit-
taa liitosneuvottelut Lavian kunnan kanssa tavoitteena yhteinen kunta vuoden
2015 alusta.'®

Kuntajakoselvittdjd Arto Saarisen selvitys valmistui 28.2.2014. Siini hén eh-
dotti, ettd kuntajakoa muutetaan siten, ettd Lavian kunnan toiminta itsendisend
kuntana loppuu, ja se yhdistetddn Porin kaupunkiin 1.1.2015 lukien. Yhdisty-
neen uuden kunnan nimi olisi Porin kaupunki ja kaupungin vaakunaksi tulisi
Porin kaupungin vaakuna. Uusi kaupunginvaltuusto 2015-2016 tulisi olemaan
ns. osayhteisvaltuusto, joka muodostuisi Porin nykyisen valtuuston 65 jisenesti
sekd Lavian valtuuston kuudesta jésenestid. Yhdistymishallituksen kokoonpano
tulisi olemaan seuraava: 13 jdsentd ja 13 varajdsenti, joista 2 jdsentd ja 2 varaja-
sentd Laviasta. Talous ja toimintojen yhteensovittaminen oli méiritelty asiakir-
jassa hyvin yleisluontoisesti.'®' Tdmai lienee ollut seurausta siit4, ettd selvityksen
aikataulu oli hyvin kired.

Samanaikaisesti erityisen kuntajakoselvityksen kanssa Lavian kunta oli mu-
kana Pohjois-Satakunnan kuntaliitosselvityksessd Kankaanpdin kaupungin seki
Honkajoen, Jimijirven, Karvian, Pomarkun ja Siikaisen kunnan kanssa. Tdmén
prosessin tuloksena Lavian kunnanvaltuusto padtti 23.4.2014 dinin 9-8 yhdisty-
misestd Kankaanpdidn kaupunkiin. Samaan aikaan koolla ollut Kankaanpain
kaupunginvaltuusto hylkisi ko. yhdistymisen ddnin 21-14. Pian tdmén jilkeen
eli 28.4.2014 Porin kaupunginvaltuusto piitti ddnin 44—13 hylédtd kuntajakosel-
vittdjdn esityksen perustellen pditostddn silld, ettei yhdistymisen tuloksena syn-
tyisi toiminnallista ja elinvoimaista kokonaisuutta Lavian suuntautuessa ensisi-
jaisesti Kankaanpiéhén.'®?

13 Lavian arviointiryhmd 1.10.2013.

190 Valtiovarainministerion péitds 19.12.2013.

161 Kuntajakoselvittdjd Arto Saarinen 28.2.2014. Lavia—Pori erityinen kuntajakoselvitys.
192 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Anu Hernesmaa, s. 5 ja 6.
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Lavian kunnan vékiluku on ollut tasaisesti laskeva. Asukkaita oli vuoden 2012
lopussa 1 916, jossa vihennystd edelliseen vuoteen 1,5 %. Kahtena edellisend
vuonna vihennys oli 2,5 %:n luokkaa. Kertynyt alijiima 4,5 milj. euroa eli 2 350
euroa/asukas on valtava eikd kunnalla ole minké&4nlaisia mahdollisuuksia hoitaa
sitd pois. Verotulojen kertymé kéédntyi laskuun vuonna 2012 eikéd veroprosentti
21 myodskddn anna mahdollisuuksia saada lisdtuloja veronkorotuksella. Omat
keinot talouden tasapainottamiseksi on kiytetty loppuun. Tulevina vuosina on
todellinen uhka, etti lakisditeiset palvelut ovat vaarassa. Valtioneuvoston esitte-
lymuistiossa esitettiin, ettd valtioneuvosto lakkauttaa Lavian kunnan ja yhdistdi
sen Porin kaupunkiin 1.1.2015 kuntajakoselvittdjan laatiman yhdistymissopi-
muksen mukaisesti.'®?

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallitus, jonka liikenne- ja kuntaministeriné toimii
Henna Virkkunen (kok.), péitti yleisistunnossaan 12.6.2014 kuntarakennelain
18 §:n nojalla Lavian kunnan ja Porin kaupungin yhdistdmisestd vuoden 2015
alusta. P&tos oli yksimielinen.'%*

Ehti kulua 39 vuotta (1975-2014), kun pakkoliitokset otettiin uudelleen kiyt-
toon kuntajakomuutosten vélineend. Lavian kunnan talous on pysyvéssi kriisiti-
lanteessa eikd omilla toimenpiteilld ole mahdollisuutta selvitd tilanteesta ja tur-
vata kunnan asukkaiden tarvitsemat palvelut. Kaiken edelld olevan perusteella
on mielestini olemassa kiistattomat perusteet Lavian kunnan liittdmiseksi Porin
kaupunkiin 1.1.2015 alkaen. Asian kisittely on my0s tapahtunut kuten kuntara-
kennelaki edellyttdd: arviointiryhmin esitys, kuntajakoselvittdjin esitys sekd
asianomaisten kuntien kuuleminen. Punnittaessa néitéd kahta vaihtoehtoa on huo-
mattava, ettd Porin kaupunki on runsaat viisi kertaa suurempi kuin Kankaanpéén
kaupunki, ja niin ollen Lavian kunnan taloutta rasittava vaikutus on Porin kau-
pungille suhteellisesti huomattavasti pienempi.

8.3 Tarvasjoen kunta esimerkkitapauksena

Tarvasjoen kunta on ollut erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan
kunnan arviointimenettelysséd kaksi kertaa, vuosien 2009 ja 2010 sekd 2011 ja
2012 tilinpditosten perusteella. Molemmilla kerroilla arviointiryhmi on katso-
nut, ettei kunnalla ole edellytyksid jatkaa itsendisend, vaan sen tulisi kdynnistdi
kuntajakoselvitys ja yhdistyd Liedon kunnan kanssa.'® Tarvasjoella oli asukkaita
huhtikuun lopussa 2014 1 958 ja Liedossa 17 190.'%

163 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Anu Hernesmaa, s. 11.
164 Valtioneuvoston piétos 12.6.2014.

165 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Suvi Savolainen, s. 1.
166 Tilastokeskus. Viestotilastot 2014.
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Arviointiryhmé ehdotti loppuraportissaan 8.1.2013 erityisen kuntajakoselvi-
tyksen kdynnistdmistd Tarvasjoen kunnan yhdistamiseksi suurempaan kokonai-
suuteen, jollaisena se niki Liedon kunnan, koska Tarvasjoella ja Liedolla oli
olemassa olevat yhteydet sosiaali- ja terveydenhuollossa, tydssdkdynnissd ja
asioinnissa. Valtiovarainministerio asettikin 9.12.2013 kolme kuntajakoselvitta-
jaa: VIM Risto Kortelaisen, VIM Oiva Myllyntauksen sekd KTL, YTM Antero
Ritvasen.'”” Kolmen selvittdjdn asettaminen kertoi siitd, ettd ministerio halusi
tosissaan ratkaista Tarvasjoen liitoskysymyksen.

Erityinen kuntajakoselvitys osoitti, ettei Tarvasjoen kunnassa ollut noudatettu
kuntalain (365/1995) mukaisia tasapainosddnnoksid. Valtuuston hyviksyméssi
talousarviossa ja taloussuunnitelmassa 2014-2016 ei ollut myoskéidn osoitettu,
miten ja milld aikavililld kunnan talous voisi saavuttaa tasapainon. Kunnan vuo-
sikate oli ollut negatiivinen vuosina 2010 ja 2012 sekd sen ohella tulos oli ollut
negatiivinen vuodesta 2006 ldhtien. My6s suunnitteluvuosien 2014-2016 arvioi-
tiin muodostuvan tulokseltaan negatiiviseksi. Arvio oli, ettd vuonna 2016 Tarvas-
joen kunnan velkamiird tulisi olemaan noin 4 500 euroa/asukas. Tarvasjoen
kunnalla tulisi olemaan suuria vaikeuksia tulevaisuudessa huolehtia lakisditeis-
ten palvelujen jirjestimisestd asukkailleen. Liedon kunnan tulos oli ollut vuosi-
na 2011 ja 2012 negatiivinen, mutta kasvavana kuntana se kykenisi kuitenkin
verotuottojensa avulla selviytyméiin velvoitteistaan kohtuullisen hyvin. Yhdisty-
neen kunnan arvioitiin saavuttamaan positiivisen vuosikatteen, ja omavaraisuut-
ta ja velkaisuutta koskevat tunnusluvut tulisivat olemaan kuten kuntataloudessa
keskiméérin. '

Kuntajakoselvittdjit ehdottivat 28.2.2014, ettd kuntajakoa muutetaan siten,
ettd Tarvasjoen kunta yhdistetddn Liedon kuntaan vuoden 2015 alusta. Tdmén
jilkeen Tarvasjoen kunnanvaltuusto paitti 28.4.2014 hyviksyé kuntajakoselvit-
tdjien ehdotuksen ddnin 10-7. Sen sijaan Liedon kunnanvaltuusto paitti samana
pdivind hylati esityksen ddnin 23-20. Tdmén jidlkeen kuntajakoselvittdjidt ehdot-
tivat valtiovarainministeriolle 30.4.2014, ettd Tarvasjoen kunta yhdistetdin Lie-
don kuntaan vuoden 2015 alusta.'®’

Samanaikaisesti erityisen kuntajakoselvityksen kanssa Tarvasjoen ja Poytyin
kunnat tekivit kevéalld 2014 keskindisen yhdistymisselvityksen. Poytyilld oli
asukkaita vuoden 2014 huhtikuun lopussa 8 616. Poytyin kunnanvaltuusto hy-
viksyi 19.5.2014 esityksen kuntien yhdistymisestd, mutta Tarvasjoen kunnan-
valtuusto hylkési esityksen samana péivind ddnin 10-7."° Pakkoliitoskisittelyn

167 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Suvi Savolainen, s. 2.

198 Kuntajakoselvittdjien Risto Kortelainen, Oiva Myllyntaus ja Antero Ritvanen ehdotus 28.2.2014
sekd Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Suvi Savolainen, s. 3 ja 4.

19 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Suvi Savolainen, s. 7 ja 8.

170 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Suvi Savolainen, s. 9.

292



TARVASIOEN KUNTA ESIMERKKITAPAUKSENA

kannalta tdmén jdlkeen oli olemassa teoriassa kaksi vaihtoehtoa: 1) Tarvasjoen
pakkoliittiminen Liedon kuntaan Liedon kunnan vastustuksesta huolimatta, ja
2) Tarvasjoen pakkoliittiminen Poytyidn kuntaan Tarvasjoen kunnan vastustuk-
sesta huolimatta. Tdmai vaihtoehto olisi vield edellyttéinyt erityisen kuntajakosel-
vityksen suorittamista Tarvasjoen ja Poytyédn kuntia koskien. Koska Liedon kun-
ta on kooltaan yli kaksinkertainen Poytydn kuntaan verrattuna, ja Tarvasjoen
kunnan tahto suuntautui Lietoon, oli luonnollista, ettd valtioneuvosto valitsi yk-
kdsvaihtoehdon.

Valtioneuvoston esittelymuistiossa esitettiin Tarvasjoen kunnan yhdistdmista
Liedon kuntaan vuoden 2015 alusta, koska kunnan kyky huolehtia lakiséddteisten
palvelujen jarjestamisestd oli heikentynyt niin oleellisesti ja nopeasti, ettd yhdis-
tyminen on vilttdmitontd. Esittelymuistiossa myos katsottiin, ettd Liedon kunta
on Tarvasjoen kunnalle riittdvin vahva yhdistymiskumppani.'”!

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallitus, liikenne- ja kuntaministerind Henna
Virkkunen (kok.) piitti yleisistunnossaan 12.6.2014 kuntarakennelain 18 §:n
nojalla, ettd Tarvasjoen kunta lakkaa ja yhdistyy Liedon kuntaan vuoden 2015
alusta. Pditos oli yksimielinen.!”

Tarvasjoen kunnan taloudellinen tilanne oli kiistatta sellainen, ettd se ei kyen-
nyt endd huolehtimaan lakisédteisistd velvoitteistaan. Liittiminen Liedon kun-
taan oli tarkoituksenmukaista ja vilttimétontd seuraavista syisti: 1) Liedon kun-
ta oli toiminnallisesti ja taloudellisesti riittdvédn vahva, 2) Tarvasjoen ja Liedon
kunnilla oli toimiva yhteistyd sosiaali- ja terveydenhuollossa ja 3) Tarvasjoen
kunnan asukkaiden tyossdkdynti ja asiointi suuntautui merkittdvissd madrin Lie-
toon. Kuntarakennelain 18 §:n edellytykset tdyttyivit kiistatta.

