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Yleislausuma: 
 
Lausunnolla olevan lakiluonnoksen mukaista hallituksen esitystä ei tule antaa 
eduskunnalle. Jos hallituksen esitys annetaan eduskunnalle luonnoksen mukaise-
na, se tulee käsitellä perustuslain säätämisjärjestyksessä. Ennen esityksen anta-
mista on arvioitava esityksen vaikutus jo hyväksyttyihin kuntarakennelain sään-
nöksiin ja kuntarakennelain sääntelemään jo käynnissä olevaan kuntauudistuspro-
sessiin. 
 
Perustelut: 
 
Mahdollinen laki tulee säätää perustuslain säätämisjärjestyksessä.  
 
Perustuslain 122 §:n mukaan Suomi on jaettu kuntiin, joilla on itsehallinto. Säädös 
on lähtökohdiltaan pysyvä ja sen tarkoituksena on ylläpitää vakiintunutta hallinto-
järjestelmää valtakunnallisesti. Jos kuntien itsehallinnolliseen asemaan halutaan 
puuttua lausunnolla olevassa esitysluonnoksessa tarkoitetulla tavalla, tulee koko 
kuntarakennelaki avata uudelleenarvioinnille. Uudelleenarvioinnissa tulee arvioida 
erityisesti kuntarakennelain tavoitteiden suhdetta kunnalliseen itsehallintoon ja ta-
voitteiden tosiasiallista merkitystä ja esitettyjen toimenpiteiden vaikuttavuutta suh-
teessa asetettuihin tavoitteisiin ja kansalaisten perusoikeuksien toteutumiseen.  
 
Keskeiset perusteet perustuslain säätämisjärjestykselle sekä kuntarakennelain ko-
konaisvaltaiselle uudelleentarkastelulle ovat seuraavat: 
 
1. Pakkoliitoksen edellytykseksi on asetettu se, että “kuntajakoselvittäjän esitys 
kuntien yhdistymisestä on saanut enemmistön yhteenlasketun kannatuksen niissä 
kansanäänestyksissä, jotka toimitetaan kuntajakoselvittäjän esitykseen kuuluvissa 
ja kaupunkiseutuperusteet täyttävissä kunnissa”. Tämä merkitsee käytännössä 
useimmissa tapauksissa sitä, että pakkoliitosta koskeva päätösvalta luovutetaan 
alueen keskuskaupungin asukkaille. Kysymys on kuntien itsehallinnon näkökul-
masta täysin toisesta tilanteesta kuin rakennelaissa jo olevassa kansanäänestyk-
sessä, jossa kuntalaisten kansanäänestyksessä ilmaisema tahto voi sivuuttaa asi-
anomaisen kunnanvaltuuston tahdon.  

2. Valtioneuvoston kuntajaon muuttamista koskevan päätöksen edellytyksenä on, 
että 4 §:ssä säädetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset täyttyvät ja kuntajaon 
muuttamiseen on alueen maankäyttöön, asumiseen, liikenteeseen tai kuntien ta-
loudelliseen eriytymiskehitykseen liittyvät painavat perusteet.  

Perustuslakivaliokunta piti kriisikuntien pakkoliitoksia koskevassa kannanotossaan 
(PeVL 20 /2013) “tärkeänä, että pakkoliitosmahdollisuuden kynnystä selvennetään 
myös edellyttämällä muutoksen välttämättömyyttä ("...jos muutos on välttämätön 
erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan asukkaiden lakisää-
teisten palvelujen turvaamiseksi."). Välttämättömyyskriteeri rajaa myös sitä, miten 



monta kuntaa yhdistäminen voi koskea.” Lausunnolla olevassa luonnoksessa tä-
mä välttämättömyys-kriteeri on kokonaan unohdettu, vaikka pakkoliitoksen käyttö 
on selkeästi heikommin perusteltavissa kuin niissä tilanteissa, joissa kuntalaisten 
peruspalvelujen turvaaminen on uhattuna. Välttämättömyys-kriteerin tilalla on sel-
keästi lievempi “painavat perusteet”.  

Lakiluonnoksen suhde perustuslakiin ja säätämisjärjestys-tarkastelussa todetaan, 
että “valtioneuvoston päätökseltä edellytettäisiin siten, että liitos olisi välttämätön 
ongelmien ratkaisemiseksi. Välttämättömyyden tarkastelu perustuisi kokonaisarvi-
oon. Säännöksessä otettaisiin huomioon perustuslakivaliokunnan edellyttämä 
kunnallisen itsehallinnon varsin vahva perustuslainsuoja”. Myös ”kokonaisarvio”, 
jota perustuslakivaliokunta kriisikunta-pakkoliitoslausunnossaan edellytti on itse 
säännöstekstistä unohtunut. On poikkeuksellista, jos arvioon ei vaikuta lainkaan 
se, millä tavoin pakkoliitos vaikuttaa kunkin kunnan asukkaiden palveluun.  

3. Välttämättömyys-tarkasteluun kuuluu myös se, ovatko esitetyt ongelmat ratkais-
tavissa muilla keinoilla kuin kuntien pakkoliitoksilla.  

Kunnat ja välillisesti kuntalaiset on asetettu eriarvoiseen asemaan sekä maakun-
nan sisällä että koko maan tasolla. Helsingin seutu on jätetty kokonaan pakkolii-
tossäännösten ulkopuolelle. Siellä selvitetään kuntien yläpuolista hallinnon tasoa 
muualla pakkoliitosten perusteeksi esitettyjen ongelmien ratkaisijaksi. Vastaavaa 
selvitystä on tehty myös Tampereen seudulla, mutta se ei näytä sopivan hallituk-
sen ratkaisumalliksi. 

  
4. KHO on tehnyt 42 vuoden aikana yhteensä 21 kuntien pakkoliitospäätöstä eril-
lisarviointien perusteella. Ko. menettelyä tai sen perusteluja ei voida rinnastaa nyt 
tehtyyn yleisperuste-esitykseen, minkä kohteena samanaikaisesti 24 kuntaa. Ky-
symys on yleistulkinnasta ja yleiskriteereistä, joiden hyväksyminen loukkaa vah-
vasti kunnallisen itsehallinnon perustuslain 122 §:n mukaista asemaa pysyvästi ja 
laajasti. 
 
Nykyistä perustuslakia säädettäessä edellytettiin, että tällainen poikkeus perustus-
lakiin voi olla vain ”rajattu poikkeus”. Ilmaisu rajattu poikkeus viittaa ensi sijassa 
poikkeuksen alan asialliseen rajoittamiseen. Poikkeuslain tulee olla selvästi rajattu 
suhteessa perustuslain kokonaisuuteen. Perustuslain valmisteluasiakirjoissa asia 
määritellään suhteellisen selkeästi toteamalla, että vaatimus poikkeuksen rajatusta 
luonteesta merkitsee, ettei poikkeuslailla voida puuttua perustuslain keskeisiin rat-
kaisuihin (HE 1/1998 vp s. 125). Jos kuntien yhdenvertaiseen kohteluun ja kunnal-
lisen itsehallinnon toimintajärjestelmään puututaan luonnoksen esittämällä tavoin, 
ei kyse tietenkään enää ole rajatusta poikkeuksesta. Kuntarakenneuudistuksen ta-
voitteena on merkittävä muutos nykyiseen kuntajakoon ja kuntakokoon, kuten pe-
rustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan (PeVL 20/2013 vp. s. 9). 
 
