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Saatteeksi

Tama julkaisu liittyy Suomen Kuntaliitossa marraskuussa padtelmid kuntaliitosprosessien sisalldistd, hyvista ja myos
2012 kaynnistettyyn META-tutkimusprojektiin, jossa ana- heikoista kdaytannoista, kehittamiskohteista ja jatkotutkimus-
lysoidaan 2000-luvun kuntaliitosdokumentteja. Naita ovat aiheista. Tassa julkaisussa kuvataan toteutuneita kuntaliitok-
kuntajakolait, esiselvitykset, varsinaiset kuntajakoselvi- sia ja esitetaan joitakin keskeisia havaintoja ja johtopadtok-
tykset, yhdistymissopimukset, reaaliaikaiset arvioinnit ja sid.
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1 Kuntaliitosten maara
vuosina 2000-2013

Vuosina 2000-2013 toteutui 85 kuntaliitosta (kuvio 1).
Kuntamadra vaheni fuusioiden seurauksena 452:sta 320:een
eli yhteensa 132:lla (29 %). Yli kolmannes (32) kuntaliitok-
sista ja yli puolet (-67) kuntamaaran vahenemisesta ajoittui
vuoteen 2009. Tuota “kuntaliitospiikkia” voidaan luonnehtia
ainakin viidesta eri nakokulmasta:

e  Heti Paras-lainsaadannon hyvaksymisen jalkeen,
vuonna 2007, syntyi kuntakentdssa poikkeuksellinen
tahtotila ja valmius ryhtya selvittamaan kuntaliitoksen
mahdollisuutta.

e Kun vuonna 2007 selvitettiin kuntaliitoksia, oli ajallisesti
luontevaa, etta vuodesta 2009 tuli ensisijainen yhdisty-
Misvuosi.

e Vuosi 2009 oli uuden valtuustokauden aloitusvuosi ja
siten ensisijainen kuntaliitosvuosi valtuustokaudella
2009-2012.

e  Paras-uudistuksen portaittain laskevat yhdistymisavus-
tukset olivat korkeimmillaan vuonna 2009. Ne kannus-
tivat toimimaan nopeassa aikataulussa ja keskittamaan
kuntaliitokset kyseiseen vuoteen.

e Suurimmilla kaupunkiseuduilla keskuskaupunkeja ei juu-
rikaan kelpuutettu mukaan kuntajakoselvityksiin, mika
heratti kritiikkia Paras-uudistusta kohtaan.

Vuosi 2013 oli jalleen uuden valtuustokauden (v. 2013~
2016) aloitusvuosi ja siten lIdhtokohdat korkean “kuntalii-
tospiikin” syntymiselle olivat olemassa. Nain ei kuitenkaan
kaynyt, vaan kuntaliitosten maara normalisoitui takaisin
vuoden 2005 tasolle. Vuoteen 2009 verrattuna kuntaliitoksia
toteutui vuonna 2013 ainoastaan kolmannes ja kuntamaa-
ran vahenemisella mitattuna vain neljannes. Syita kuntalii-
tosten maaran normalisoitumiseen vuonna 2013 voidaan
loytaa kolmesta suunnasta:

o Kuntaliitostarpeet vahenivat vuosien 2007-2011 jalkeen,
kun maassa toteutettiin 57 kuntaliitosta ja kuntamaara
pieneni 95:113.

e  Kuntaliitoksen toteuttaneissa kunnissa oli ymmarretta-
vasti kuntaliitosvasymysta ja siksi ne eivat olleet erityi-
sen innokkaita selvittdmaan kuntaliitoksen mahdolli-
suuksia vuodelle 2013.

e  Kataisen hallituksen hallitusohjelmaan tuli vuoden 2011
kesalla vahva kirjaus koko maan kattavasta uudesta
kuntarakenneuudistuksesta. Epatietoisuus uudistuksen
sisallosta ei rohkaissut kuntia ryhtymaan kuntajakosel-
vityksiin syksyn 2011 ja talven 2012 aikana.