Kesédkuussa 2014 oli valtioneuvoston késittelyssd Jalasjdarven kunnan yhdisti-
minen joko pakkoliitoksella Seindjoen kaupunkiin tai vaihtoehtoisesti vapaaeh-
toinen yhdistyminen Kurikan kaupungin kanssa. Jalasjidrven kunta oli ollut ar-
viointimenettelyssi ja erityisen kuntajakoselvityksen tehneet selvittdjat HT Eero
Laesterd ja FL Janne Antikainen esittivit Jalasjdrven yhdistimistd Seindjoen
kaupunkiin. Valtioneuvosto paitti 12.6.2014 yhdistid Jalasjdrven kunnan Kuri-
kan kaupunkiin Jalasjdarven kunnanvaltuuston tahdon mukaisesti vuoden 2016
alusta.'”

171 Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Suvi Savolainen, s. 12 ja 13.

1”2 Valtioneuvoston piitos 12.6.2014.

173 Valtioneuvoston péitds 12.6.2014 seké Valtioneuvoston esittelymuistio 12.6.2014, Anu Her-
nesmaa. Jalasjarven kunnanvaltuusto oli pédttinyt 29.4.2014 ddnin 22-13, ettd Jalasjdrven kunta
yhdistyy Kurikan kaupunkiin vuoden 2016 alusta. Ks. myos kuntajakoselvittdjien Janne Antikai-
nen ja Eero Laesterd esitys Jalasjdrven kunnan ja Seindjoen kaupungin yhdistdmiseksi vuoden
2016 alusta. Jalasjdrven kunnan ja Seindjoen kaupungin yhdistymissopimus. 28.2.2014.
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Kesédkuun 2014 pakkoliitospéétosten jilkeen on otaksuttavaa, ettd arviointi-
menettelyn piirisséd olevista kunnista tulee pakkoliitoskdsittelyyn muitakin kun-
tia ldhivuosien aikana. Vuonna 2014 arviointimenettely toteutetaan Satakunnas-
sa sijaitsevassa Honkajoen kunnassa seké Eteld-Pohjanmaan Vimpelin kunnassa.

9 PAKKOLIITOSPERUSTEET TULEVAISUUDESSA

9.1 Yhteiskunnallinen muutos seki keskeiset kuntajaon
nikokulmat tarkastelun lihtokohtana

Suomalainen yhteiskunta muuttuu koko ajan. Toisen maailmansodan jilkeisen
suuren muutoksen tai 1960-luvun kaupunkeihin ja Ruotsiin suuntautuneen maal-
tamuuton tapaista muutosta ei ole nyt nakdpiirissd, mutta hiljaista muutosta ta-
pahtuu koko ajan. Tdmaén ajan kehityspiirteet ovat seuraavat:

1. Suuret maakuntakaupungit kasvavat.'” Syrjdseutujen lisidksi myos pienisté
kaupungeista ja pienisti kuntakeskuksista muuttaa vdestdd maakuntakaupunkei-
hin.

2. Suurista maakuntakaupungeista hyvétuloisia muuttaa kehyskuntiin.!'”

3. Jo kauan jatkunut syrjdalueiden véestokato jatkuu. Tdmén kehityksen joh-
dosta aluerakenne eriytyy, ja ongelmiksi nousevat toisaalta viestokatoa karsivit
alueet ja kunnat, ja toisaalta kaupunkiseudut huono-osaisuuden keskittymisen ja
yhdyskuntarakenteen ongelmien vuoksi.

Toinen tirked ndkokulma on perusoikeuksien toteutuminen. Julkisen vallan
on perustuslain velvoittamana huolehdittava kansalaisten perusoikeuksien toteu-
tumisesta. Valtion vastuu perusoikeuksien toteutumisesta on ensisijainen. Kun-
tien ndkokulmasta keskeisid ovat perustuslain 16 §:n mukaiset sivistykselliset
perusoikeudet sekd 19 §:n mukainen oikeus sosiaaliturvaan.

Kolmas olennainen nidkdkulma on kunnallinen itsehallinto. Kunta on ihmisille
tiarked yhteiskuntaan kiinnittymisen yhteiso, joka toimii my0s kansalaiskasvatta-
jana. Kunta rakentuu alhaalta ylospdin, ja kuntalaiset huolehtivat itse omasta
yhteisostadn. Heilld on ndin toimiessaan vapaus, mutta myds vastuu, ja he saavat

174 Tarkasteltaessa viestokehitystd vuosina 2000-2012 voidaan havaita, etté ennen kaikkea Helsin-
gin, Tampereen, Oulun ja Jyviskyldn seudun véestonkasvu on ollut suurta. Tdmaén jilkeen tulevat
Seindjoen, Turun, Lahden, Kuopion, Vaasan, ja Joensuun seutu. Suurista maakuntakaupungeista
vain Porin seudun viestokehitys on ollut negatiivinen. (Luonnos hallituksen esitykseksi eduskun-
nalle laiksi kuntarakennelain muuttamiseksi 17.1.2014.)

75 Tlmi6td on analysoitu luonnoksessa esitykseksi eduskunnalle laiksi kuntarakennelain muutta-
miseksi 17.1.2014. Sen mukaan verotulojen suurin menettéjd keskuskaupungeista vuosina 2000—
2012 oli Turku ja toiseksi suurin menettdjd Tampere.
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palvelujensa jdrjestdmiseksi verottaa kunnan jdsenid. Kunnalla tulee myos olla
paikallinen luonne.!” Itsehallinnon takeena on perustuslain lisdksi myos paikal-
lisen itsehallinnon peruskirja, jonka Suomi on ratifioinut vuonna 1991.

Neljas ndkokulma liittyy julkisen talouden tilaan ja kehitysndkymiin. Suomen
huoltosuhde muuttuu seuraavan 20 vuoden aikana dramaattisesti. Kun vuonna
2010 sataa tydssidkdyvad kohden maassamme oli 51,6 huollettavaa (lapset, van-
hukset, tyokyvyttomyyseldkeldiset ym.), on vuonna 2030 arviolta tilanne, jossa
sataa tyossdkdyvéd kohden on 73 huollettavaa.!”” Julkisella taloudella, niin val-
tiolla kuin kunnillakin, on siten mittava tehtdvi tehostaa monin eri tavoin toimin-
taansa.

Viime vuosien kunnallishallinnon uudistustydssd on ikdédn kuin itsestdédnsel-
vyytend lahdetty siité, ettd kansalaiset arvostavat vain palvelujen saamista. Tami
lieneekin urbaanin Suomen nuorten ikdluokkien vallitseva nidkemys, joka on
viime vuosien aikana hakenut esikuvansa ennen kaikkea Tanskasta. Sen sijaan
ainakin laajoilla alueilla Pohjois- ja Iti-Suomessa arvostetaan kunnan roolia ke-
hittdjdna ja kuntalaisten aktivoijana. Tama ndkokulma on itse asiassa ollut histo-
riallisesti ndiden alueiden ja koko Suomen kehittymisen valttiméton ehto. Lie-
nee my0s niin, ettd kiisityksemme kunnasta vaikuttaa siihen, kehittyykd maam-
me pelkéstiin keskuksien varaan vai onko meilld tilaa my0s hajautuneemmalle
aluerakenteelle. Maamme eriytyneet olosuhteet, vahva itsehallintoperiaatteem-
me sekid eurooppalaiset velvoitteemme puoltavat vahvasti avarampaa kuntakési-
tystd ja hajautuneempaa aluerakennetta.

Perustuslaissa turvattujen sivistyksellisten ja sosiaali- ja terveydenhuoltoon
liittyvien perusoikeuksien toteutumiseksi kunnilta tarvitaan aktiivisia toimia se-
ki riittdvid resursseja. Tdytyy muistaa se, ettd valtio on omilla toimillaan kunnat
velvoittanut edelld mainittuihin tehtdviin. Silloin sen tulee samalla huolehtia
siitd, ettd kunnilla riittdvit voimavarat.'”® Niin ollen on katsottava, ettd jos joi-
denkin kuntien voimavarat ovat otaksuttavasti pysyvésti riittiméttomét huolehti-
maan ihmisten perusoikeuksien toteutumisesta muun muassa perustuslain 6, 16
ja 19 §:n vaatimalla tavalla, on valtiolla velvollisuus ryhtyd toimenpiteisiin

176 Ks. PeVL 20/2013 vp. Valiokunta katsoi, ettd perustuslain sdinnoksen taustalla on “kuitenkin
kisitys siitd, ettd kunta on paikallishallinnon perusyksikko, jonka toiminta ja hallinto perustuvat
paikalliseksi miellettyyn yhteisoon ja paikallistason demokratiaan. Tdhén liittyy my0s perustuslain
14 §:n 3 momentti, jonka mukaan julkisen vallan tehtdvind on edistdd yksilon mahdollisuuksia
osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hinti itseddn koskevaan péitoksentekoon.”
Omassa itsehallintondkemyksessédni on aineksia ennen kaikkea Holopaisen ja Hallbergin nike-
myKksisté.

177 Ks. Valtiovarainministerid. Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. Kunnallishallinnon raken-
netyoryhmin selvitys. 5a/2012.

178 Ks. Kaarlo Tuorin oikeudellinen asiantuntijalausunto 5.12.2001 valtion ja kuntien vastuunjaos-
ta perusoikeuksien toteuttamisessa.
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asiassa. Valtion keinot ovat kuitenkin rajoitetut, koska kunnilla on perustuslain ja
kansainvilisten sopimusten takaama itsehallinto. Ainoa vaikuttava keino lienee
pakkoliitoksen kéyttoonotto. Edelld olevasta seuraa, ettd perusteet pakkoliitok-
sen kdyttoonotolle ovat painavat, ja pakkoliitosperusteiden pitdé olla hyvin huo-
lella harkitut.

Aiemmin lainsddddnnossi pakkoliitosperusteena oli tirked yleinen etu. Histo-
riallisesti se liittyi kasvu- ja rakennusvaiheessa olevan yhteiskunnan keinovali-
koimaan. Perusteena tirked yleinen etu oli alueen intressejd palveleva. Nykypii-
vind yhteiskunnallinen muutos on monisiikeisempi, ja ihmisten perusoikeudet
ja yhdenvertaisuus seké toisaalta yhteiskunnallisten resurssien tarkoituksenmu-
kainen kéytto ovat keskeisid asioita. Kunnallisen itsehallinnon periaate on kui-
tenkin taattava, kun kunnallista lainsdddiantdd valmistellaan. Pakkoliitosperustei-
den tulee olla ajanmukaiset ja ottaa huomioon kaikki edelld mainitut tekijit.
Mielestidni yhteiskunnan kokonaisetu on nykyajan pakkoliitokselta vaadittava
edellytys.

9.2 Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi
kuntarakennelain muuttamiseksi

Jyrki Kataisen hallitus linjasi rakennepoliittisessa ohjelmassaan elokuussa 2013
seuraavaa: ~Aluekehityksen kannalta keskeisten kaupunkiseutujen yhdyskunta-
rakenteen eheyden, alueen elinvoimaisuuden kehittimisen ja palvelujen tehok-
kaan jdrjestimisen turvaamiseksi valmistellaan kuntarakennelain tdydennys.
Talla lisataan perustuslain asettamien reunaechtojen mukaisesti kuntien yhdisty-
mistid koskevaa valtioneuvoston toimivaltaa kuntarakennelain 4 d §:n 3 momen-
tissa tarkoitetulla yhtendiselld tyossédkéynti- tai yhdyskuntarakennealueella. Val-
tioneuvoston toimivallan lisdiminen rajoitetaan selkeilld reunaehdoilla ja alueen
asukkaiden enemmiston tahtotilaan sitomisella. Toimivallan kdytto rajoitettaisiin
tilanteisiin, joissa kuntarakennelain tavoitteet eivit ole toteutettavissa vapaaeh-
toisesti. Kielellisten oikeuksien toteutuminen varmistetaan.”'”