5. Luonnoksen tavoitteena pitämät kaupunkiseudut kattavat kunnat eivät enää ko-
vin hyvin täytä sitä perustuslain edellytystä, jonka mukaan kunta on paikallisyhtei-
sö. Tätä seikkaa korosti myös perustuslakivaliokunta lausunnossaan kuntaraken-
nelaista (PeVL 20/2013 vp): ”Kokonaisuudesta seuraa väistämättä, että kuntien on 
tarkoitettu olevan yleisesti ottaen maakuntia pienempiä hallintoyksikköjä. Tämä 
asettaa tietynlaiset rajat sille, millaiseksi kuntarakenne voidaan Suomessa tavalli-
sen lain säännöksin muodostaa. Esimerkiksi perustuslain 122 §:n 2 momentin, 
jonka mukaan kuntajaon perusteista säädetään lailla, ei voida tässä kokonaisuu-
dessa katsoa antavan lainsäätäjällekään perustetta täysin vapaasti muuttaa kunta-
rakennetta ja kasvattaa kuntakokoa. Kuntarakenneuudistuksen tavoitteena on 
merkittävä muutos nykyiseen kuntajakoon ja kuntakokoon. Eräiltä osin ehdotetut 



yhdistymiskriteerit näyttäisivät jo edellyttävän kuntakokoa, joka lähenisi maakuntaa 
ja jossa paikallisen itsehallinnon piirteiden toteutuminen vaikeutuisi.” 
 
6. Lausunnolle oleva esitys loukkaa monin tavoin myös hyvän hallinnon periaattei-
ta. Se muuttaa asetelmat kesken käynnissä olevan selvitysprosessin ja vaiheessa, 
jolloin muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteet ovat vielä selvittämät-
tä. Onkin arvioitava, mitä lausunnolla olevan esityksen säännökset vaikuttavat 
kuntarakennelain voimassa oleviin säännöksiin. 
 
 
 
 
 
YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT: 
 
Kuntien yhdenvertainen asema 
 
Suomalaisen kunnallisoikeuden yksi keskeinen periaate on yhtenäiskuntaperiaate: 
kunnat ovat oikeudellisesti samassa asemassa, niillä on samat oikeudet ja velvoit-
teet. Niitä on myös lainsäädännössä kohdeltu yhdenvertaisesti. Jos säädettävänä 
olevassa laissa on tästä poikkeuksia, on poikkeusten sallittavuus tullut perustusla-
kivaliokunnan käsiteltäväksi. Näin on viime vuosina tapahtunut esimerkiksi Kai-
nuun maakuntakokeilusta ja seutuhallintokokeilusta säätämisten yhteydessä. 
 
Perustuslakivaliokunta totesi jälkimmäisen osalta lausunnossaan (PeVL 8/2003 
vp) muun ohella seuraavaa. Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussääntely edellyttää 
lähtökohtaisesti samanlaista kohtelua muun muassa asuinpaikkaan katsomatta. 
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin vakiintuneesti pitänyt jonkinasteiseen erilai-
suuteen johtavaa kokeilulainsäädäntöä sinänsä hyväksyttävänä yhdenvertaisuu-
den kannalta. Valiokunta on tällöin korostanut, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta 
johdu tiukkoja rajoja lainsäätäjän harkinnalle pyrittäessä kulloisenkin yhteiskunta-
kehityksen vaatimaan sääntelyyn ja että kokeilu saattaa ainakin joissakin rajoissa 
muodostaa sellaisen hyväksyttävän perusteen, jonka nojalla muodollisesta yhden-
vertaisuudesta voidaan tinkiä alueellisessa suhteessa (PeVL 70/2002 vp, s. 2, 
PeVL 65/2002 vp, s. 4/I). Seutuyhteistyökokeiluun liittyvän seutuvaltuustokokeilun 
pääasiallisena tarkoituksena on hankkia kokemuksia seudullisesta kansanvaltai-
sesta päätöksenteosta. Kokeilulla tavoitellaan perustuslain kannalta hyväksyttäviä 
päämääriä. Perustuslain yhdenvertaisuussääntely ei tällaisessa kokeiluyhteydessä 
muodosta estettä käsitellä lakiehdotusta tavallisen lain säätämisjärjestyksessä 
(PeVL 65/2002 vp, s. 4/I). 
 
Toisin sanoin kuntien erilaiselle kohtelulle on oltava asialliset ja hyväksyttävät pe-
rusteet. Edellä olevassa tapauksessa hyväksyttävä peruste oli kansanvaltaisuuden 
lisääminen. Vastaava peruste voisi olla perusoikeuksien vahvistaminen. Luonnok-
sessa perustelut ovat seuraavat: 
 
”Esityksen keskeisinä tavoitteina on kilpailukyvyn ja elinvoiman vahvistaminen, 
yhdyskuntarakenteen hallinnan sekä maankäytön, asumisen ja liikenteen suunnit-
telun edistäminen niillä kaupunkiseuduilla, jotka ovat asukkaiden työssäkäynnin, 
asioinnin sekä palvelujen käytön kannalta toiminnallisesti yhtenäisiä. Tavoitteena 
on samalla luoda edellytyksiä kaupunkiseutujen kohtuuhintaiselle asuntotuotannol-
le ja vahvistaa asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Tavoittee-
na on myös estää alueen taloudellinen eriytyminen. Tavoitteena on kuntarakenne-
uudistuksen toteutuminen kaupunkiseuduilla keskuskaupunkien ja niihin yhdys-
kuntarakenteellisesti ja toiminnallisesti kytkeytyvien kehyskuntien yhdistymisen 



kautta. Vahva yhdestä kunnasta muodostuva kaupunkiseutukunta yhdistää voimia 
elinkeinopolitiikassa, hillitsee maankäyttöä hajauttavaa epätervettä kilpailua ja luo 
erillisiä kuntia paremmat puitteet sosiaalisesti tasapainoiselle rakenteelle. Siten 
kuntauudistuksen edistyminen ja toteutuminen kaupunkiseuduilla tukee kansallista 
kasvua ja kilpailukykyä.” 
 
Tavoitteet ovat sellaisenaan hyväksyttäviä, mutta niiden toteutumisen ja kuntalii-
toksen välinen yhteys on perustelematon. Samat tavoitteet on mahdollista saavut-
taa pakkoliitokset välttämällä: kuntien välisin MAL-sopimuksin, yhteistyöllä, seutu-
hallinnolla ja tapauskohtaisin ratkaisuin, jollaisia kaupunkiseuduilla jo yleisesti on 
käytössä. Luonnoksen perusteluissa liioitellaan ongelmia, joita tämänkaltaisessa 
yhteistyömenettelyssä nykyisellään olisi. Kaupunkiseutujen reunakuntien osalta ei 
ole perustuslakivaliokunnan lausunnoista ilmenevää hyväksyttävää painavaa pe-
rustetta kuntien erilaiseen kohteluun eikä myöskään perusteita Euroopan neuvos-
ton paikallisen itsehallinnon peruskirjan selittävän raportin mukaiseen äärimmäi-
seen toimenpiteeseen eli kuntien yhteenliittämiseen. 
 