Kuvio 1. Kuntaliitosten lukumaara vuosina 2000-2013.
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B 2013 (yht. 11 liitosta, joissa mukana 26 kuntaa)
[71 2011 (yht. 6 liitosta, joissa mukana 12 kuntaa)
Il 2010 (yht. 4 liitosta, joissa mukana 10 kuntaa)
[ 2009 (yht. 32 liitosta, joissa mukana 99 kuntaa)
B 2008 (yksi liitos, jossa mukana 2 kuntaa)
B 2007 (yht. 14 liitosta, joissa mukana 30 kuntaa)
B 2006 (yksi liitos, jossa mukana 2 kuntaa)
2005  (yht. 10 liitosta, joissa mukana 22 kuntaa)
2004  (yksi liitos, joissa mukana 3 kuntaa)
[[] 2003 (yht. 2 liitosta, joissa mukana 4 kuntaa)
[7] 2001 (yht. 3 liitosta, joissa mukana 7 kuntaa)

Kuntien lukumaara vahentynyt yhteensa:

2013 -16 2006 -1
2012 0 2005 -12
2011 -6 2004 -2
2010 -6 2003 -2
2009 -67 2002 0
2008 -1 2001 -4
2007 -15 Yht. -132

Kartan pohjakarttana on vuoden 2000 kuntajako. B X
Kuntaliitosten myo6ta syntyneet uudet kunnat §Q ""{Aa“\‘
on rajattu tummemmalla viivalla nykytilanteen o MDuDlpo-

D
(vuoden 2013) mukaisesti. Osa kunnista on ollut & G et
osallisena kuntaliitoksissa useina eri vuosina. C gl ¢

Kuntarajat © Genimap Oy, 2000
Kuntarajat © MML, 2013

Karttakuva © Kuntaliitto 16.8.2013
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2 Kuntaliitosten suuruus

Vuodelle 2009 oli tyypillista kuntaliitosten suuren maaran
lisaksi se, ettd monikuntaliitoksia toteutettiin poikkeukselli-
sen paljon. Kaikista 32 kuntaliitoksesta perati 16 eli puolet
oli vahintaan kolmen kunnan yhdistymisia.

Pienid monikuntaliitoksia eli kolmen tai neljan kunnan
liitoksia toteutui vuosina 2000-2013 yhteensa 20 (kuvio 2).
Vahintaan viiden kunnan suuria monikuntaliitoksia oli vain
viisi. Niita olivat Paraisten viiden kunnan, Kouvolan kuuden
kunnan, Hdmeenlinnan kuuden kunnan ja Salon kymmenen
kunnan kuntaliitos vuonna 2009 seka Oulun viiden kunnan
kuntaliitos vuonna 2013. Vaikka nuo suuret kuntafuusiot
olivat vain kuusi (6) prosenttia kaikista liitoksista, niiden
vaikutus kuntamaaran vahenemiseen oli kuitenkin kaksi-
kymmenta (20) prosenttia.

Jos kuntaliitoksia tarkastellaan asukaslukujen lisayksillg,
nousevat yksittaiset kahden ja kolmen kunnan liitokset
suurimpien kuntaliitosten joukkoon. Jyvaskylan, Jyvaskylan
maalaiskunnan ja Korpilahden yhdistyminen vuonna 2009
merkitsi yli 40 000 asukkaan lisaysta uuteen Jyvaskylaan ja
Rovaniemen ja Rovaniemen maalaiskunnan yhdistyminen
vuonna 2006 yli 20 000 asukkaan lisaystad uuteen Rovanie-
meen. Muut yli 20 000 asukkaan lisaykset tulivat Kouvolan,
Salon ja Oulun monikuntaliitoksissa.

Jos suuria toteutuneita kuntaliitoksia oli vuosina 2000-2013
vain vahan, niin vdhan oli myo6s kariutuneita suuria kuntalii-
toshankkeita. Ennen Paras-uudistuksen aikaa vuonna 2004
niin kutsutun Saimaan kaupungin eli Lappeenrannan, Imat-
ran ja Joutsenon kuntajakoselvitys oli merkittavin yksittai-
nen kariutunut hanke. Paras-uudistuksen aikaisista suurista
kariutuneista kuntajakoselvityksista nousivat esille Lahden
seudun yhdeksan kunnan ja Kemi-Tornio -alueen viiden
kunnan selvitykset seka Helsingin ja Vantaan selvityksen
kariutuminen jo esiselvitysvaiheessa.