Edelléd olevan linjauksen pohjalta hallitus valmisteli luonnoksen hallituksen
esitykseksi eduskunnalle laiksi kuntarakennelain muuttamisesta. Luonnoksen
tarkoitus oli koskea kaupunkiseutuja, joiden tyossidkédyntialueella on vihintddn
100 000 asukasta pois lukien Helsingin seutu. Y1li 100 000 asukkaan tydssidkdyn-
tialueista, joita on kymmenen, kaupunkiseutuperusteet tdyttyvit yhdeksalld
alueella: Tampere, Turku, Oulu, Jyvéskyld, Lahti, Kuopio, Pori, Joensuu ja Vaa-

17 Rakenneuudistusohjelma 29.8.2013.
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sa. Seindjoen alueella eivit kaupunkiseutuperusteet tdyty yhdenkddn kunnan
osalta.'®

Luonnoksen mukaan valtioneuvoston toimivallan kdyttd olisi edellyttinyt,
ettd kaikki seuraavat ehdot olisi tdytetty: 1) kaupunkiseutuperusteet tiyttavalla
alueella olisi suoritettu erityinen kuntajakoselvitys, 2) erityinen kuntajakoselvit-
tdjd esittdisi kuntien yhdistymistd, 3) valtioneuvosto maédriisi toimitettavaksi
kunnallisen kansaniinestyksen selvittdjidn esittiméilli ja kaupunkiseutuperusteet
tayttavilld alueella, 4) kuntajakoselvittdjan ehdotusta kannattaisi kunnallisessa
kansanéddnestyksessi kansanddnestysalueen enemmisto ja 5) esitys tayttaisi kun-
tajaon muutoksen yleiset edellytykset ja muutokseen olisi painavia maankayt-
toon, asumiseen, liikkenteen toimivuuteen tai taloudelliseen eriytymiseen liittyvid
perusteita. Kaupunkiseutuperusteen olemassaoloa tarkastellaan kerran kunnal-
lisvaalikaudessa ja ensimmdiinen arviointi suoritetaan vuonna 2015.'8! Télld het-
kelld kaupunkiseutuperusteet tiyttyvit 24 kehyskunnassa yhdeksilld kaupunki-
seudulla.

Luonnoksessa perusteltiin sdintelyd ennen kaikkea maankédyttoon, asumiseen,
liikkenteeseen tai taloudelliseen eriytymiseen liittyvilld perusteilla. Perusteet ovat
vahvat ja uskottavat. Lisdksi luonnoksessa katsottiin, ettd kaupunkiseutuperus-
teet nojautuvat samanlaisiin perusteisiin ja tarpeeseen kuin aiemmat pakkoliitok-
sen perusteena kaytetyt perustelut. Myos aiemman — tdssd tutkimuksessa esite-
tyn — oikeuskdytiannon katsottiin tukevan perusteita.'®* Néihin viitteisiin voi pit-
kalti yhtya.

Esitetyn sididntelyn ongelmallisin yksityiskohta oli kysymys kunnallisesta
kansandinestyksestd,'®® joka suoritettaisiin seudullisena dédnestyksend. Esimer-
kiksi Oulun seudulla tdméi olisi tarkoittanut sitd, ettd jos kysymys olisi ollut
Kempeleen pakkoliittdimisestd Oulun kaupunkiin, olisi yli 10 kertaa suuremman
Oulun ja pienemméin Kempeleen dédnet laskettu kokonaisuutena. Ndin ollen kem-
peleldisten yksimielinen vastustuskaan ei olisi estinyt pakkoliitosta, mikili ko-

180 Kaupunkiseutuperusteita olivat ns. 4/5 perusteet (neljd viidestd seuraavasta perusteesta tuli
tayttad: tyopaikkaomavaraisuus, tyossikdynti, ldhitaajama, asuntomarkkina tai alueen taloudelli-
nen eriytyminen) seké keskustaajamaperuste. Kaupunkiseudun keskustaajamalla tarkoitetaan taa-
jamaa, jossa yhteniiselld taajama-alueella on vihintédin 15 000 asukasta. Ks. luonnos hallituksen
esitykseksi eduskunnalle laiksi kuntarakennelain muuttamisesta 17.1.2014, s. 39-42 sekd 55-59.
181 Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle kuntarakennelain muuttamisesta 17.1.2014,
s. 60.

182 Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle kuntarakennelain muuttamisesta 17.1.2014,
s. 64.

183 Kunnallisia kansanéinestyksid on jérjestetty kunnan pédtoksen perusteella 61 kertaa, joista 54
on koskenut kuntaliitoksia. Kunnanvaltuusto on paittianyt 12 kertaa liitoksista toisin kuin dénestys-
tulos on ollut. Pakkoliitoksissa kunnallinen kansanédinestys on jirjestetty Kajaanin maalaiskunnas-
sa, jossa liitosta kannatti asukkaiden enemmistd. (Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle
kuntarakennelain muuttamisesta 17.1.2014, s. 26.)
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konaisddnimiérd olisi ollut pakkoliitoksen kannalla. On kuitenkin huomattava,
ettd kansanéddnestyksen puoltavan kannan jilkeenkin pakkoliitokseen vaadittiin
maankiyttoon, asumiseen, liikenteeseen taikka taloudelliseen eriytymiskehityk-
seen liittyvid painavia syita.

Luonnos perusteli kansanédidnestyssdéntelyéd nédin: ”Sddnnostd ei voida perus-
tella yksittidisen kunnan kunnallisen itsehallinnon suojan kannalta, mutta kunnal-
lisen kansandinestyksen jdrjestamisen perusteena ovat kaupunkiseutuperusteet
tayttivin alueen asukkaille annettu mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa. Kansan-
ddnestyksen luonne on siten erilainen kuin voimassa olevassa pakkoliitossaénte-
lyssd.” Ei voi mitenkién vilttyd vaikutelmalta, ettd poliittinen pééttdja on ensin
padttinyt, ettd kansandédnestysjirjestelméa otetaan kdyttoon ikddn kuin asian legi-
timoimiseksi, ja asiantuntijavirkamiehen tehtiviksi on annettu laatia perustelut
ddrimmadisen vaikeassa asiassa. Kaarlo Tuori on kritisoinut ankarasti esitettyi
kansanédédnestysjarjestelyd. Hdan on katsonut, ettd kysymys on samasta asiasta
kuin Irakin sodan kynnykselld olisi kuwaitilaisilta ja irakilaisilta kysytty yhtei-
sessd kansanddnestyksessd, haluaako piskuinen Kuwait liittyd suureen Irakiin.
Kansanéinestyksen tuloshan olisi ollut itsestddn selvd — liitos olisi voittanut.'®*
Tuorin kritiikkiin on helppo yhtya.

Esitetyn sdédntelyn oli tarkoitus tulla voimaan heindkuun 1. piivini 2014. Ta-
voitteena oli, ettd ensimmaéiset pakkoliitokset olisivat tulleet voimaan vuoden
2015 alusta. Muutama pidivd sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksesta
23.3.2014 saavutetun poliittisen sopimuksen jidlkeen kunta- ja liikenneministeri
Henna Virkkunen ilmoitti, ettd hallitus luopuu kaupunkiseutujen pakkoliitos-
hankkeesta.'®> Hallituksen taholta on sen jédlkeen todettu, ettd luonnos jdi tulevai-
suutta varten ikddn kuin kassakaappiin ja sithen voidaan palata ldhivuosina.
Loppuarviointina on kuitenkin todettava, ettd hallitus on tehnyt merkittdvén tyon
kaupunkiseutujen kuntajakoproblematiikan selvittimisessid. Kansanddnestysjir-
jestelmai vaatii kuitenkin vield uutta ja syvillisempii pohdintaa.

18 Kaarlo Tuori on kritisoinut asiaa useissa tv-haastatteluissa keviin 2014 aikana.

185 Kaupunkiseutujen pakkoliitoshankkeen seki sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen vélistd
poliittista yhteyttd on vaikea olla ndkemittd. On siten todenndkoistd, ettd poliittinen oppositio
asetti tuelleen sosiaali- ja terveydenhuollon uudistukselle ehdoksi, ettd hallitus luopuu kaupunki-
seutujen pakkoliitoshankkeesta. Tétd ei ole kuitenkaan vahvistettu hallituksen eikd mydskddn op-
position taholta.
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9.3 Yhteiskunnan kokonaisetu pakkoliitosperusteena

9.3.1 Taloudelliselta asemaltaan heikot kunnat, joiden kyky huolehtia
palveluista on uhanalainen

Yhteiskunnan kokonaisedulla tarkoitetaan etua, joka ottaa huomioon koko yh-
teiskunnan edun pitemmallad tdhtdimelld (esimerkiksi julkisen talouden kesti-
vyys), ihmisten perustuslaissa turvatut perusoikeudet seki sdilyttdd kunnat alue-
rakenteen keskeisenid elementtini ja paikallisten asioiden padtoksentekofooru-
mina. Yhteiskunnan kokonaisetu jidsentyy siten kolmeen eri ndkdkulmaan.

Tamin tutkimuksen arviointimenettelyd koskevasta osasta kdy ilmi, ettd koh-
tuullisen hyvin toiminut arviointimenettely ei ole kyennyt saamaan esimerkiksi
Hartolan kuntaa pitkilla tdhtdimella taloudellisesti terveeksi ja kykeneviksi huo-
lehtimaan palvelujen jirjestdmisestd kuntalaisilleen. Arviointimenettelyssi kun-
ta ikddn kuin ldpivalaistaan ja pyritddn arvioimaan kunnan edellytykset tulevai-
suudessa vastata palveluiden jérjestimisestd. Arviointiryhmén toimintatavassa
on hallintotuomioistuimen piirteita.

On perusteltua, ettd heikon taloudellisen tilanteen vuoksi pakkoliitos on mah-
dollinen silloin, kun kunta on ollut mukana arviointimenettelyssi, ja valtioneu-
vosto sen perusteella katsoo, ettei kunta yksin pysty turvaamaan lainsdadanndssa
edellytettyjd palveluja. Yhteiskunnan kokonaisetu vaatii, ettd valtiovalta puuttuu
asiaan. Kunnalla on suomalaisessa yhteiskunnassa keskeinen rooli yhteiskuntaan
kiinnittymisessi, yhteiskuntakasvatuksen foorumina ja alueensa kehittijind. Na-
mi funktiot joutuvat vidistymdiin, jotta palvelut kyetddn jirjestamiin kaikille
kuntalaisille.

Pakkoliitos on aina lopullinen ratkaisu. Téstd seuraa, ettd l1dhtokohtaisesti sille
on asetettava korkea kynnys. Arviointimenettely on perusteellinen, ja sen suorit-
tavat asiantuntijat. Ottaen huomioon edelld mainitut nikoékohdat tulisi kuitenkin
sddtidd, ettd asia voidaan saattaa valtioneuvoston késittelyyn vain silloin, kun ar-
viointiryhmi tekee esityksen pakkoliitoksesta. Esityksen tulisi tdlldin sisdltidd
my0s harkintaa siitd, onko vastaanottava kunta velvollinen ottamaan vastaan ns.
koyhédn kunnan, mikd kysymys silloin tdlloin saattaa nousta varsin problemaatti-
seksi.!3¢ Koska tavoitteena télld sdéntelylld on palvelujen turvaaminen, vastaan-
ottava kunta tulisi lihtokohtaisesti velvoittaa liitokseen.

18 Vastoin vastaanottavan kunnan kantaa liitettiin Paraisten maalaiskunta Paraisten kauppalaan
vuoden 1967 alusta (Vnp 17.3.1966/154). Tiukan kunta liitettiin Kristiinankaupungin vastustavas-
ta kannasta huolimatta Kristiinankaupunkiin vuoden 1973 alusta (Vnp 27.4.1972/353). Samoin
kaksi kuukautta myohemmin liitettiin Lapvédrtin kunta ja Siipyyn kunta Kristiinankaupungin
vastustavasta kannasta huolimatta Kristiinankaupunkiin vuoden 1973 alusta (Vnp 30.6.1972/532).
Aiemmin (8.2 ja 8.3) kasitellyt Lavian ja Jalasjdrven tilanteet valottavat titd problematiikkaa.
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Niin ollen talouden perusteella kunta tulisi voida pakkoliittdd toiseen kuntaan,
jos kaikki kolme seuraavaa edellytysti tdyttyviit:

1. kunta on ollut erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia
koskevassa arviointimenettelyssi,

2. arviointiryhma esittdd valtioneuvostolle, ettd kunta tulee liittdd toiseen kun-
taan, koska se ei ole pitemmaélld aikavililld elinkelpoinen eikid kykene yksin jéir-
jestimiin lainsdadinnossa edellytettyjd palveluja, ja

3. valtioneuvosto katsoo, ettei kunta ole pitemmaélli tdhtdimellad elinkelpoinen
eikd kykene yksin jirjestimddn lainsdddannossid edellytettyjd palveluja.

Kunnan talouden perusteella paitettdvilld pakkoliitoksella tulisi olla erittdin
korkea kynnys. Oleellista on punnittujen menettelysdéantdjen liséksi se, ettd pe-
rusteita arvioidaan pitkédn tdhtdimen kysymyksing, ja ettd elinkelpoisuus olisi
tasavertainen edellytys palvelujen jirjestimisen rinnalla.