Kilpailukyvyn lisääminen ym. tavoitteina mainitut seikat ovat kaiken lisäksi sellai-
sia, että niiden objektiivinen mittaaminen ja arviointi tulevat olemaan mahdottomia. 
On tarpeen terve kriittisyys sen suhteen, ovatko luonnokseen kirjatut tavoitteet 
realistisia ja sitä luokkaa, että niillä voidaan katsoa ylitettävän pakkoliitosten toteut-
tamiseen oikeuttava kynnys. Ne ovat kylläkin sellaisia, joilla neljä vuosikymmentä 
sitten tehtyjä pakkoliitoksia aikanaan perusteltiin, samoin kuin eräitä sen jälkeen 
tehtyjä vapaaehtoisia liitoksiakin. Kun tutkijat ovat vertailleet liitettyjä ja erillään py-
syneitä kuntia, ei eroja juuri ole nähtävissä, ainakaan puoltavaan suuntaan. Liitos-
hankkeita, kuten lausunnon kohteena olevassa luonnoksessa, vauhditetaan väit-
tämällä, että isompi kunta menestyy paremmin kuntien välisessä kilpailussa. Niin 
tehtiin muun muassa Mikkelissä yli vuosikymmen sitten. Kuinka moni ulkopuolinen 
on havainnut, että Mikkeli on nyt yli 50 000 asukkaan kaupunki, aiemman 30 000 
asukkaan sijasta. Vetovoiman kasvustakaan ei ole näyttöä, koska esimerkiksi vä-
kiluku on laskenut. Nousuun se on saatu vain uusilla liitoksilla, kun kolme pikku-
kuntaa yhdistyi 1.1.2013 alkaen, minkä jälkeen väkiluku nousi vajaaseen 55 000 
asukkaaseen (ks. Erkki Mennola: Tuhotaanko kunnallinen itsehallinto kuntaliitoksil-
la, Kanava 8/2008 s. 663 – 666). 
 
Koska perustelut ovat hyvin hajanaiset eikä niille ole tieteellistä tai syvemmän tut-
kimustiedon näyttöä, vaikuttaa sille, että todellinen tavoite on: keskuskaupunkien 
toimintojen ja talouden turvaaminen liitoskuntien avulla. Selkeimmin tämän on jo 
aiemman ns. paras-hankkeen arvioinnin yhteydessä ilmaissut eduskunnan hallin-
tovaliokunta (HaVM 24/2010 vp s. 2): ”Eduskunnan hyväksymän hallintovaliokun-
nan Paras-selonteosta antaman mietinnön mukaisesti valiokunta pitää edelleen 
huolestuttavana, etteivät uudistuksen vaikutukset ole käytännössä näkyneet kun-
tatalouden kannalta merkittävimmissä kunnissa, suurissa kaupungeissa, jotka täyt-
tävät puitelain edellyttämät väestöpohjat ja jotka eivät ole tehneet rakenteellisia 
uudistuksia (HaVM 8/2010 vp):” 
 
Itsehallinnon perustuslain mukainen suoja ja valtioneuvoston päätösvallan 
rajat 
 
Valtioneuvoston toimivaltaa ei voida laajentaa yleiseksi toimivallaksi päättää kunti-
en yhdistymisestä vastoin kunnanvaltuuston tahtoa. 
 
Perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan lailla tulee säätää kuntajaon perusteista. 
Niin perustuslain kuin paikallisen itsehallinnon peruskirjan säännösten henki on se, 
että kuntajaon perusrakenne on luonteeltaan pysyvä. Siihen tehtävät muutokset 



ovat poikkeuksia. Vallitsevan kuntajaon säilyttäminen ei tästä syystä vaadi mitään 
perusteluja. Sen sijaan vallitsevan tilanteen muuttamiseen on aina vaadittu laissa 
tarkoin määritellyt perustelut.  
 
Tehokkaasti suojattu kuntajako on kunnallisen itsehallinnon yksi keskeinen omi-
naisuus. Se on yhtenä tärkeänä elementtinä paikallisen itsehallinnon peruskirjas-
sa, johon Suomi on sitoutunut (SopS 66/1991). Peruskirjan esitöissä on nimen-
omaisesti todettu, että tuskin on toista niin keskeistä asiaa itsehallinnon kannalta 
kuin aluejaon loukkaamattomuus mielivaltaisia muutoksia vastaan. Lausunnon 
kohteena olevaa luonnosta arvioitaessa on sen vuoksi keskeinen huomio kiinnitet-
tävä siihen, ovatko pakkoliitoskriteerit hyväksyttäviä siinä suhteessa, että niiden 
perusteella voitaisiin päätyä niinkin vahvasti kunnalliseen itsehallintoon puuttuvaan 
ratkaisuun kuin mitä laajan kuntajoukon itsenäisyyden menettäminen tarkoittaa. 
Kunnan lakkautus tarkoittaa nimittäin samalla niiden asukkaiden itsehallinnon 
merkityksen ja toteutusedellytysten huomattavan suurta kaventumista. Tästä 
syystä paikallisen itsehallinnon peruskirjan selittävässä raportissa (ETS No. 122) 
todetaan suoraan, että kuntaliitos voi olla vasta äärimmäinen ratkaisu (Proposals 
for changes to its boundaries, of which amalgamations with other authorities are 
extreme cases, are obviously of fundamental importance to a local authority and 
the citizens whom it serves.). 
 
Valtioneuvostolle annettavaa toimivaltaa perustellaan luonnoksessa yhä vuoden 
1997 perustuslakivaliokunnan lausunnolla (PeVL 24/1997 vp), jossa katsottiin, ett-
ei kunnallisen itsehallinnon suoja tarjoa yksittäisille kunnille suojaa kuntajaon muu-
toksia vastaan. Tuolloin lausunnon kohteena oli kuitenkin yleinen kunnallista jao-
tusta koskeva laki, ei nyt esillä olevan luonnoksen mukaista laajaa kuntien yhteen 
liittämiseen johtavaa prosessilakia. Tämän erilaisen tilanteen havaitseminen on 
perusteluihin jäänyt kirjaamatta. Muutoinkin perusteluja leimaa kauttaaltaan tarkoi-
tushakuisuus ja pinnallisuus, mikä näkyy muun ohella kuntarakennelakia viime 
vuonna koskevan perustuslakivaliokunnan lausunnon valikoivasta siteerauksesta.  
 
Luonnoksen perusteluissa viitataan perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 
(PeVL 20/2013 vp) korostamaan seikkaan, jonka mukaan pakkoliitosmahdollisuu-
den kynnystä oli selvennettävä edellyttämällä muutoksen välttämättömyyttä. Vält-
tämättömyyskriteeri oli siinä kuitenkin yhteydessä kunnan vaikeaan taloudelliseen 
tilaan ja asukkaiden lakisääteisten palveluiden turvaamiseen, ei suinkaan nyt 
luonnoksessa oleviin kriteereihin. Perustuslakivaliokunnan lausunnon voi siten 
katsoa rajaavan pakkoliitoksen käyttömahdollisuuden vain sanottuun palveluiden 
turvaamistavoitteeseen. Nyt luonnoksessa esitetyt pakkoliitosmahdollisuuksien 
edellytykset laajentavat valtioneuvoston toimivaltaa pakkoliitoksiin olennaisesti pe-
rustuslakivaliokunnan mahdollistamasta.  
 