Yhteenvetona suurista kuntaliitoksista voidaan todeta, etta
niita on ollut 2000-luvulla laskutavasta riippuen vain joitakin
yksittaisia. Sen vuoksi niista ei ole vielad saatu niin paljoa
kokemuksia kuin olisi ollut toivottavaa ajatellen kdynnissa
olevaa kuntarakenneuudistusta, jossa tavoitteena on ni-
menomaisesti suurten kuntaliitosten aikaansaaminen. Tama
puute korottaa laatuvaatimuksia suurille kuntajakoselvityk-
sille ja aivan erityisesti suurten kuntaliitosten yhdistymisen
valmisteluille ja toteutuksille.




Kuvio 2. Kuntaliitosten suuruus vuosina 2000-2013.
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kuntaliitosten Ikm kuntien Ikm:n vaheneminen

80 n=85 -80 n=-132

60 46 %

-60

40
20
0
2 34 5 2 34 5
Kuntamaéara liitoksessa Kuntamaéara liitoksessa
Kahden (2) kunnan yhdistymiset 60 (-60)  Kaksikuntaliitokset
Kolmen (3) kunnan yhdistymiset 15 (-30)  Pienet monikuntaliitokset
Neljan (4) kunnan yhdistymiset 5 (-15)
Viiden (5) kunnan yhdistymiset 2 (-8)  Suuret monikuntaliitokset
Kuuden (6) kunnan yhdistymiset 2 (-10)
Kymmenen (10) kunnan yhdistymiset 1(-9)
Yht. -132 kuntaa
- J
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3 Kunta

akolakien tarjoama

toimintakehikko

Jos kuntajakolainsadadantoa tarkastellaan vain kolmen tai
neljan vuoden ajanjaksoissa, lainsdadanto nayttaisi tarjoavan
kuntaliitosprosesseille hyvin staattisen kehikon. Kun tar-
kastelun aikajanne ulotetaan vuodesta 2000 vuoteen 2013
saakka, niin kuntajakolakien tarjoama kehikko nayttaytyy
monimuotoisempana ja silld voidaan tunnistaa olevan konk-
reettisia vaikutuksia kuntaliitosprosesseihin (kuvio 3).

Vuodet 2000-2013 voidaan jakaa neljaan jaksoon sen
mukaan, mihin seikkoihin kuntajakolainsaadannolla haluttiin
vaikuttaa. Ensimmainen jakso ulottuu vuodesta 2000 vuo-
teen 2006 eli kunta- ja palvelurakenneuudistukseen (=Paras)
saakka. Tuota jaksoa voidaan nimittaa yksittdisten pienten
kuntien kuntaliitoksiin kannustamisen kaudeksi.

Toiseksi jaksoksi voidaan erottaa kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen kolme ensimmaista vuotta, eli vuodet 2007-
2009. Valtion yhdistymisavustusten painopiste siirrettiin
Paras-uudistuksessa pienten kuntien liitosten tukemisesta
yli 20 000 asukkaan suuruisten kuntien muodostamiseen.
Tuota jaksoa voidaan nimittaa Paras-uudistuksen kuntalii-
toskaudeksi. Toki tuona aikana perustettiin myos yhteis-
toiminta-alueita, mutta toiminnan painopiste oli kuitenkin
kuntaliitosten selvittamisessa vuonna 2007, kuntaliitosten
valmistelussa vuonna 2008 ja kuntaliitosten toteuttamisessa
vuonna 2009.

Kuntajakolain kokonaisuudistus tehtiin vuonna 2009 ja se
tuli voimaan vuoden 2010 alusta. Uudistuksen muutokset
liittyivat ennen muuta kuntajakoselvitysten tekemisen seka
litosten valmistelun ja toteutuksen selkiyttamiseen. Kaksita-
soisesta paatoksentekomallista siirryttiin yksitasoiseen paa-
téksentekoon. Kuntien yhdistymissopimuksille maariteltiin
minimisisaltod ja sopimus astui voimaan heti siind vaiheessa,
kun valtuustot hyvaksyivat sen. Tama helpotti osaltaan
kuntien valisten luottamuksellisten suhteiden sailymista, kun
toimintasaannot olivat selkeat. Vuosien 2010-2013 valista
jaksoa voidaan kutsua kuntajakolain selkiyttamisen kaudek-
si.