Milloin kunta on elinkelpoinen? Kuntarakennelaki eivitkd mydskéddn aiem-
mat lait tunteneet elinkelpoisuuden kisitettd. Kuntarakennelaki edellyttdd kun-
nalta, ettd kunta muodostuu tyossdkdyntialueesta tai muusta toiminnallisesta
kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkildstovoimavaroihin perustuvat
edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen jirjestdmisestd ja rahoituk-
sesta sekd riittdvistd palvelutuotannosta. Laki perustuu kisitykselle, ettd yhtei-
nen tyossdkdyntialue olisi automaattisesti tae kunnan kyvysti vastata palvelujen
jarjestdmisestd ja tulevaisuuden rakentamisesta. Ndin varmaan onkin monissa
tapauksissa. Tyossdkdyntialue kertoo kuitenkin viime kddesséd alueesta vain yh-
desti, sindnsi oleellisesta ndkokulmasta, ihmisten tydssidkdyntisuuntautumises-
ta. Kdytdnnossd on kdynyt niin, ettd tavoite tyossidkdyntialueesta on ohjannut
pitkélti uudistusprosesseja. Muun muassa Suomen Kuntaliiton ja suurten kau-
punkien kuten myos valtiovarainministerion toimijoiden retoriikassa tyOssa-
kdyntialue on ollut viime vuosien aikana ldhes ainoa peruste, jolla uudistuksia on
perusteltu.

Elinkelpoisuuden kriteereitd 16ytyy niukalti nykyisestd tai vanhemmasta lain-
sdaddiannosti tai oikeuskirjallisuudesta. Laki kunnallisen jaoituksen muuttamises-
ta vuodelta 1925 ei tuntenut elinkelpoisuuden kisitettd, kuten eivdt mydskddn
mychemmit vastaavat lait vuosilta 1977, 1997, 2009 tai 2013. Vakiintuneeksi
periaatteeksi on muodostunut kuitenkin jo vuoden 1925 laista alkaen, ettd jao-
tuksen muutokset tulee niin toteuttaa, ettei minkédin kunnan elinkelpoisuus vaa-
rannu. Oikeuskirjallisuudessamme vain Rytkold on késitellyt titd kysymysti.
Hénen mukaan elinkelpoisuus edellyttdd ennen kaikkea taloudellisia resursse-
ja.187

187 Rytkold 1957, s. 35 ja Rytkold 1978, s. 19.

300



YHTEISKUNNAN KOKONAISETU PAKKOLIITOSPERUSTEENA

Kunnan elinkelpoisuutta puntaroitaessa on suoritettava kokonaisarviointi kun-
nan nykytilasta ja tulevaisuudesta. Kokonaisarvioinnissa huomioon otettavia te-
kijoitd ovat mielestini seuraavat: 1. kunnan véestokehitys, 2. kunnan logistinen
sijainti ja tyossdkdyntisuuntautuminen, 3. kunnan asema yhteistydverkostoissa
ja 4. kunnan taloudellinen asema.

Naistd tekijoistd kunnan viestokehityksen on katsottava olevan tirkein. Kovin
pitkille tulevaisuuteen menevit vdestdarviot ovat pakostakin epidvarmoja. Sen
sijaan logistinen sijainti ja tydssdkdyntisuuntautuminen ovat lihestulkoon pysy-
vid tekijoitd, jotka muuttuvat vain vihidn vuosien kuluessa. Olennainen muutos
logistisessa asemassa voi toteutua esimerkiksi siten, ettd uusi valtatie, lentokent-
td, rautatie tai iso teollisuuslaitos (esimerkiksi ydinvoimala) tulee kunnan alueelle
tai kunnan vilittomiin ldheisyyteen, mitd nykydin tapahtuu ddrimmadisen har-
voin, koska suomalainen yhteiskunta alkaa olla melkein valmiiksi rakennettu.'®

Lainsdddiantoehdotukseni on mydhempéni luvussa VIIL.

9.3.2  Asukasluvultaan pieni kunta

Pienkuntakomitea (1965) ja sen pohjalta annettu kuntauudistuksen suunnittelu-
laki (1967) tavoittelivat maahamme Ruotsin esimerkkien innoittamana padsiin-
toisesti noin 8 000 asukkaan kuntakokoa, mikid ei kokonaissuunnitelmana kui-
tenkaan koskaan toteutunut. Kuntauudistussuunnitelmat vaikuttivat kuitenkin
tosiasiallisesti monin paikoin kuntajaon kehitykseen 1980-luvun alkuun saakka.
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen keskeinen vaatimus puolestaan oli sosiaa-
li- ja terveydenhuollon tehtdvien jirjestaminen vihintdan noin 20 000 asukkaan
kuntiin tai yhteistoiminta-alueisiin.

Ruotsin kuntauudistuksessa 1960-luvun alussa kuntien vdhimmaiiskoko oli
8 000 asukasta. Alimmillaan Ruotsin kuntaméird oli vuonna 1974, jolloin kuntia
oli 274. Sen jidlkeen Ruotsissa ryhdyttiin jakamaan laajoja ja vikirikkaita kuntia
pienemmiksi kunniksi. Nykyidin kuntia on Ruotsissa 290, ja niiden keskimaérii-
nen asukasluku on noin 31 000. Alle 5 000 asukkaan kuntia Ruotsissa on endi
3 % kunnista.

Norja on maantieteellisistd olosuhteistaan johtuen kautta kuntahistorian ollut
pienkuntavaltainen maa. Nykyisin kuntia on 430, ja yli puolella kunnista on
edelleen alle 5 000 asukasta. Vain 12 kunnassa on yli 50 000 asukasta. Nayttdi
my0s siltd, ettei tilanteeseen ole odotettavissakaan muutosta Idhiaikoina.

Tanskan kuntauudistuksessa, joka tuli voimaan vuoden 2007 alusta, kunnan
tavoitekoko oli 30 000 asukasta ja vihimmaiiskoko 20 000 asukasta. Alle 20 000

188 Vaikka ndin on, yhteiskunnan infrastruktuuri rapistuu kovaa vauhtia, mikd nikyy esimerkiksi
alempiasteisessa tiestossd ja kouluissa.
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asukkaan kuntien tuli joko yhdistyd yli 20 000 asukkaan kunniksi tai sitoutua
yhteistyohon naapurikuntien kanssa muodostamalla vihintiddn 30 000 asukkaan
yhteistydalue. Sen ohella saaristokunnille annettiin mahdollisuus muodostaa yh-
teistyOalueita mannerkuntien kanssa saavuttaakseen vaatimukset. Kuntien mééra
vihenikin 271:std 98:aan vuonna 2007. Kuntien keskimaérdinen asukasluku oli
tuolloin noin 55 000. Pienkuntakysymys oli siten uudistuksella kerralla hoidettu.

Pienkuntakomitean jilkeen pienkuntakysymys sai Suomessa olla tutkijoilta
rauhassa periti neljd vuosikymmenti, kunnes Pihlajaniemi tarttui aiheeseen
vuonna 2006. Hin esitti, ettd kuntien minimikooksi asetettaisiin 4 000 asukasta,
ja mikdli tdllaisen kunnan pinta-ala olisi alle 1000 km?, se tulisi voida yhdistda
toiseen kuntaan tai toisiin kuntiin asianomaisten kuntien vastustaessakin.'s’ Pih-
lajaniemen esitys olisi merkinnyt sen tekohetkelld noin 150 kunnan yhdistdmisti
toistensa tai muiden kuntien kanssa. Esitys lienee ollut tarkoitettu silloin valmis-
teltavana olleeseen kunta- ja palvelurakenneuudistukseen, mutta se ei saanut
vastakaikua.

Kunnan minimikokoa harkittaessa on palattava kysymykseen kunnan elinkel-
poisuudesta, mutta sen ohella on otettava huomioon maamme pitkét etdisyydet.
Saddettdessd kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettua lakia hyvéksyttiin
sen 5 §:n 5 momentissa pitkét etdisyydet perusteeksi poiketa lain kuntaa ja yh-
teistoiminta- aluetta koskevasta velvoitteesta. Linja on, ettd noin 40 kilometrin
etdisyys kuntien keskusten vililld vapauttaa kunnan velvoitteesta jarjestd ter-
veydenhuolto ja sithen kiintedsti liittyvit sosiaalitoimen palvelut vihintddn
20 000 asukkaan kunnassa tai yhteistoiminta-alueella.'”® Kun timé periaate suh-
teutetaan Pihlajaniemen pinta-alakriteeriin, johtopditds on, ettd Pihlajaniemen
pinta-alarajaus on kohtuullisen alhaalle asetettu.'

Aivan pienimmissi kunnissa palvelujen jarjestiminen ja kunnan kehittiminen
on tulevaisuudessa ongelmallista ennen kaikkea kahdesta syysté: 1. palvelujen
jarjestamiskustannukset ovat erittdin korkeat ja 2. ammattitaitoisten tyontekijoi-
den rekrytoiminen palvelutuotantoon ja kunnan kehittimistehtdviin on entistd
vaikeampaa.

Téamin tutkimuksen luvusta IV kdy ilmi, ettd palvelujen jirjestdmiskustan-
nukset ovat erittidin korkeat kaikkein pienimmilld kunnilla, ja kustannustehok-
kuus paranee aina 10 000 asukkaaseen saakka, jonka jilkeen kustannustehok-
kuus alkaa byrokratisoitumiskehityksen vuoksi tasaisesti laskea, ja suuret kau-
pungit eivit ole alkuunkaan kustannustehokkaita. 20 000 tai 30 000 asukasta ei-

18 Pihlajaniemi 2006, s. 82.

190 T#lld perusteella 28 kunnalla on ollut mahdollisuus poiketa laissa médritystd viestopohjavaati-
muksesta. (Valtiovarainministerioé 5a/2012, s. 162.)

11 Pihlajaniemi perusteli esitystddn myds maantieteellisilld tekijoilld sekd olemassa ja ennustetta-
vissa olevilla yhdyskuntarakenteellisilla seikoilla. Ks. Pihlajaniemi 2006, s. 71-73.
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vit ole viime vuosina tehtyjen tutkimusten mukaan mitdén rajapyykkeji, ja niiti
voitaneenkin uskottavasti perustella vain terveydenhuollon rekrytointitarpeil-
13.192

Kuntasektorin laajamittaisen eldkditymisen vuoksi aivan pienimmilld kunnilla
on tulevaisuudessa suuria vaikeuksia saada ammattitaitoisia tyontekijoitd. On-
gelma nikyy jo nykyisin johtotason tehtédvissi ja tietyissd asiantuntijatehtivissi,
mutta laajenee 1dhivuosina koskemaan kaikkia kunnan tehtdvid. Tamin seurauk-
sena pienimpien kuntien palvelutaso viddjaamaittd heikkenee, ja uhattuina ovat
my0s perusoikeudet. Yhteiskunnan kokonaisetu vaatii valtiovaltaa puuttumaan
asiaan.

Kunnallisella itsehallinnolla on kuitenkin maassamme ollut historiallisesti
vahva asema. Kunta on ollut paljon enemmin kuin palvelujen jirjestdjd. Kunnan
kautta ihmiset ovat kiinnittyneet yhteiskuntaan, ja kunta on ollut myos alueensa
keskeinen kehittdjd ja viranomainen. Tdstd seuraa, ettd jos aivan pieni kunta
otaksuttavasti kykenee sdilyttiméén elinkelpoisuutensa ja jirjestiméidn asukkai-
densa palvelut, on lainsddddnnon annettava tihdn mahdollisuus. Tama vaatii
kuitenkin erityisen painavat perusteet.

Pienkuntakysymys vaatii edelld olevan pohjalta mielestini seuraavan ratkai-
sun: Kunnan minimikoko on 6 000 asukasta, ja tidtd pienempi kunta voi olla
mahdollinen vain, jos:

— kunnan maapinta-ala on vihintddn 2 000 km?, tai

— valtioneuvosto katsoo kunnan otaksuttavasti pitemmalla tdhtdimelld olevan
elinkelpoinen ottaen huomioon kunnan viestokehityksen, kunnan logistisen si-
jainnin ja tyossidkdyntisuuntautumisen, kunnan aseman kuntien yhteistyoverkos-
toissa sekd kunnan talouden.

Alle 6 000 asukkaan kunnat,'®* joiden maapinta-ala on vihintdén 2 000 km?
ilmenevit alla olevasta taulukosta.