Luonnoksen perusteluissa viitataan yleisellä tasolla aiempaan pakkoliitoskäytän-
töön kaupunkien yhdyskuntarakenteen ym. vastaavien perusteiden nojalla. Perus-
teluissa katsotaan nyt esitettyjen kaupunkiseutuperusteiden nojautuvan samanlai-
siin perusteisiin ja tarpeisiin kuin aiemmat pakkoliitoksen perusteena käytetyt pe-
rustelut. Myös aiemman oikeuskäytännön katsotaan tukevan perusteita. Kyseiset 
perustelut ovat kuitenkin ristiriidassa jo sen kanssa, mitä luonnoksessa on aiem-
milla sivuilla todettu. Niiden mukaan vuosina 1946–1992 ollutta pakkoliitosmahdol-
lisuutta on käytetty (vain) 20 kertaa. Merkittävin kuntaliitos oli Helsingin suuri kun-
taliitos, jossa vuonna 1946 Helsinkiin liitettiin neljä kuntaa: Haaga, Huopalahti, Ku-
losaari ja Oulunkylä. Viimeiset pakkoliitokset toteutettiin vuonna 1977. Pakkoliitos 
on siten suomalaisen kunnallishallinnon historiassa ollut äärimmäisen harvinaista 
ja poikkeuksellista. Vaikka Suomessa on eri aikoina keskusteltu pakkoliitoksista 
runsaasti, on niitä kuitenkin tehty varsin harvoin. Viimeisten pakkoliitospäätösten 



jälkeen on käsitys kunnallisen itsehallinnon oikeussuojasta olennaisesti toisenlai-
nen, erityisesti kansanvaltaisuusperiaatteen vahvistamispyrkimysten ja eurooppa-
laisiin itsehallintoperiaatteisiin paikallisen itsehallinnon peruskirjan kautta sitoutu-
misen ansiosta.  
 
Kysymys oli esillä myös vuoden 1997 kuntajakolain säätämisen yhteydessä. Tuol-
loin tehtiin kuitenkin merkittävä kunnallista itsehallintoa ja kunnan olemassaoloa 
turvaava muutos tiukentamalla pakkoliitosten edellytyksiä. Pakkoliitos voitiin to-
teuttaa vain erillislain säätämisen muodossa. Kynnys nostettiin siten erittäin kor-
kealle. Tällaiseen vaihtoehtoon ei kuitenkaan sitten ole tartuttu lain voimassa ol-
lessa. 
 
Perusteluissa esitetty yleistys on näin ollen paitsi historiallisesti myös asiallisesti 
väärän kuvan antava. Vapaaehtoisuuden periaate on nimittäin ollut kuntajaosta 
määrittävissä laeissa (1925 ja 1967) yhtenä johtavana, joskaan ei poikkeuksetto-
mana periaatteena. Tutkijat ovat korostaneet kunnalliseen itsehallintoon olennai-
sena osana kuuluvaa alueellisen koskemattomuuden periaatetta. Jo K. J. Ståhl-
berg katsoi, että kunnan kokonaisliitokseen on oltava verrattomasti enemmän pe-
rusteita kuin osittaisliitokseen: ”Kokonaisliitosta varten on vaadittava, että sillä tor-
juttavat epäkohdat ovat oleellisesti suuremmat ja sitä vaativa yleinen etu paljon 
tärkeämpi, kuin ne, joiden nojalla voidaan osittaiseen liitokseen ryhtyä.” (K. J. 
Ståhlberg: Kunnan itsepuolustusoikeus toiseen kuntaan liittämistä vastaan, Laki-
mies 1939, s. 474 – 477).  Kuntajakoa on muutettu yleensä vain kuntien siihen 
suostuessa (esim. Olavi Rytkölä: Kuntajaoituksen muuttamisen edellytyksistä voi-
massaolevan ja säädettävän lain kannalta, teoksessa Juhlajulkaisu Urho Kaleva 
Kekkonen 1975, s. 95 ja Marja Sutela: Kuntien tahdon vastaisista kuntajaotuksen 
muutoksista – tarkastelukohteena erityinen kuntajaon eheytysmenettely, teokses-
sa: Juhlakirja Teuvo Pohjolainen 2005, s. 248).  
 
Pakkoliitoksen edellytyksiä koskeva tiukka, eri aikojen kunnallista jaotusta koske-
vissa laeissa ollut sääntely osoittaa käänteisesti kunnille kuuluvaa oikeutta päättää 
kunnallisesta jaotuksesta. Sama koskee kuntalaisten kuulemisvaatimuksen koros-
tumista, mikä ilmeni jo vuoden 1997 kuntajakolakia (73/1997) säädettäessä. Kun-
nallista itsehallintoa kuntarakennemuutosten tekemisessä huomioon otettavana 
seikkana on korostettu kaikissa yhteyksissä, jolloin laajasta kuntarakennemuutok-
sesta on keskusteltu. Sama koskee historiallisen kehityksen huomioon ottamisen 
vaatimusta.  
 
Esimerkiksi pienkuntakomitean mietinnössä 1965:A1, s. 163 – 164: ”Kunnallinen 
itsehallinto muodostaa niin olennaisen osan koko yhteiskuntajärjestyksestämme ja 
sen juuret ovat niin syvällä kansamme menneisyydessä, että historiallisen kehityk-
sen mukana syntyneiden kunnallishallinnon alueellisten puitteiden perustavaa laa-
tua olevaan uudelleen järjestelyyn onkin suhtauduttava varoen ja huolellisesti har-
kiten, eikä sellaiseen ole lainkaan ryhdyttävä, ellei siihen näytä olevan todella pe-
rusteltua aihetta. Voidaan sanoa, että periaatteessa kansalaisten pitäisi saada hoi-
taa itsehallinnolliset tehtävänsä sellaisen alueen puitteissa ja sellaista väestömää-
rää palvelevina, joihin he ovat tottuneet ja joissa he haluavat pysyä. Kuntien yhdis-
täminen merkitsee, paitsi niiden edellä kosketeltujen etujen menettämistä, mitkä 
pienemmillä kunnilla on suurempiin verrattuna, pitemmälle menevää aikaisemman 
itsemääräämisoikeuden rajoittumista kuin laajaankin yhteistoimintaan toisen kunti-
en kanssa joutuminen.” Toisaalla komitea totesi seuraavan: ”Historialliselle kehi-
tykselle ja sen luomille siteille sekä pyrkimykselle saada hoitaa kunnallista itsehal-
lintoa totutuissa puitteissa on tunnustettava niille kuuluva suuri arvo.” 
 