Kataisen hallituksen kuntarakenneuudistus konkretisoitui
kuntarakennelain (478/2013) hyvaksymiseen kesalld 2013.
Suurimmat lakimuutokset liittyivat kuntien selvitysvelvolli-
suuden ja kuntajakoselvityksen minimisisallon sagtamiseen,
yhdistymissopimuksen sisaltévaatimusten tdydentamiseen,
yhdistymisavustusten uusiin maaraytymisperusteisiin, yhdis-
tymisavustusten kohdentamiseen, valtionosuusmenetysten
kompensoimiseen ja valtioneuvoston toimivallan lisagmi-
seen talouden kriisikuntien kuntaliitoksissa. Tata vuoden
2013 kesan ja vuoden 2015 lopun vélista jaksoa voidaan
kutsua kuntarakennelain mukaisen kuntauudistuksen kau-
deksi. Jakso voi kestaa pidempaankin, jos kevaan 2015 vaa-
lien jalkeinen hallitus jatkaa vuoden 2013 kuntarakennelain
mukaista uudistusta.



Kuvio 3. Kuntajakolakien toimintakehikko 2000-luvun kuntaliitoksille.

-~

12. | Valtioneuvostolla ei toimivaltaa pakottaa kuntaa liitokseen

| Toimivalta “talou- |

11. | Henkilostolle yleensa sopimuksiin 5 v:n suoja

| Henkilostolle lakiin kirjattu 5 vuoden irtisanomissuoja

10. | VOS-menetysten 5 v:n kompensaatio: 100/80/60/40/20 %

5 v:n tayskompensaatio: 5x100%

| V. 2015-19

9. | Yhdistymisavustuksen kohdgntamista ei ohjata

Kohdentamista

ohjataan

8. | Yhd.avustukset suht. suurimmat pienille liitoksille

| Yli 20 000 as. kunnille v. 2008-09

[As.maaran ja kunta
madran perusteella

velvollisuus

7. | Yhdistymissopimus voimaan valtioneuvoston paatoksen jalkeen | Voimaan heti valtuustojen paatoksista

6. | Yhdistymissopimuksella 5 vuoden maardaika | Yhdistymissopimuksella 3 vuoden maaraaika

5. | Yhd.sopimukselle ei erityisia vaatimuksia iLiitteeksi palv.rak.suunnitelm% 9 vaatimusta | 11 vaatimusta
4. | Yhdistymisselvitykselle ei erityisia vaatimuksia | 6 vaatimusta

3. | Yhdistymisselvityksen kaynnistaminen kuntien omassa harkinnassa Kunnila sefvitys-

2. | Kuntien yhteinen maaraja valttamaton

| Yhteinen maaraja ei aina valttamaton

-

. | Kaksitasoinen paatoksenteko (kuntataso ja ministerion “kenttakierros”) | Yksitasoinen paatoksenteko

|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|

Vuoden 1997 kuntajakolaki ja sen pohjalle
tehdyt korjaukset ja lisdykset vuosina 2001-05

Vuoden 2007 Vuoden 2009 Vuoden 2013

Paras-laki uusi kuntajakolaki

kuntarakennelaki

2000
Vvuosi

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | [2013 | 2014

2015

o Poikkeuksena investointi ja kehittamishankkeiden tuki (2003-2007)
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4 Kuntaliitosprosessin seitseman

tyOvaihetts

Kuntaliitosprosessi on pitkda, monen vuoden mittainen tyoru-
peama, jossa kaikilla sen tyovaiheilla on oma vaikutuksensa
lopputulokseen (kuvio 4). Jokainen prosessi on omanlai-
sensa ja siksi se on tyostettava paikallisten olosuhteiden
mukaisesti.

Onnistunut tunnusteluvaihe on valttamaton, jotta proses-

si voi edeta. Tunnusteluvaihe saattaa kestad muutamasta
viikosta jopa useisiin vuosiin, joskus jopa vuosikymmeniin.
Tunnusteluissa olisi I6ydettava kuntien valille yhteinen nake-
mys selvitystydn kdynnistamisen tarpeellisuudesta.