192 Ks. muun muassa Loikkanen — Susiluoto 2005, s. 80-89.

19 Videstomadrit 31.12.2012 Tilastokeskuksen viestotilastojen mukaan.
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Taulukko 13. Alle 6 000 asukkaan kunnat, joiden maapinta-ala vihintddn
2 000 km?.

Kunta Maapinta-ala km? Asukasmaéiri 31.12.2012
Enontekio 79459 1 880
Ilomantsi 2763,9 5693
Kolari 2558,7 3853
Muonio 2014,0 2394
Posio 3039,1 3738
Puolanka 2461,8 2931
Ranua 34537 4227
Salla 5730,0 3979
Savukoski 6440,2 1127
Taivalkoski 24382 4313
Utsjoki 51443 1285
Ylitornio 2029,1 4556

Jos rajana olisi 1 500 km?, nostaisi se joukkoon Juukan, Pelkosenniemen, Pel-
lon, Tervolan ja Utajdrven kunnat. Perustellumpana on kuitenkin pidettdavi
2 000 km?:n rajaa, ja on huomattava, ettd valtioneuvosto voisi harkinnan perus-
teella katsoessaan kunnan olevan pitkilld tdhtdimelld elinkelpoinen hyvéksyi
kunnan itsendisend olemisen, vaikka sen pinta-ala olisikin alle 2 000 km?.
Lainsdddintdehdotus esitetddn myohempiné luvussa VIL

9.3.3 Kehyskuntaparit

Kehyskuntapariksi katsotaan kaksi kuntaa, joilla on yhteistd maarajaa vahintdan
2/3-osaa sisdpuolisen kunnan maarajasta. Maassamme on nykyiin kuusi kehys-
kuntaparia:

1. Kauniaisten kaupunki ja Espoon kaupunki,

2. Jarvenpdin kaupunki ja Tuusulan kunta,

3. Kaskisen kaupunki ja Nirpion kunta,

4. Vaasan kaupunki ja Mustasaaren kunta,

5. Pietarsaaren kaupunki ja Pedersoren kunta seké

6. Kemin kaupunki ja Keminmaan kunta.

Muutos on huomattava itsendisyyden alkuvuosiin verrattuna, koska silloin
niitd oli 49. Viime vuosien merkittdvin kehyskuntaparien yhdistyminen on ollut
Rovaniemen kaupungin ja Rovaniemen maalaiskunnan yhdistyminen vuoden
2006 alusta.
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Kehyskuntaparien eli reikdleipikuntien suurin ongelma syntyy siitd, ettd ne
ylldpitavit paallekkdistd palveluvarustusta. Se merkitsee huomattavaa taloudel-
listen ja henkisten voimavarojen tuhlausta. Ympéaroivin kunnan tyopaikkaoma-
varaisuus on yleensi verraten alhainen.'** Kehyskuntaparien tydssékédyntialue on
sama ja useimmiten myd6s niiden yhteistyojdrjestelyt ovat samat. Ymparoivin
kunnan asukkaat kdyttavit pitkilti sisdpuolisen kunnan yksityisid palveluja. On
siten useita vahvoja perusteita arvioida, etti tidllainen kunta ei ole kovin itsenii-
nen eikd omilla vahvuuksillaan toimiva. Yhteiskunnan kokonaisetu vaatii tillais-
ten epitarkoituksenmukaisten asetelmien purkamista.

Valtiovarainministerion linjanvedossa (41/2010)'3 esitettiin, ettd pakkoliitos
tulisi olla mahdollinen kehyskuntaparien osalta. Kyseinen kohta kuului seuraa-
vasti: ”Vastaava oikeus tulee sddtdd myos mikili toteutetut tai esitetyt kuntajaon
muutokset pirstovat alueellisesti ehedd kuntarakennetta tai jos olemassa olevaa
kuntarakennetta ei voida pitdé toimivana ja tarkoituksenmukaisena selvésti si-
sdakkdisten tai muutoin epitarkoituksenmukaisten kuntarajojen osalta.” Esitetty
pakkoliitosmahdollisuus sisdkkidisten kuntien osalta on tdysin perusteltu. Sen
sijaan ajatus siitd, ettd pakkoliitos voitaisiin toteuttaa kuntarakenteen pirstoutu-
misen taikka epitarkoituksenmukaisten kuntarajojen perusteella, ei ole hyvik-
syttavissd, koska kyseiset perusteet olisivat epiméériiset ja antaisivat kdytdnnos-
sd harkitsijalle hyvin vapaan mahdollisuuden tehdé pakkoliitospditos.

Lainsdadiantoehdotus esitetdin myohempini luvussa VIIL

9.3.4  Keskuskaupunki ja siitd riippuvainen naapurikunta

Lihes kehyskuntapareihin verrattava tilanne on monilla kaupunkiseuduilla, jois-
sa suuren tai keskisuuren kaupungin ympdérilld on naapurikuntia, joiden tyopaik-
kaomavaraisuus on alhainen'* ja jotka nojaavat palveluvarustukseltaan suurem-
paan kaupunkiin. On jopa niin, ettd kyseisten kuntien strategioissa ei edes tavoi-
tella tydpaikkoja oman kunnan alueelle eiki laajempaa palveluvalikoimaa, vaan
riittdd, kun kunta saa hyvépalkkaisia veronmaksajia.

Viime vuosina on myds pohdittu timéntyyppisten kuntien pakkoliittdmista
suurempaan kaupunkiin. Edell4 siteerattu valtiovarainministerion linja-asiakirja
tavoitteli ilmeisesti myds mahdollisuutta ndiden kuntien pakkoliittimiseen suu-

19 Jdrvenpiin tyopaikkaomavaraisuus on 62,2 %, Narpion 102,5, Mustasaaren 54,6 sekid Kemin-
maan 67,8 %. (Valtiovarainministerié 5a/2012.)

19 Valtiovarainministerié. Kuntapolitiikan linja. 41/2010.

19 Turun tyopaikkaomavaraisuus on 124,1 %, mutta Auran 69,3, Kaarinan 65,6, Marttilan 64,9,
Maskun 56,9, Myndmien 60,9, Nousiaisen 49,8, Ruskon 57,3 ja Tarvasjoen 58,0. Alhaisin tyo-
paikkaomavaraisuus on Pornaisilla 39,3 ja korkein Vaasassa 133,5. Myos Helsingin 131,9, Harja-
vallan 130,4 ja Pietarsaaren 130,0 luvut ovat korkeita. (Valtiovarainministerio 5a/2012.)
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rempaan naapurikaupunkiin. Jotkut ovat jopa nimittidneet niitd kuntia parasiitti-
kunniksi, mikd kertoo siitd, ettd ne mielletdén toisten kuntien varassa elidviksi.
Kyseessd olevien kuntien arvioinnille on 16ydettdvissé perusteita, jotka kuvaavat
kunnan tilaa, itsendisyyttd, elinvoimaisuutta ja riippuvaisuutta muista kunnista.
Tillaisista perusteista tirkeimmit ovat tydpaikkaomavaraisuus,'” kunnan oman
palvelutuotannon osuus seki kuntalaisten ostovoiman suuntautuminen yksityi-
sissd palveluissa omaan kuntaan. Jos nimé kaikki kolme mittaria osoittavat al-
haisia lukemia, voidaan perustellusti viittdd, ettd kyseinen kunta on suuremmas-
ta naapuristaan riippuvainen.

Onkin pohdittava, 16ytyyko téllaisen kunnan liittdmiselle naapurikuntaan pai-
navia perusteita? Edelld on midritelty elinkelpoisen kunnan perusteet. Mielesti-
ni ei ole olemassa sellaista yhteiskunnan kokonaisetua, joka vaatisi elinkelpoisen
kunnan liittdmistd naapurikuntaan. Sen sijaan tilanne on toinen, kun kunta ei ole
otaksuttavasti elinkelpoinen. Suurimpien kaupunkien liepeilld olevien kuntien
viestokehitys on yleensd positiivinen ja logistinen asema hyvéa eikd myodskédan
tyossdkdyntisuuntautuminen muodosta ongelmaa elinkelpoisuuden kannalta.
Niin ollen kdytinndssi vain yhteistydsuhteet taikka kunnan taloudellinen tilan-
ne voivat muodostua edellid kerrottujen kriteereiden perusteella ongelmallisiksi
ja aiheuttaa sen, ettei kunta ole elinkelpoinen. Kokonaisharkinnalla tulee ar-
vioida tillaisten kuntien asema ja tulevaisuus. Yhteiskunnan kokonaisetu tulee
kyseeseen kiytdnnossd ddrimmadisen harvoin, mutta tillainen mahdollisuus tulee
olla olemassa.

Teen tastikin kysymyksesti lainsddadiantoehdotuksen luvussa VII.

9.3.5 Saaristokuntien erityisasema

Oman erityisryhménsd maamme kunnista muodostavat saaristokunnat, joita val-
tioneuvoston asetuksen (1296/2011) mukaan on kahdeksan: Varsinais-Suomessa
Kemionsaaren kunta, Kustavin kunta ja Linsi-Turunmaan kunta, Eteld-Savossa
Enonkosken kunta, Puumalan kunta ja Sulkavan kunta, Pohjanmaalla Maalah-
den kunta sekd Pohjois-Pohjanmaalla Hailuodon kunta. Saman asetuksen mu-
kaan on olemassa myos 40 kuntaa, joiden saariin sovelletaan saaristokuntia
koskevia sddnnoksid. Niitd saaristo-osakunniksi kutsuttuja saaria on 11 maakun-
nassa, Pohjois-Suomessa kuitenkin vain Vaalan kunta, jossa sijaitsee Manaman-
salon saari.

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta antoi 5 §:n 5 momentissa oikeu-
den poiketa saaristoisuuden perusteella lain 5 §:n 3 momentin (kunnassa tai yh-

7 Jos tyopaikkaomavaraisuus on alle 70 %, kunta voidaan katsoa tissi suhteessa epiitsenéiseksi

kunnaksi.
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teistoiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteésti
liittyvistd sosiaalitoimen tehtédvistd tulee olla vihintddn noin 20 000 asukasta) ja
4 momentin (ammatillisen koulutuksen 50 000 asukkaan véestopohjavaatimus)
velvoitteista. Saaristoisuus on myos muualla lainsddddnnossa kéytetty erityispe-
rusteena poikkeusjirjestelyille ja erioikeuksille. Asetuksella legitimoidut kah-
deksan kuntaa on erityisolosuhteidensa perusteltua vuoksi asettaa myos pakko-
liitosperusteiden osalta erityisasemaan.
Saaristokuntia koskeva sidinndsehdotus on luvussa VII.

9.3.6  Pakkoliitospykdldn vaikutus kuntamdcdirddn

Edelld hahmotellulla alle 6 000 asukkaan kuntien pakkoliitospykaldlld olisi huo-
mattava vaikutus maamme kuntamiirddn. Nykyisten asukasmiirien perusteella
sekd ldhtien siitd oletuksesta, ettd elinkelpoisuuskriteeri tdyttyy vain muutamas-
sa harvassa tapauksessa, kuntamééré vihenisi 1dhes 150 kunnalla. Kunnan talou-
den perusteella toteutettavia pakkoliitoksia voidaan arvioida toteutuvan ldhivuo-
sien aikana noin 5-10, mikéli aiemmin hahmoteltu jarjestelmé toteutettaisiin.
Kun niihin lukuihin lisdtddan kehyskuntaparien liittdmiset ja muutama keskus-
kaupungin viereisen kunnan liittdminen, vihennys merkitsisi suuruusluokaltaan
sitd, ettd nykyinen kuntamaérd 320 puolittuisi.