Yhteenvetona edellä olevasta on todettavissa, että pakkoliitoksen yhteensopivuus 
kunnalliseen itsehallintoon ja kansalaisten oikeuteen päättää paikallisyhteisönsä 
asioista on erittäin heikko. Tämän on myös lainsäätäjä havainnut pitämällä pakko-
liitoksen kynnyksen erittäin korkeana ja päinvastoin vahvistamalla kunnan oikeus-
asemaa. Samaa osoittaa pakkoliitosten toteuttamiskäytäntö. Nyt lausunnon koh-
teena olevan luonnoksen hyväksyminen merkitsisi huomattavaa poikkeusta tä-
hänastisesta oikeusajattelusta ja käytännöstä ilman että esitettyihin poikkeukselli-
siin menettelyihin olisi vakavia kansalaisten perusoikeuksien turvaamiseen liittyviä 
perusteita 
 
Kansanäänestys 
 
Esitykseen sisältyy myös merkittävä kunnallisen itsehallinnon ja kansalaisten de-
mokratia- ja oikeuskäsityksen vastainen esitys alueellisesta kansanäänestyksestä, 
mitä ei voida pitää hyväksyttävänä.  
 
Jos kaupunkiseutuperusteet täyttävien kuntien valtuustot eivät hyväksyisi kuntaja-
koselvittäjän mahdollista kuntajaon muutosesitystä, valtioneuvosto voisi määrätä 
selvittäjän esityksen ja kaupunkiseutuperusteiden perusteella määräytyvällä alu-
eella toimitettavaksi kunnallinen kansanäänestyksen. Kansanäänestystä ei voisi 
määrätä järjestettäväksi esitykseen kuuluvissa muissa kuin kaupunkiseutuperus-
teet täyttävissä kunnissa. Jos kansanäänestyksessä kansanäänestysalueen ääni-
en perusteella laskettu asukkaiden enemmistö kannattaisi kuntajakoselvittäjän esi-
tystä, valtioneuvostolla olisi toimivalta päättää kuntajaon muuttamisesta. Kansan-
äänestyksen tulos muodostaisi edellytyksen valtioneuvoston toimivallan käytölle ja 
antaisi kuntalaisille mahdollisuuden vaikuttaa kuntajaon muutosta koskevaan pää-
töksentekoon. Asukkailla olisi siten veto-oikeus suhteessa valtioneuvoston pää-
tösvaltaan. Kansanäänestyksen järjestäminen olisi luonteeltaan toimivallan luova 
menettelysäännös eikä äänestyksen tuloksella olisi muutoin vaikutusta kuntien yh-
distymistä edellytysten täyttymistä koskevaan arvioon. 
 
Lausunnon kohteena olevan luonnoksen mukainen menettely tarkoittaa käytän-
nössä sitä, että yksittäistä kuntaa koskeva päätöksenteko voi tapahtua, ja käytän-
nössä tapahtuu, muiden kuin asianomaisen kunnan asukkaiden toimesta. Tällai-
nen on täysin vierasta kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen nä-
kökulmasta, siten kuin periaatetta tähän asti on tulkittu. 
 
Päätöksentekomenettely ei myöskään noudata paikallisen itsehallinnon peruskir-
jan edellyttämää. Sen 5 artiklassa osoitetaan tarve kansanäänestyksen toteutta-
miseen kuntaliitosasioissa. Itsestään selvää on, että siinä tarkoitetaan asianomai-
sen kunnan asukkaiden mielipiteiden selvittämistä kansanäänestyksellä, ei suin-
kaan muiden kuntien asukkaiden. 
 
Euroopan neuvoston ministerikomitean antamassa suosituksessa menettelystä 
kuntarakennereformeissa (Recommendation Rec (2004) 12) annetaan kuntara-
kennereformin toteuttamisen reunaehdoiksi seuraavat vaatimukset (17. kappale): 
Jokaisen reformin on sen valmistelussa, päätöksenteossa, täytäntöönpanossa ja 
arvioinnissa perustuttava tehokkuuden, läpinäkyvyyden, perusteltavuuden, edus-
tavuuden ja vaikuttavuuden parametreille. Huolellisen valmistelun ja toteutuksen 
vaatimusta korostetaan muun ohella toteamalla, että minkä tahansa reformin kun-
tarakenneasioissa voi edellyttää vaativan useiden vuosien ajan. Uudistusprosessin 
valmistelu ”alhaalta-ylös” luo parhaat edellytykset onnistumiselle.  
Alueellinen kansanäänestys ei kunnioita kunnan itsehallintoaluetta eikä sen kansa-
laisten oikeutta päättää oman kunnan asioista. Esitys kävelee näin kansanvaltai-
sen demokratian ja kansalaisten itsehallinnon keskeisimmän periaatteen yli. Li-



säksi kehyskuntien asema eri puolilla Suomea muodostuu eriarvoiseksi. Keskus-
kaupungin äänien painoarvo on sitä suurempi, mitä vähäisempi on kehyskuntien 
äänioikeutettujen määrä suhteessa keskuskaupungin äänioikeutettuihin. Alueelli-
sella kansanäänestyksellä ei voida ohittaa valtuuston tahtoa eikä kunnan asukkai-
den tahtoa. Ei myöskään voi olla kestäviä perusteita sille, että eri kuntien asukkai-
den painoarvo vaihtelee sattumanvaraisesti, jolloin kunnat ja kuntalaiset asetetaan 
eriarvoiseen asemaan eri seuduilla. 
 
Oulun kaupungissa oli äänioikeutettuja kansalaisia viime kunnallisvaaleissa n. 145 
000 ja Kempeleen kunnassa n. 11 400. Kansanäänestyksen lopputulos on täysin 
oululaisten äänestäjien kädessä.  
 
Kaupunkiseutuperusteet 
 
Esityksessä on tuotu esiin viisi kaupunkiseutuperustetta: työpaikkaomavaraisuus, 
työssäkäyntiperuste, taajamaperuste, asuntomarkkinaperuste sekä taloudellisen 
eriytymisen peruste sekä itsenäisesti tulkittava keskustaajamaperuste. Mikäli neljä 
viidestä kaupunkiseutuperusteesta täyttyy, valtiovarainministeriö voisi asettaa eri-
tyisen kuntajakoselvityksen. 
 
Esitetyt kaupunkiseutuperusteet ovat vahvassa korrelaatiosuhteessa toisiinsa. 
Tästä näkökulmasta ei voi välttyä asetettujen kriteerien tarkoitushakuisuus-
mielikuvalta. Koska esitetyt mittarit perustuvat perusteluissa esiin tuotuihin kau-
punkiseudun maankäytön, asumisen, liikenteen kehittämisen sekä taloudellisen 
eriytymisen ongelmiin, joita kuitenkaan perusteluissa ei ole kyetty riittävällä tavalla, 
vaikuttavasti ja merkitykseltään kuvaamaan olennaisiksi, eivät  kaupunkiseutupe-
rustekriteerit ole oikeita tai objektiivisesti laadittuja eikä siten hyväksyttäviä.  
 
Maankäyttöön liittyvät perustelut eivät ole riittäviä tai vakuuttavia. Suomessa on 
käytössä maakuntakaava, yleiskaava ja asemakaava. Lisäksi suurin osa kaupun-
kiseuduista on toteuttanut rakennemalleja, joiden avulla on yhteensovitettu laa-
jempaa maankäyttöä. Lisäksi vuodesta 2010 on ollut käytössä MAL aiesopimus-
menettely, josta johtopäätöksiä ja tuloksia ei vielä voida vetää. 
 
Alueiden maankäyttöön vaikuttaa merkittävästi jo rakennetut alueet, luonnonsuoje-
lu- , maisema- ja muut erityisalueet sekä maanomistajien yhdenvertainen kohtelu. 
Aluehallintoviranomaisilla, valtion ministeriöillä sekä eduskunnalla on käytettävissä 
runsaasti muunlaisia välineitä puuttua mahdollisesti havaitsemiinsa ongelmiin ja 
maankäytön ohjaukseen, kuin nyt esitetty kehyskuntien pakkoliitos. Perustelut ei-
vät ole kestäviä maankäytön osalta. 
 
Asumiseen liittyvät perusteluina on esille tuotu kohtuuhintaisen asumisen lisäämi-
sen tärkeyttä. Perusteluista ei kuitenkaan käy ilmi, miten esitys lisäisi kohtuuhin-
taista asumista. Yhteyttä pakkokuntaliitokseen ei ole esitetty mikä on toisaalta 
luonnollista, sillä yhdyskuntarakenteen tiivistämisen edellytykset jo rakennetulla 
yhdyskunta-alueella ovat käytännössä jo käytetty. Perustelut eivät ole kestäviä 
asumisen osalta. 
 
Liikenteeseen liittyvinä perusteluina tuodaan esille, että joukkoliikennelaki ei vel-
voita kuntia järjestämään tai rahoittamaan joukkoliikennettä. Samalla on kuitenkin 
todettu, että suurin osa kunnista (kuten myös Kempele) tukee alueensa joukkolii-
kennettä ostamalla liikennettä  ja subventoimalla matkalippujen hintoja. Peruste-
luissa on todettu myös, että erityisesti keskisuurilla kaupunkiseuduilla tilanne on 
usein se, että houkutteleva palvelutaso pystytään ja on järkevää toteuttaa vain 



keskuskunnan alueella. Perusteluista ei ilmene, miten pakkokuntaliitos muuttaisi ti-
lannetta. Perustelut eivät ole kestäviä liikenteen osalta. 
 
Kuntien taloudellisen eriytymiskehityksen perusteluina on tuotu esille segregaatio 
sekä tulokertymäerot keskuskaupungin ja kehyskunnan välillä. Alueiden segregaa-
tio on vakava kysymys. Ensisijaisesti se kuitenkin näyttäytyy ja on tunnistettavissa 
suurten kaupunkien sisällä eli se on syntynyt kaupunkisuunnittelun sisäisen suun-
nittelun tuloksena. Kaupungeilla on suunnitteluvälineet ja mahdollisuudet etsiä ja 
toteuttaa asukaslähtöistä ja asukkaita houkuttelevaa, hyvää suunnittelua nykyisten 
kuntarajojen sisällä. Tutkijoiden mukaan nuoret aikuiset, myös lapsiperheet arvos-
tavat entistä enemmän tiivistä, rakennettua ympäristöä (HS 13.10.2013); lähtökoh-
tana tällöinkin on hyvä suunnittelu.  Ratkaisua on tällöin vaikea etsiä tai löytää ul-
kopuolelta. Perustelut eivät ole kestäviä segregaation osalta. 
 
Kuntien tulokertymäerot muuttajista voivat aiheuttaa kuntien välillä tulovirtaeroja, 
mutta tulovirtoja ei voida tarkastella ilman menovirtoja. Tarkastelussa on jätetty 
huomioon ottamatta muuttajien aiheuttama panostustarve muuttokunnalle, mikä 
on erityisen suuri lapsiperheiden osalta. Kunnan on tällöin panostettava erityisesti 
päivähoitoon ja kouluihin paitsi palveluina myös investointeina. Tähän liittyen  
VTT:n tutkimusten mukaan muuttajan tulovirta muuttokunnalle (kehyskunnat) 
kääntyy positiiviseksi keskimäärin 14-16 vuoden jälkeen. Tulovirtahyödyn sijaan 
tulisi arvioida tulovirran nettohyötyä, johon tarkasteluun sisällytetään myös muutta-
jien palvelukysyntä ja sen aiheuttamat kustannukset muuttokunnalle. Perustelut tu-
lovirtojen osalta ovat puutteellisia ilman menovirtatarkastelua ja tästä syystä pe-
rustelut eivät ole kestäviä myöskään tulokertymäerojen osalta. 
 
Kilpailukyvyn näkökulmasta esitys on myös ristiriitainen. Lakiesitys ei koske pää-
kaupunkiseutua, missä mahdollistetaan (pakko)kuntaliitosten vaihtoehtona kuntien 
yhteistoiminta samojen kysymysten ja ongelmien ratkaisussa. Jos tarkastellaan 
pääkaupunkiseudun asemaa Suomen kansallisen kasvun ja kilpailukyvyn näkö-
kulmasta, syntyy erityiset perusteet kuntaliitoksien toteuttamiselle nimenomaan 
pääkaupunkiseudulla.  
 
Annettu esitys on erittäin vahvasti kunnan itsehallintoon puuttuva toimenpide, jon-
ka aiheuttamia merkittäviä ongelmia ei ole analysoitu. Pakkokuntaliitoksen yhteen-
sopivuus kunnalliseen itsehallintoon ja kansalaisten oikeuteen päättää itsenäisesti 
kunnan asioista rikotaan esityksessä tavalla, mikä on omiaan heikentämään mer-
kittävästi luottamusta oikeusjärjestelmään ja poliittisiin päätöksentekijöihin. Mikäli 
näin merkittäviin yksipuolisiin arviointeihin ja päätöksentekoon annetaan oikeutus 
esitetyillä, hyvin yleislaatuisilla perusteilla on uhkana, että mitä tahansa jo annet-
tua yhteiskuntajärjestelmän keskeistä elementtiä arvioida uudelleen ilman laajem-
paa ja syvällisempää perustetta. Tämän vuoksi yksipuolisten pakkotoimenpiteiden 
kynnys on asetettava poikkeuksellisen korkealle. Tämän kynnyksen ylittäviä pe-
rusteluja ei ole esitetty.  
 
Vaikutusarviointi 
 
Vaikutusarviointi on puutteellinen, pinnallinen ja yleistoteamuksiin perustuva.  
 
Vaikutusarvioinnissa on tuotu vahvasti esiin taloudellisia perusteluja. 
 
Tilanteessa, missä Suomen kansantalous on suurissa vaikeuksissa ja kansanta-
louden mahdollisesta kasvutilanteestakin huolimatta ikärakenteen palvelutarpeen 
lisäyksen vahvasti rasittama, ydinkysymys kuuluu, miten hyvinvointipalvelujen ra-
hoitus voidaan tulevaisuudessa turvata?  Kysymys on olennainen, kun samanai-



kaisesti muuttoliike tyhjentää suurinta osaa Suomea, palvelujen tuottaminen käy 
entistä hankalammaksi ja kalliimmaksi vaarantaen vahvasti kansalaisten yhden-
vertaisen ja tasa-arvoisen kohtelun. Perusteluissa todetaan, että kuntien alijäämä-
tilanne on pysyvää. 
 