Talld sdédntelylld ja toteutuksella maamme kuntajirjestelmi olisi kerralla
uudistettu. Milld aikataululla timaé olisi poliittisesti mahdollista, ei kuulu timén
tutkimuksen piiriin.
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VII Loppupditelmit ja lainsdddintosuositukset

1  ALUKSI

Vuoden 2000 jilkeen maamme kuntaméird on viahentynyt 132 kunnalla' ja vuo-
den 2005 jilkeen perdti 111 kunnalla. Suurin muutos on tapahtunut alle 2000
asukkaan kuntien miirdssd, joita oli 63 vuonna 2008, mutta vuonna 2014 enii
32. Vuonna 2014 kuntia on 320, joista 16 kuntaa on Ahvenanmaalla. Viime vuo-
sien muutos on Suomen kuntahistorian merkittdvin. Siitd huolimatta vain noin
sadassa maamme kunnassa on yli 10 000 asukasta.” Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon yhteistoiminta-alueita on yhteensi 667, ja sen ohella on siirretty sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtdvid ns. isidntdkuntien hoidettavaksi. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelut jirjestdd itse 106 kuntaa, ja ndissd kunnissa asuu kaksi kol-
masosaa maamme véestostd.*

Muutoksista huolimatta on edelleenkin olemassa joukko pienid kuntia, joiden
elinkelpoisuus ja kyky turvata edes peruspalvelut on pitemmalla tidhtdimelld hy-
vin epdvarmaa. Samalla on kuitenkin todettava, ettd viime vuosien uudistustyo ei
ole juurikaan saatu toteutettua rakenteellisia muutoksia suurimpien kaupunkien
toiminnoissa, ja erdilld alueilla on olemassa jatkuva jidnnite keskuskaupungin ja
ympardivien kuntien vililld. Ongelmallista on my®os se, ettd erdissd kuntaliitos-
ten seurauksena syntyneissd kunnissa asukkaiden vaikutusmahdollisuudet niyt-
tavit kaventuneen huolestuttavasti.’

Kuntien vapaaehtoisia toimenpiteitd kannustamalla ja ohjaamalla on maamme
kuntajako kehittynyt tilanteeseen, jonka edelleen kehittdmiseksi vapaaehtoiset
toimenpiteet eivit endd yksin riitd, vaan kuntien vastuksesta huolimatta tarvitaan
padtoksid ja toimenpiteitd. Myos kansainviliset kokemukset, muun muassa

Vuosina 2000-2013 on toteutunut 85 kuntaliitosta. Ks. Koski — Kyosti — Halonen 2013, s. 15.
HE 31/2013 vp, s. 11.

HE 31/2013 vp, s. 15.

HE 31/2013 vp, s. 15.

Ks. Halme — Kuukasjdrvi 2010, s. 32-33, jonka mukaan Salon aluetoimikunnat ovat yhdyslink-
keja paikallisten toimijoiden ja hallinnon vililld. Salon aluelautakuntien resurssit ovat hyvin pie-
net. Kouvolassa ei perustettu alueellisia toimielimié lainkaan, vaan maaseutulautakuntaa laajennet-
tiin, ja sen yhteyteen perustettiin 51-jdseninen kylien neuvottelukunta. Halme ja Kuukasjéirvi kat-
sovat, ettd molempien kaupunkien osalta on epédonnistuttu asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien
turvaamisessa. Sen sijaan Rovaniemelld toimiva Yldkemijoen aluelautakunta on esimerkki toimi-
vasta ja vaikuttavasta kyld- ja ldhidemokratiasta. Se on syntynyt kyldtoiminnan pohjalta ja toimii
monialaisena tilaajalautakuntana.

[ N
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Tanskasta®, osoittavat samaa. Pakkoliitoksiin liittyy kuitenkin suuri mdéra ristiin
kdyvid poliittisia intressejd ja intohimoja eikd niiden toteuttaminen ole sen vuok-
si yksinkertaista. Myos pakkoliitosten historia osoittaa tdmin, kuten edelld VI
luvusta kéy ilmi. Julkisen talouden kestdvyysvaje ja kunnan henkiloston eldkoi-
tyminen asettavat vidjaamatti seuraavaksi 15 vuodeksi sellaiset reunaehdot kun-
tajirjestelmillemme, etti kaikki ajateltavissa olevat tarkoituksenmukaiset keinot
on otettava kiyttdon, jotta kuntajidrjestelmdamme siilyisi kilpailukykyiseni ja
kykenisi itsehallintoon sekd huolehtimaan palveluista ja kehittdmistehtidvista.

Maamme kunnat toimivat hyvin erilaisissa logistisissa ja luonnonolosuhteis-
sa. My0s viéesto- ja elinkeinorakenteet ovat eriytyneet. Kaikkien nididen tekijoi-
den vuoksi Suomen kunnat poikkeavat toisistaan enemmin kuin on yleistd
muualla Euroopassa. Suomen kuntien tehtidvit ovat myos maailman laajimmat.
On niin ollen vaativa ja vastuullinen tehtidvé uudistaa kuntajakoa niin, ettd se
ottaa huomioon kuntien erilaisuuden.

2 KUNTAUUDISTUKSEN VAATIMUKSET
LAHIVUOSINA

Kuntauudistuksen tulee kyetd vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:

1. Miten turvataan palvelut ja kehittdiminen taloudeltaan erittdin ongelmalli-

sissa kunnissa? Entd miten pienissi kunnissa?

2. Mikad ratkaisuksi kaupunkiseuduille?

3. Miten turvataan asukkaiden vaikutusmahdollisuudet suurissa kunnissa?

4. Mika ratkaisuksi vdestddaan menettédville pienille maakunnille?

Edelld mainittujen kysymysten lisdksi on olemassa joukko asioita, jotka vaa-
tivat lainsdddannollisid muutoksia kuntarakennelakiin sekd kuntalakiin.

3 PAKKOLIITOSSAANTELY

Kuntarakennelakiin tulisi ottaa uusi pykald, joka kuuluisi seuraavasti:

X § Kuntajaon muutos kunnan vastustaessa
Kuntajakoa voidaan muuttaa valtuuston vastustavasta kannasta huolimatta, jos
kunta on ollut erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia koske-

¢ Tanskassa otettiin kiyttoon pakkoliitokset 1970-luvun alussa, jonka seurauksena kuntien méara

vihenikin olennaisesti muutamassa vuodessa.
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vassa arviointimenettelyssd, jossa arviointiryhmi esittdd kuntajakoa muutetta-
vaksi, ja valtioneuvosto sen perusteella katsoo, ettei kunta ole pitemmalla tdhtii-
melld elinkelpoinen ottaen huomioon kunnan viestokehitys, kunnan logistinen
sijainti ja tyossdkdyntisuuntautuminen, kunnan asema kuntien yhteistyoverkos-
toissa sekd kunnan talous, eikéd kunta niin ollen kykene yksin turvaamaan lain-
sddadinnossi edellytettyji palveluja.

Kuntajakoa voidaan muuttaa myo6s valtuuston vastustuksesta huolimatta, jos
kunnassa on alle 6 000 asukasta eikd kunnan maapinta-ala ole vihintddn 2 000
neliokilometrid, ellei valtioneuvosto katso kunnan otaksuttavasti pitemmaélla tih-
tdimelld olevan elinkelpoinen ottaen huomioon kunnan viestokehityksen, kun-
nan logistisen sijainnin ja tyossdkdyntisuuntautumisen, kunnan aseman kuntien
yhteistyoverkostoissa sekd kunnan talouden.

Niin ikdin kuntajakoa voidaan muuttaa valtuuston vastustuksesta huolimatta
silloin, kun muutoksen kohteena olevilla kunnilla on yhteistd maarajaa vdhintdédn
kaksi kolmasosaa sisdpuolisen kunnan maarajasta. Asetuksella maarityilld kau-
punkiseuduilla kuntajakoa voidaan myos muuttaa valtuuston vastustuksesta huo-
limatta, jos vastustavan kunnan tyopaikkaomavaraisuus ja oman palvelutuotan-
non osuus on alhainen seki jos kyseessd olevan kunnan asukkaiden ostovoimas-
ta suuntautuu suuri osa muualle kuin omaan kuntaan eikid kuntaa voida pitem-
mdlld tdhtdimelld pitdd elinkelpoisena ottaen huomioon kunnan viestokehitys,
kunnan logistinen sijainti ja tyossdkdyntisuuntautuminen, kunnan asema kuntien
yhteistyoverkostoissa sekd kunnan talous.

Edelld 1-4 momentissa sdddetty ei kuitenkaan koske valtioneuvoston asetuk-
sella (1296/2011) médriteltyjd saaristokuntia.

4 ERAITA KUNTARAKENNELAIN TARKENNUKSIA

Osayhteisvaltuustosta sidddetddn voimassa olevan kuntarakennelain 24 §:n 3 mo-
mentissa. Kuten IV luvusta kdy ilmi, osayhteisvaltuuston muodostamiseen liittyy
kansanvallan ndkokulmasta ongelmia, jotka eivit ole vihdisid. On perusteltua
poistaa kyseinen 24 §:n 3 momentti kokonaan laista. Nykyinen laki antaa ilman
osayhteisvaltuustoakin riittdviat mahdollisuudet valtuuston muodostamiseen.

Yhdistymishallitukselle on voimassa olevan kuntarakennelain 53 §:n 1 mo-
mentissa sdddetty muutoksenhakuoikeus valtioneuvoston tai ministerion kunta-
jaon muuttamista koskevasta pédidtoksestd. Kuten IV luvusta selkeisti ilmenee,
tallaiselle sddntelylle ei 10ydy perusteluja lain valmisteluasiakirjoista. Saintely
antaa yhdistymishallitukselle ennenaikaisesti aseman, johon silld ei ole legitii-
mid perustetta. Kyseinen yhdistymishallituksen muutoksenhakuoikeus tulisi
poistaa laista perusteettomana.
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Kuntarakennelain 2 §:ssd sdddetddn kuntajaon kehittimisen tavoitteista, ettd
“tavoitteena on myos, ettd kunta muodostuu tydssidkiyntialueesta tai muusta
toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkilostovoimavaroi-
hin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen jarjestimisestd
jarahoituksesta sekd riittdvistd omasta palvelutuotannosta”. Tama ilmaus omak-
suttiin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessd kuntajakolakiin. Kdytén-
nossd ilmaus on vaikuttanut siten, ettd kunnissa on ennen kaikkea Kuntaliiton
ohjauksessa tarkasteltu asiaa pitkilti vain tyossdkdyntialueiden pohjalta. Kuten
VI luvun pakkoliitosta kisittelevistid kohdasta ilmenee, tyossidkdyntisuuntautu-
minen on vain yksi peruste muiden joukossa, eiké edes tirkein, kun elinkelpoi-
sen kunnan kriteereja tarkastellaan. Sen nostaminen kuntatavoitteen keskeiseksi
perusteeksi on vailla logiikkaa. Sdadettiessi kuntarakennelakia oma palvelutuo-
tanto nostettiin myds keskeiseksi tavoitteeksi. Sddntely on kaiken kaikkiaan
epdonnistunut.

Lain 2 § tulisikin uudistaa perin pohjin. Kuten aikaisemmin tédssi tutkimuk-
sessa on monissa kohdin todettu, maamme kuntien olosuhteet poikkeavat eu-
rooppalaisessa mitassa suuresti toisistaan, ja kuntajakomme on sen vuoksi varsin
heterogeeninen. Siitd huolimatta viime vuosiin saakka on kuntia koskevassa
lainsdddannossi ollut “metropolialuetta” ja suuria kaupunkiseutuja lukuun otta-
matta yhtendiskuntakisitys, jonka mukaan velvoitteita ja tehtidvid midriteltdessi
ne ovat koskeneet kaikkia kuntia niiden koosta, sijainnista tai elinkeinoraken-
teesta riippumatta. Tehtidvit on tullut hoitaa kaikissa kunnissa samalla tavalla.
Maantiede ja olosuhteiden erilaisuus puoltavat kuitenkin siti, ettd kuntajakom-
me on riittdvin eriytynyt, ja eri osissa maata olisi vahvat perusteet luoda erityyp-
piset ratkaisut kuntajaolle.” Kuntatavoitteen pitdisi sisdltdd myos kaikki kuntaki-
sityksen keskeiset elementit: yhteiskuntaan kiinnittyminen, itsehallinto, omaeh-
toinen kehittdminen ja palvelujen jirjestiminen.

Edelld olevan pohjalta lain 2 §:n kuntatavoite tulisi muuttaa seuraavaan muo-
toon: “Tavoitteena on my0s, ettd kunta on yhteiskuntaan kiinnittymisen, paikal-
lisen itsehallinnon, omaehtoisen kehittdmistoiminnan seki palvelujen jirjesta-
misen foorumi ja yksikkod. Kunnalla tulee olla riittidvét taloudelliset ja henkils-
tovoimavaroihin perustuvat voimavarat. Eri osissa maata toteutettavat organisaa-
tioratkaisut voivat vaihdella.”