Perusteluista vain ”taloudelliset edellytykset vastata kunnan asukkaiden palvelujen 
järjestämisestä ja rahoituksesta” voidaan katsoa liittyvän suoraan kansalaisten pe-
rusoikeuksien yhdenvertaiseen turvaamiseen ja näin perusteina oikeutetuiksi, kun 
esillä on pakkotoimenpiteet. Valtionosuuslain 63 a§:ssä on kuitenkin jo voimassa 
ns. kriisikuntamenettely, missä valtioneuvosto voi arvioida kuntalaisten peruspal-
velujen turvaamista ja käyttää tarvittaessa pakkoliitosmenettelyä. 
 
Lakiluonnoksen perusteluissa ei tuoda esiin kansalaisten yhdenvertaista asemaa 
ja perusoikeuksien turvaamista vaan perusteet ovat toissijaisia, rakenteisiin painot-
tuvia. Maantieteellisiä olosuhteita tai yleistä tavoitetta elinvoimaisuudesta ei voida 
pitää riittävinä perusteluina pakkoliitoksen toteuttamiseen etenkään, kun pakkolii-
toksen yhteyttä tavoitteen saavuttamiseen ei voida suoraan osoittaa, eivätkä jo to-
teutuneet kuntaliitokset sinällään ole tuottaneet merkittäviä (kuntatalouteen vaikut-
tavia) tuloksia näiden tavoitteiden saavuttamisesta kuntaliitosten yhteydessä. 
 
Kuntaliitoksien kautta voidaan aikaansaada nettohyötyjä käytännössä hallinnollis-
ten kustannusten osalta, koska kansalaisten palvelutarve ei kuntaliitoksessa muu-
tu. Kun tähän tarkasteluun lisätään tutkimuksissa osoitettu ja todettu tilanne siitä, 
että kunnan optimikoko eri palveluissa vaihtelee sekä se tieto, että yli 60 000 
asukkaan kuntien kustannustehokkuus on heikoin, ei kuntaliitoksia voida pitää 
yleisesti ottaen miltään osin kokonaisongelman eli kuntataloudellisen tilanteen rat-
kaisuna. Yksittäisten, pienien kuntien osalta kustannusten ja tulojen tasaus voi rat-
kaista ongelmia, kun jakajien määrä lisääntyy, mutta ei koko Suomen mittakaa-
vassa eikä esitetyissä pakkokuntaliitoksissa keskuskaupunkien rahoitusta. 
 
Perusteena on kerrottu myös infrahankkeiden parempi priorisointi. Perustelu ei ole 
kestävä, koska infrahankkeiden yhteistä priorisointia on toteutettu kunnissa laajasti 
paitsi rahoitustilanteesta, myös yhteisen edunvalvonnan ja maakuntaliiton hanke-
rahoituksen ja sopimusjärjestelmäarviointien kautta. Kaavasuunnitteluun sisältyy 
myös kaavatalous, ennakoivat laskemat infran kustannuksista, jotka ohjaavat en-
sisijaisesti käyttämään olemassa olevaa infraa. Myös valtuustoissa laajasti hyväk-
sytyt maapoliittiset ohjelmat ohjaavat maankäyttöä ja ehkäisevät hajautuvaa kehi-
tystä. 
 
Suurkuntiin perustuva ratkaisumalli on täysin ristiriidassa myös tieteellisen tutki-
muksen ja tutkijoiden ajattelutavan kanssa. Näissä korostetaan mosaikkimaisen ja 
pirstaloituneen yhteiskunnan parhaina ratkaisuina joustavia organisaatioita, jotka 
pystyvät mukautumaan nopeisiin muutoksiin ja etsivät innovatiivisia, erilaisia rat-
kaisuja  
 
Menettely 
 
Luonnoksen tarkoittamaan muutosprosessiin liittyy vakavia ongelmia, jotka ovat 
ristiriidassa niin maamme perinteisten toimintatapojen kuin kansainvälisten si-
toumustemme kanssa. Lakkautettavat kunnat on käytännössä määrätty valtion ta-
holta osin mielivaltaisia kriteereitä hyväksikäyttäen. Tällainen ajattelu on täydelli-
sessä ristiriidassa Suomen kansainvälisten sitoumustenkin kanssa. Euroopan 
neuvoston kunnallista itsehallintoa koskevissa suosituksissa korostetaan sitä, että 
kuntarakenteisiin tehtävät muutokset edellyttävät kunnollista tapauskohtaista selvi-
tystä, yhteistyötä ja riittävää vuorovaikutusta asianomaisten kuntien kanssa. ”Kun-



takartta” syntyy sen mukaan kulloisissakin tapauksissa yhteistyössä asianomais-
ten kuntien kanssa, ei valtion hallintoviranomaisten yksipuolisesti sanelemalla. 
Kuntarakenteen muuttaminen on siten aivan eri asia kuin valtion aluehallintoviran-
omaisten aluejaon määrääminen, joka esimerkiksi lääninhallitusten suhteen aika-
naan toteutettiin niin ylätasoisesti, että nykyisillä AVI:eilla ei oikeastaan ole enää 
mitään aluelähtökohtaista perustaa. Kuntien rajoja sen sijaan ei milloinkaan ole 
määrätty ”ylhäältä”, vaan kuntarakenne on syntynyt historiallisen kehityksen myötä 
paikallisista lähtökohdista. Tämä sinetöitiin myös vuoden 1919 Hallitusmuodossa, 
jossa säädettiin yleistä hallintoa varten maan olevan edelleen jaettuna muun mu-
assa kuntiin.  
 
Kuntatason mukanaoloa uudistusten valmistelussa on pidetty tärkeänä myös kan-
sallisissa kannanotoissa. Esimerkiksi hallintovaliokunta totesi lausunnossaan 
(HaVL 20/2001 vp) komission valkoisesta kirjasta "eurooppalainen hallintotapa" 
muun ohella seuraavan: ”Lisäksi valiokunta korostaa valkoisessa kirjassa yksilöity-
jä hyvän hallinnon periaatteita: avoimuutta, osallistumista, vastuunalaisuutta, te-
hokkuutta ja oikeudenmukaisuutta. Valiokunnan mielestä suomalaisen demokrati-
an erityispiirteenä on alue- ja paikallishallinnon asiantuntemuksen huomioiminen ja 
osallistuminen politiikan valmisteluun. Tätä kehittämissuuntaa on syytä tukea Eu-
roopan laajuisestikin.” Kuntarakenneuudistuksessa tämä eduskunnan ilmaisu kun-
tatason asiantuntemuksen käyttämisestä ja osallistumisen mahdollistamisesta on 
jäänyt muodollisten lausuntojen antamisen varaan. 
 
Viime kädessä kysymyksen siitä, mitkä ovat kunnallisen itsehallinnon rajat, määrit-
tää perustuslakivaliokunta. Perustuslakiauktoriteetti Paavo Kastari kirjoitti aika-
naan asiasta siten, että se saattaa vaihdella eri aikakausien arvostuksista riippuen. 
Tämän päivän katsannossa korostuvat niin Eurooppa-oikeudellisesti kuin omien 
kansallisten hallinnon uudistustemme kautta läheisyysperiaate, kansalaisten myö-
tävaikuttamisen vahvistamisen tarve ja demokratia. Ne vaikuttavat siten myös tul-
kintaan siitä, mikä on kansalaisten itsehallintoon perustuvien kuntien oikeussuoja. 
Jos kunta on heterogeeninen, maakunnan kokoinen ja keskuskaupungin do-
minoima hallintokokonaisuus, ei se voi vastata tämän päivän käsitystä kansalais-
vaikuttamiseen perustuvasta itsehallinnollisesta kunnasta. Kunta, joka nimenäkin 
tarkoittaa yhteisöä (commun), ei voi olla mikään keinotekoinen hallinnollinen ra-
kennelma.  
 
Kuntarakennelain säätämisen yhteydessä on eduskunta korostanut sitä, että pro-
sessissa on kunnilla oltava vaikuttava rooli. Hallintovaliokunnan mietinnössä 
(HaVM 11/2013 vp s. 6) tämä on todettu näin: ”Valiokunta korostaa, että tavoittee-
na on toteuttaa uudistus kuntalähtöisesti.” Eduskunnan lausumilla on ainakin tä-
hän asti katsottu olevan hallintoa sitovaa merkitystä, siis myös valtiovarainministe-
riön suorittaman valmistelun suuntaan. Nyt lausunnon kohteena olevassa luon-
noksessa on kriteerit ja prosessi määritelty yksityiskohtaisesti ministeriön taholta 
jättämättä kuntalähtöiselle ja vuorovaikutuksessa toteutettavalle valmistelulle mi-
tään sijaa. Hallintovaliokunnan tahto kuntalähtöisyyden toteutumisesta on jätetty 
huomiotta, mikä on aika vakava huomio. 
 
Merkitystä on myös perustuslain uudistuksen yhteydessä tavoitellulla uudella 
säännöksellä. Perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan ”Kuntajaon perusteista 
säädetään lailla.” Kyseisen uuden säännöksen tavoitteena oli osaltaan vahvistaa 
kunnallista itsehallintoa. Tämä tavoite on kirjattu perustuslain valmisteluasiakirjoi-
hin (kuten Perustuslaki 2000. Komiteanmietintö 1997:13, 121). Jos kyseisen pe-
rustuslain säännöksen tarkoittamalla lailla heikennetäänkin olemassa olevien kun-
tien asemaa, ei se tietenkään täytä perustuslain säätämisessä asetettua tavoitetta 
kunnallisen itsehallinnon vahvistamisesta. 



 
 
LOPPULAUSUMA 
 
Edellä olevan perusteella Kempeleen kunnanhallitus toteaa, että lausunnolla oleva 
kuntarakennelain täydennysesitys on: 
 
- on merkittävässä ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon ja kansalaisten oikeuksiin 
päättää kunnallisista asioista; esitys on perustuslain vastainen ja se edellyttää 
voimaan astuakseen kuntarakennelain kokonaisvaltaista arviointia ja perustuslail-
lista käsittelyä 
 
- Kuntarakennelaissa tai tehdyssä muutosesityksessä ei ole osoitettu sellaisia pe-
rusteluja, jotka liittyvät kansalaisten perusoikeuksien turvaamiseen ja jota kautta 
kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen suojan rikkomiseen voitaisiin katsoa ole-
van riittävän vahvoja perusteita. Esitetyt perusteet eivätkä esitetyt kriteerit ole ob-
jektiivisesti laadittuja; ne rikkovat vahvasti kuntien ja niiden kuntalaisten yhdenver-
taista oikeutta. Maantieteelliset perusteet eivät oikeuta esitetyn laiseen kuntien 
eriarvoiseen kohteluun ja itsehallinnollisen aseman ja oikeutuksen mitätöintiin. 
 
o Kansanäänestys on toteutettava kuntarajoja kunnioittaen ja kansalaisten äänil-
le on annettava itsehallinnollisen aseman mukainen arvo. 
 
o Kunnallisen ja kuntalaisten itsehallinnon ohittaminen ja tukeutuminen alueelli-
seen kansanäänestykseen on esitettyjen yleisperustelujen valossa kohtuuttoman 
vahva toimenpide; ensisijaiset keinot ovat valtion käytettävissä olevat muut ohja-
uskeinot. 
 
o Kuntien ja kuntalaisten yhdenvertainen asema suhteessa annettuun kansan-
äänestysesitykseen ei toteudu eri alueilla; äänestyksen lopputulos on ennalta sel-
vä. Menettely on asukkaiden eriarvoista kohtelua, vaikutusvallan mitätöimistä ja 
näennäisdemokratiaa, mikä on omiaan heikentämään edelleen demokratian uskot-
tavuutta. 
 
 
- on ristiriidassa kuntien ja kuntalaisten välisen tasa-arvoisen kohtelun kanssa 
asettaen pääkaupunkiseudun kuntien käyttöön ratkaisuja, jotka eivät ole muun 
Suomen kuntien käytettävissä 
 
- ei ratkaise kuntien keskeisimpiä, kuntataloudellisia haasteita eikä näin ratkaise 
perustuslaillisesti kiireellisintä ja keskeisintä ongelmaa eli kansalaisten yhdenver-
taisten palvelujen turvaamista; perusteet pakon käyttämiseen on löydettävissä 
vain näiden perusteiden kautta 
 
- on hyvän hallinnon vastaisesti valmisteltu, puutteellinen ja epäjohdonmukainen, 
perusteiltaan ristiriitainen, kriteerien osalta mielivaltainen ja olemassa olevaa tut-
kimusta tai jo tapahtuneita kuntaliitoksia ja niiden vaikutuksia ja tuloksia huomiotta 
jättävänä. 
 
- ei anna tilaa kuntien omille ratkaisuille ja innovaatiokyvylle.  
 
Ylhäältä pakottamalla tehdyt ratkaisut johtavat helposti paikallisesta näkökulmasta 
keinotekoisiin ja toimimattomiin ratkaisuihin. Pakkokuntaliitosten todellista vaikut-
tavuutta ja toimenpiteen aiheuttamia muita ongelmia ei ole arvioitu millään tavoin. 
Pakko johtaa todennäköisesti poliittisten riitaisuuksien kärjistymiseen, heikentää 



päätöksentekokykyä ja toiminnan vaikuttavuutta. Pahimmillaan se voi heikentää 
alueen menestymisedellytyksiä merkittävästi. 
 
Kaupunkiseutujen väitetyt ongelmat, siten kuin ne luonnoksessa on esitetty, eivät 
ole senlaatuisia, etteikö niitä voitaisi hallita muutoin kuin puuttumalla kunnallisen 
itsehallinnon ytimeen niin raskaalla menettelyllä kuin pakkoliitoksilla.  
 
Lausunnolla olevan esityksen hyväksyminen merkitsisi olennaista poikkeamista 
siitä oikeudellisesta traditiosta ja ajattelusta samoin kuin tutkimuksen ja Euroopan 
neuvoston suositusten edustamasta näkemyksestä, että kuntarakenteen uudista-
misen on tapahduttava ”alhaalta ylös”, kuntien ja valtion välisen yhteisen valmiste-
lun muodossa ja yhteistä näkemystä lopputuloksena edellyttäen, ja jonka mukai-
sesti kaikissa prosesseissa pakko on täysin vieras metodi kansanvaltaisessa yh-
teiskuntajärjestelmässä ja kansalaisten itsehallintoon puututtaessa 
 
 
KEMPELEEN KUNNANHALLITUS 