7 Ks. aluetieteen professori Hannu Katajamiki Horisontti 25.11.2011. My6s Pihlajaniemi on

katsonut, ettd maamme eri alueiden erilaisuus puoltaa erilaisia ratkaisuja eri puolella maata.
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5 ERITYISRATKAISUT LAPPIIN

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan keskeinen periaate on ldheisyys-
periaate, joka kidytdntdon sovellettuna merkitsee pditintdvallan tuomista mah-
dollisimman ldhelle kansalaisia. Kun tété periaatetta sovelletaan lahtokohdiltaan
erityisen haastavilla alueilla, joudutaan pohtimaan ratkaisuja, jotka ovat uniikke-
ja. Lapin luonnonolosuhteet, vilimatkat ja asukastiheys poikkeavat muusta Suo-
mesta. Tdmén vuoksi muun muassa vahvan peruskunnan malli on tiysin sovelta-
miskelvoton Lapissa. Maakunnassa on lisdksi vield Utsjoen kunta, jonka olosuh-
teet ovat tdysin poikkeavat muuhun Lappiinkin verrattuna. Utsjoen kaltaisia
olosuhteita 10ytyy Euroopassa vain Pohjois-Norjasta sekd muun muassa Vendjan
ja Kanadan pohjoisilta ddrialueilta.

On siten vahvat perusteet asettaa Utsjoen kunta erityisasemaan kuntauudis-
tuksessa. Varteenotettava ratkaisumalli voisi télloin olla Kanadassa toteutettu
territoriotyyppinen hallinto. Utsjoen kunta olisi suoraan valtion keskushallinnon
alainen territorio, jonka resurssit tulisivat suoraan valtion budjetista, ja my0s sen
organisaatio olisi valtioneuvoston tai Lapin aluehallintoviraston asettama. Til-
16in tulisi myos hyodyntdd ldhelld olevan Norjan palvelujérjestelmid. Tadmédn
jarjestelyn vaikutus valtion kokonaistalouteen olisi minimaalinen, mutta silld
olisi mahdollisuus turvata lakisééteisten palvelujen jdrjestiminen Utsjoen kun-
nassa. Se my®os turvaisi elinvoiman Utsjoen kunnassa seki kyseiselld rajaseudul-
la.

Terveydenhuolto ja siihen kiintedsti liittyvit sosiaalitoimen tehtivit ovat vai-
kea kysymys Lapissa. Maakuntapohjainen ratkaisu on harkittavissa oleva vaihto-
ehto?® tilld hetkelld valmistelevana olevan viiden suuralueen mallin ohella, mutta
vield tarkoituksenmukaisempaa saattaisi olla tehtdvien antaminen uudelle julkis-
oikeudelliselle laitokselle, jolloin tilaaja ja tuottaja olisi erotettu toisistaan. Tami
ratkaisumalli turvaisi tasa-arvon palveluiden saannissa seké takaisi pitevin tyo-
voiman rekrytoinnin ja mahdollistaisi kilpailun myotd myos kustannustehokkuu-
den. Téllaiseen organisointiin tulisi kuitenkin edetd maakunnallisen kokeilun
kautta.

8 Talloin tulisi ylin paéttivi elin maakuntavaltuusto valita yleisilld suhteellisilla vaaleilla.
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6 KUNNANOSAVALTUUSTOT KUNTALIITOSTEN
YHTEYDESSA

Kunnanosahallinnosta on maassamme erittdin vihin kokemuksia. Muutamissa
kunnissa kokeiltiin kunnanosavaltuustoja 1980- ja 1990-luvulla, mutta koska
niille ei haluttu antaa todellista pditosvaltaa eiké budjettivaltaa, niitd ei koskaan
saatu toimimaan aktiivisesti ja vaikuttavasti. Viime vuosien merkittdvin kunnan-
osahallintohanke 16ytyy Rovaniemeltd. Rovaniemen maalaiskunta oli vapaakun-
takokeiluun liittyen perustanut jo 1990-luvulla Yldkemijoen aluelautakunnan.
Rovaniemen kaupungin ja Rovaniemen maalaiskunnan yhdistyessi vuoden 2006
alusta Yldkemijoen aluelautakunta jatkoi toimintaansa yhdeksén kyldn palvelu-
jen tilaajalautakuntana ja alueensa kehittdmisorganisaationa. Vuonna 2012 alue-
lautakunta toimi 2 miljoonan euron budjetilla, sen toiminta on ollut vaikuttavaa
sekd kuntalaisten palaute jéarjestelmaistd on ollut kaiken aikaa positiivista. Myos
valtakunnallisesti hanke on saanut tunnustusta.

Voimassa olevan kuntalain (365/1995) 17 §:n mukaan kunnanvaltuusto voi
asettaa kunnanosahallinnosta vastaavia toimielimid, ja 14 §:n mukaan valtuusto
voi siirtdd toimivaltaansa kunnan muille toimielimille, luottamushenkiléille ja
viranhaltijoille. Kansanterveystyon osalta on kuitenkin sididetty kansanterveys-
laissa (66/1972), ettd yhden toimielimen on kunnassa vastattava kansanterveys-
tyOstd kokonaisuudessaan lukuun ottamatta ympéristdterveydenhuoltoa ja tyo-
terveyshuoltoa. Kansanterveystyon on katsottu muodostavan sellaisen kokonai-
suuden, jota ei voida jakaa vaarantamatta tehtdvin suorittamista. Téllaiselle
sadntelylle on katsottava olevan vahvat perusteet.

Edelld mainittuja sddannoksid on tulkittava niin, ettd laki antaa mahdollisuuden
aluelautakunnan tyyppiseen toimielimeen, jolla on oma méériraha ja tuloarvio,
jonka perusteella se voi hoitaa sille annetut tehtdvit. Aluelautakunnan talous
voidaan jarjestdd my0s nettobudjetoinnin avulla siten, ettd valtuusto paittid tulo-
jen ja menojen erotuksesta jittden aluelautakunnalle mahdollisuuden paittid
tarkemmin menoista ja tuloista.’

Voimassa oleva kuntalaki ei mahdollista kunnanosavaltuuston perustamista.
Tama on merkittivi lainsdadiannollinen puute.

Ruotsissa on nykyisin muun muassa Uumajan kunnassa kolmen entisen kun-
nan alueella kunnanosalautakunnat, jotka vastaavat esikoulusta ja peruskoulusta,
sosiaalitoimesta seki kulttuuri- ja vapaa-aikatoimesta. Kunnanosalautakunnalla
on oma budjetti, jonka valtuusto on hyviksynyt. Ruotsissa kunnanosahallinto
perustettiin 1970-luvulla, kun 1960-luvulla kuntia voimakkaasti karsineen uudis-

° Hallinto- ja kuntaministeri Mari Kiviniemen vastaus 18.1.2008 eduskunnan puhemiehelle kan-

sanedustaja Hakan Nordmanin kirjalliseen kysymykseen KK 570/2007 vp.
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tuksen jilkeen haluttiin turvata vanhojen peruskuntien asukkaiden vaikutusmah-
dollisuudet ennen kaikkea ldhipalveluihin. Saadut kokemukset jérjestelmésti
ovat hyvii.

Kun maassamme on selkeéd yhteiskunnallinen tavoite edelleenkin suurentaa
kuntakokoa, on ldhidemokratian turvaamiseksi mahdollistettava kunnanosahal-
linto nykyistd merkittdvisti paremmin. Nykyinen laki antaa tidhiin rajoitetut mah-
dollisuudet, mutta taminhetkinen tilanne ei ole liheskéén tyydyttdva. Onkin va-
kavasti pohdittava kysymystd kunnanosavaltuustoista kuntaliitosten yhteydessa.
Télloin on ratkaistava ennen kaikkea kaksi olennaista kysymysti: 1) Mitkd ovat
kunnanosavaltuustojen tehtévit, toimivalta ja budjetti? ja 2) ovatko kunnanosa-
valtuustot pakollisia toimielimid?

Téssd tutkimuksessa ei ole tarkoituksenmukaista kisitelld kunnanosavaltuus-
toja muutoin kuin niiden pakollisuuden ja vapaaehtoisuuden nidkokulmasta. Toi-
mivallan ja tehtdvien osalta on paikallaan, ettid asetettaisiin parlamentaarinen
komitea pohtimaan kysymystd mahdollisimman pikaisesti.

Mitd suurempi yhdistynyt kunta on, sitd vahvemmat perusteet on kunnanosa-
valtuuston perustamiselle. Muun muassa vuonna 2010 uuden Lahden kaupungin
kaaduttua selvisti Asikkalan (8 551 asukasta vuoden 2009 lopussa), Hartolan
(3 388), Heinolan (20 374), Hollolan (21 845), Himeenkosken (2 126), Kuh-
moisten (2 589), Kirkoldn (4 875), Nastolan (15 065) ja Padasjoen (3 448) val-
tuustoissa, kuntajakoselvittdjdnd toiminut Osmo Soininvaara ehdotti vastaavan-
tyyppisissd tilanteissa perustettavaksi kunnanosavaltuustot vanhoihin kuntiin
riittavien vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi. Uusi Lahti olisi ollut noin
184 000 asukkaan kaupunki.

Vuoden 2013 alusta toimintansa aloittanut uusi Oulun kaupunki on kokoluo-
kaltaan samansuuruinen, mutta jostain syystd vastaavaa keskustelua ei ole Ou-
lussa syntynyt. Haukiputaan (vuoden 2012 lopussa asukkaita 19 053), Kiimingin
(13 320), Oulunsalon (9 897) sekd Yli-Iin kunnan (2 179) alueiden vaikutusmah-
dollisuuksien turvaamiseksi tulisi mahdollistaa kunnanosavaltuustojen perusta-
minen. Vastaavantyyppisissd tilanteissa pakollista tulisi olla kunnanosavaltuus-
ton perustaminen huomattavasti pienemmissikin kunnissa. Jos kunnassa on
asukkaita 50 000, kuntaan on voimassa olevan kuntalain mukaan valittava 51
jisentd kisittdva valtuusto. Jos yhdistynyt kunta on tidtd kokoluokkaa ja yhdisty-
vid kuntia on esimerkiksi kolme keskendén erikokoista kuntaa, pienempien kun-
tien asukkaiden vaikutusmahdollisuudet jazavit vahdisiksi.

Mielestédni yhdistymistilanteessa 50 000 asukkaan ja sitd suuremmissa kun-
nissa tulisi sdédtdd kunnanosavaltuustot pakollisiksi. Alle 50 000 asukkaan kun-
nissa kunnanosavaltuustojen tulisi olla vapaaehtoisia. Asia voitaisiin toteuttaa
kuntajakolain (kuntarakennelain) uudella pykélilld, joka voisi kuulua seuraavas-
ti:
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Mikili yhdistyneen kunnan aloittaessa sen asukasluku on 50 000 tai enemmén
laskettuna yhdistymisvuotta edeltivin vuoden asukasluvun mukaan, on pe-
rustettava kunnanosavaltuustot lakkaavien kuntien alueille yhdistymissopi-
muksessa tarkemmin sovittavalla tavalla.

Mikadli yhdistyneen kunnan aloittaessa sen asukasluku on alle 50 000 las-
kettuna yhdistymisvuotta edeltivin vuoden asukasluvun mukaan, voidaan
lakkaaviin kuntiin perustaa kunnanosavaltuustot. Téstid on sovittava yhdisty-
missopimuksessa.

Myos kuntalakiin tulee ottaa asiaa koskeva sdannds, jossa viitataan kuntaraken-
nelakiin.

7 KUNTAJAKO JA KUNNALLINEN DEMOKRATIA

Vuoden 2012 syksylld kédytyjen kunnallisvaalien valtakunnallinen didnestyspro-
sentti oli erittdin alhainen, 58,3 %, miki oli 2,9 % vihemmaén kuin vuoden 2008
kunnallisvaaleissa.'® Erityisen paljon didnestysprosentti laski useimmissa niissi
kunnissa, jotka ovat syntyneet neljin tai useamman kunnan liitoksena 2000-lu-
vulla. Tdma ilmenee seuraavasta taulukosta.

Taulukko 14. Ainestysprosentin muutos 2008—2012 kunnissa, jotka ovat synty-
neet neljén tai useamman kunnan liitoksena 2000-luvulla.'!

Pieksamiki -9,7 Sastamala 4.4
Kauhava -7,7 Loimaa 4,3
Siikalatva -7,5 Mikkeli 4,3
Kokkola -6,2 Himeenlinna 4,2
Kouvola -5,6 Naantali -3.,8
Salo -5,4 Joensuu -2,8
Seinidjoki 5.4 Parainen -2,6
Jamsa 4.8 Loviisa -1,5

Sastamalan ja Mikkelin luvuista on poistettu vuonna 2013 voimaan tulevien
kuntaliitosten vaikutus. Tilastoista kdy my0s ilmi, ettd yli kahdeksan prosentin

10" Viime vuosien aikana on kunnallisvaaleista ryhdytty kiyttiméédn virallisissakin yhteyksissd
nimitystd kuntavaalit. Uusi nimitys on kuitenkin kankea ja historiaton, ja sen vuoksi tédssé tutki-
muksessa on johdonmukaisesti kéytetty kisitettd kunnallisvaalit.

Il Tilastokeskus. Aznestystilastot.

316



KUNTAJAKO JA KUNNALLINEN DEMOKRATIA

adnestysaktiivisuuden lasku tapahtui seuraavissa entisissd kunnissa: Rymdttyld,
Kiikala, Kuusjoki, Pernio, Pertteli, Kalvola, Mouhijirvi, Kortesjirvi, Ylihdrmi
ja Kestila.

”Uudet suurkunnat ovat ajautuneet demokratiavajeeseen”, kommentoi Vaasan
yliopiston aluetieteen professori Hannu Katajaméki. Hinen mielestddn “uuden
kunnan moniaineksisuutta ei ole otettu riittdvasti huomioon pddtdksentekojirjes-
telméssd. Se passivoi ihmisid, ja he vetdytyvit vaaleista.”'? Alenevat ddnestys-
prosentit osoittavat kiistattomasti sen, ettd aiemmin luonnostellut esitykset kun-
nanosahallinnon kehittdmiseksi ovat véalttiméttomid, mutta myos kiireellisid
toimenpiteitd, jotta kunnallishallintomme legitimiteetti siilyy. Ellei toimenpitei-
siin ryhdyti, voi tulevaisuus olla kuten vuonna 2009 Joensuun kaupunkiin yhdis-
tyneessd Pyhiselédssd, jossa ddnesti vain 49 % &ddnioikeutetuista."

Maamme kuntajakoon vaikuttavia tekijoitd on lukematon midrd. Olennaisiin
kin kysymykseen kansalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen luonteesta, johon
alhaisten ddnestysprosenttien, lisddntyvén irrallisuuden ja osattomuuden, mutta
my0s kansainvilistymisen johdosta kohdistuu monia keskenéén ristikkéisid pai-
neita. Muutospaineista huolimatta lienee niin, ettd kunnallinen jaotus on néilld
nikymin yksi keskeinen yhteiskuntaamme ja identiteettidmme koossa pitdvi ra-
kenne.

"> Helsingin Sanomat 3.11.2012.
13 Tilastokeskus. Aédnestystilastot.
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Sammanfattning

Ky®osti Tornberg
KOMMUNINDELNING
Kommunal tvingssammanslagning

Kommunindelning &r den centrala administrativa indelningen i vart land. Om
grunderna for kommunindelningen stadgades i var lagstiftning for forsta gangen
ar 1925 nir lagen angaende dndring i kommunal indelning stiftades. Vart lands
kommunalforvaltning fick sin borjan da férordningen angdende kommunalfor-
valtning pa landet (1865) och forordningen angaende kommunal forvaltning i
stad (1873) stiftades. Modellen for forordningarna var den i Sverige ar 1862 ut-
firdade kommunalférordningen. Sedan det har Sverige fungerat som forebild for
var kommunala lagstiftning dnda fram till de senaste artiondena. Nu under de
senaste tio aren har dven Danmark fungerat som forebild. Diar genomfordes i
borjan av aret 2007 en kommunreform vilket hade till f61jd att antalet kommuner
foll fran 271 till 98.

Finlands kommunantal var som storst efter andra virldskriget, 602 kommuner.
Landavtriadelserna till Sovjetunionen betydde en forminskning i antalet kommu-
ner med 44 kommuner. Direfter har det skett en jimn forminskning i antalet
kommuner s att det fanns 320 kommuner ar 2014. Denna utveckling har haft tva
livligare skeden: perioden for kommunreformplanerna pa 1960- och 1970-talen
samt perioden som borjade ar 2005, da antalet kommuner hade gétt ner med Gver
ett hundra till f6ljd av kommun- och servicestrukturreformen. Historiskt sett dr
vara kommuner en heterogen grupp, dir forhallandena i sydvistliga och sddra
Finlands kommuner kan jimforas med sodra Sveriges forhallanden. Men dire-
mot kan de nordligaste och mest perifera kommunernas forhallanden jamforas
med forhallandena pa de nordligaste omradena i Ryssland och Kanada. Olikhe-
ten mellan forhallandena borde beaktas ndr kommunindelningen utvecklas, na-
got som just inte har skett under de senaste aren.

Kommunindelningen kan dndras pa grund av vederborande fullmiktiges ge-
mensamma forslag. Till fullmiktiges beslut riacker enkel majoritet. De stadgan-
den om kvalificerad majoritet som har funnits i kommunallagstiftningen, har inte
i nagot skede gillt dndringar i kommunindelningen och siledes inte heller av-
skaffandet av kommun. Detta maste anses vara Overraskande eftersom det ur
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kommunens synpunkt &r friga om en central angeldgenhet, kommunens exis-
tens.

Lagen angaende dndring i kommunal indelning (1925) gav statsradet mojlig-
het att sammansla en kommun med en grannkommun mot fullméktiges opinion
med stod av ett viktigt allmént intresse.

Pa grund av detta lagrum fattades beslut om tvangssammanslagning: ett beslut
pa 1940-talet, tva pa 1950-talet, fem pa 1960- talet och sju pa 1970-talet. De
sista tvdngssammanslagningarna under denna period var sammanslagningen av
Kajana landskommun med Kajana stad samt sammanslagningen av Karhula ko-
ping och Kymmene kommun med Kotka stad, bada skedde i borjan av aret 1977.
Att sammansla Kajana landskommun med Kajana stad var en juridiskt komplex
fraga eftersom det livsdugliga Kajana landskommun avskaffades.

Lagindringen av 1992 har forbjudit tvangssammanslagningar. Men kommun-
strukturlagen av 2013, som har stiftats for att &ndra kommunindelningslagen,
mojliggor ater tvangssammanslagning i en situation dir kommunbornas service
dr i fara ndr kommunens ekonomi krisar. Med stdd av den nuvarande lagen gjor-
des i juni 2014 tva beslut om tvangssammanslagningar: Tarvasjoki kommun med
Lundo (Lieto) kommun och Lavia kommun med Bjoérneborgs stad. Andringar i
kommunindelningen behovs ocksa framover. I slutsatserna for denna forskning
presenteras en reglering med vilken det dr mgjligt att halvera antalet kommuner.
I andra lagstiftningsrekommendationer framfors preciseringar till vissa detaljer i
kommunstrukturlagen.

Suomalainen Lakimiesyhdistys 2014
ISBN 978-951-855-342-0
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Ky®osti Tornberg
DIVISION OF MUNICIPALITIES
Municipal forced merger

Municipalities are the fundamental administrative units in Finland. The bases for
the division of the country into municipalities were laid down for the first time in
our legislation in 1925, when an Act was passed on changing municipal bounda-
ries. Municipal government originated with the enactment of the Decree on
Municipal Executive Boards in Rural Areas (1865) and the Decree on Urban
Municipalities (1873). The model for the decrees was Sweden’s 1862 Munici-
palities Decree. Since that time, and until recent decades, Sweden has served as
the model for legislation on municipalities in Finland. In the last ten years, how-
ever, our sights have turned to Denmark as well, which initiated a reform at the
beginning of 2007 that reduced the number of municipalities in that country from
271 to 98.

The number of municipalities in Finland was at its highest before the Second
World War, when there were 602. With the territories that were ceded to the So-
viet Union after the war, this number dropped by 44. Since that time the number
has decreased steadily to the point where today, in 2014, there are 320 munici-
palities in the country. Two relatively intensive phases can be distinguished in
this development: a period of municipal reform plans in the 1960s and the 1970s
and a period, beginning in 2005, characterised by a structural reform of munici-
palities and services that has reduced the number of municipalities by over 100.
In historical perspective, the country’s municipalities are a varied lot: in south-
western and southern Finland, conditions in the municipalities are comparable to
those in southern Sweden, whereas in the remotest northern parts of the country
conditions can be likened to those found in the northernmost regions of Russia
and Canada. The diversity of conditions should be taken into account when reas-
sessing the number and the boundaries of municipalities, yet this consideration
has been largely overlooked in recent years.

Municipal boundaries can be redrawn on the basis of a joint proposal by the
councils of the municipalities concerned. A simple majority is sufficient for the
decision to be made. The rules on a qualified majority found in the legislation
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governing municipal government have never applied to changes of municipal
boundaries or, consequently, to dissolution of a municipality. This must be con-
sidered surprising inasmuch as the issue is a crucial one for the municipality — its
existence.

The Act on changing the municipal boundaries (1925) allowed the Govern-
ment to merge a municipality with a neighbouring one contrary to the stance of
the affected municipality’s council where an important public interest so re-
quired. One such decision was made under this provision in the 1940s, two in the
1950s, five in the 1960s, and seven in the 1970s. The most recent forced mergers
in this period were the merger of the Kajaani Rural District and the City of Ka-
jaani and of the Town of Karhula and the Municipality of Kymi, both of which
took place at the beginning of 1977. The former merger was a legally complex
issue, because it entailed the dissolution of Kajaani Rural District, which was a
viable entity.

In 1992, an amendment to the Act imposed a ban on forced mergers until the
Municipal Structure Act, enacted in 2013 to amend the Division into Munici-
palities Act, made it possible once again to carry out a forced merger where the
services available to the residents of a municipality are jeopardised due to a crisis
in municipal finances. Two forced mergers were effected in June 2014 on the
basis of the present law: the Municipality of Tarvasjoki was merged with the
Municipality of Lieto, and the Municipality of Lavia with the City of Pori.
Changes in the division into municipalities will be needed in the future as well.
In recognition of this, the conclusions of the research present regulation that
would make it possible to reduce the number of municipalities by half. Other
recommendations pertaining to legislation consist of refinements in the details of
the Municipal Structure Act.

Finnish Lawyers’ Association 2014
ISBN 978-951-855-342-0
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Kuntajako on keskeinen hallinnollinen jako maassamme. Kunta on valtakunnan
yleisen hallinnollisen jaotuksen perusyksikko.

Suomen kunnallishallinto alkoi 1860-luvulla, kun asetus kunnallishallituk-
sesta maalla (1865) ja kaupunkien kunnallisasetus (1873) sdddettiin. Laki kun-
nallisen jaoituksen muuttamisesta sdddettiin vasta vuonna 1925. Tdmai laki oli
voimassa puoli vuosisataa, kunnes vuonna 1977 siddettiin laki kuntajaosta. Sitd
seurasivat vuoden 1997 kuntajakolaki, vuoden 2009 kuntajakolaki seké viimeksi
mainitun muuttamiseksi sdddetty voimassa oleva kuntarakennelaki (2013). Vuo-
den 1925 lain padperiaatteet ovat sidilyneet ylléttdvin samanlaisina koko lainséa-
dédntohistorian ajan.

Tamai teos on hallinto-oikeuden alaan kuuluva kunnallisoikeudellinen tutki-
mus, joka hyddyntdd myos hallintotieteen, valtio-opin ja aluetieteen nikokulmia.
Tutkimuskohteena ovat kuntajako ja kunnallinen pakkoliitos sekd niiden keski-
nidinen suhde. Pohjoismaista Ruotsi aikaisemmin ja Tanska viime vuosina ovat
olleet esikuvina maamme kuntauudistuksille.

Vuoden 1925 laki kunnallisen jaoituksen muuttamisesta mahdollisti pakko-
liitokset tdrkedn yleisen edun perusteella. Vuosien 1944-1975 aikana tehtiin
yhteensd 15 pakkoliitospéitdstd, joissa kuntien midrd viheni yhteensd 21 kun-
nalla. Vuoden 1992 lain muutos kielsi pakkoliitokset, mutta kuntarakennelaki
mahdollistaa nyt ns. kéyhédn kunnan liittdmisen vastoin sen tahtoa naapurikun-
taan lakisédateisten palvelujen turvaamiseksi kunnan asukkaille. Nykyisen lain
pohjalta tehtiin kesékuussa 2014 kaksi pakkoliitospiétosti: Lavian kunta Porin
kaupunkiin ja Tarvasjoen kunta Liedon kuntaan, molemmat vuoden 2015 alusta.

Tutkimuksen loppupéitelmissi ja lainsaddidntosuosituksissa keskitytddn pak-
koliitoksen lainsdddéntosuosituksiin. Sen ohella esitetdén tarkistuksia muuhun
kuntajakolainsaddantdon.

Tutkimus on ajankohtainen ja hyodyllinen analyysi kuntajaosta ja kunnallises-
ta pakkoliitoksesta kunnallistoimijoille seki kunnallisoikeudellisten kysymysten
parissa tyoskenteleville.
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