Esiselvityksen tekeminen on hyodyllista silloin, jos kynnys
varsinaisen kuntajakoselvityksen tekemiselle nayttaa olevan
liian korkea. Se voi olla tarpeen my®ds silloin, jos kuntien toi-
minnallinen suuntautuminen vaatii tdsmentamista oikeiden
kuntakumppaneiden I6ytamiseksi.

Varsinaisen kuntajakoselvityksen tekeminen on aina valt-
tamaton tyovaihe. Selvityksen sisalto ja laajuus vaihtelee
tapauskohtaisesti. Suurimmissa selvityksissa aikaa saat-

taa kulua lahes vuosi, pienimmissa voi riittad aivan hyvin
neljakin kuukautta. Kuntajakoselvitys tehdaan tavallisesti
kuntien omana hankkeena ja avustavan kuntajakoselvittdjan
toimesta. Ministerion erityisia selvityksia on alettu tehda
2000-luvulla. Ensimmainen niista oli Raahen ja Pattijoen
selvitys vuonna 2000. Vuoden 2013 kevaan ja kesan aikana
on kaynnistetty kaksi erityista selvitysta: Joensuun viiden
kunnan ja Jyvaskylan yhdeksan kunnan selvitykset.
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Paatoksentekovaihe vie kunnissa aikaa kahdesta neljaan
kuukauteen. Kuntajakoselvityksesta ja yhdistymissopimuk-
sesta tulee jarjestaa keskustelutilaisuuksia. Lisdksi kuntara-
kennelain mukaan kunnanhallituksen on varattava kuntalai-
sille tilaisuus tehda huomautuksia yhdistymisesityksesta 30
pdivan ajan.

Jos kuntien valtuustot hyvdksyvat kuntien yhdistymisen,
kaynnistetaan valittomasti kuntaliitoksen valmistelut.
Valmisteluihin jaa aikaa yleensa yli puoli vuotta, mutta
useimmiten alle puolitoista vuotta. Valmisteluvaihe on
osoittautunut hyvin haastavaksi ennen muuta siksi, etta sille
on tyypillistd valmisteltavien asioiden paljous ja sen vuoksi
kiireinen aikataulu.

Kuntaliitoksen toteutusvaiheen merkitysta on alettu ko-
rostaa viime vuosina, vaikka vanhastaan on jo tiedetty,
etta kuntaliitoksissakin toteutus ratkaisee. Kuntaliitoksen
toteuttamisen tavoitteet voi kohdistaa neljaan ajankohtaan
eli yhdistymisen kolmeen ensimmaiseen paivaan, kolmeen
ensimmaiseen kuukauteen, kolmeen ensimmaiseen vuo-
teen ja kolmeen ensimmaiseen valtuustokauteen.

Kuntaliitoksen hyvan valmistelun ja toteutuksen varmistami-
seksi on ryhdytty kayttdamaan apuna reaaliajassa tapahtuvaa
arviointia ja seurantaa. Arviointivaiheeseen palataan viela
erikseen tassa raportissa.



Kuvio 4. Kuntaliitosprosessin vaiheet.

4 )

7.
Arviointi-
vaihe

1. 2. 4. 5. 6.
Tunnustelu- | Esiselvitys- Paatoksen- Valmistelu- Toteutus-
vaihe vaihe tekovaihe vaihe Vaihe
(1 kk-10 v) (3-9 kk) (2-4 kk) (0,5-3,0 v) (3,0-12,0 v)

SELVITYSJAKSO
Esiselvitys ei ole aina tarpeellinen
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5 Kuntaliitosten keskinaiset erot

Kuntaliitoksista puhuttaessa ei taysin tunnisteta sitd, kuinka
erilaisia kuntaliitokset ovat keskenaan (kuvio 5). Jo kun-
taliitoksen tarkoitusperat voivat vaihdella merkittavasti.
Liittyvalle kunnalle kuntaliitos saattaa merkitd pakonomaista
ratkaisua pitkdan vaivanneisiin talousvaikeuksiin, kun taas
vastaanottavalle kunnalle se voi merkita 1dhinna lojaalisuu-
den osoittamista ahdinkoon joutuneelle naapurille. Joskus
taas se saattaa merkita vastaanottavalle kunnalle kym-
menid vuosia kestaneen kiistelyn “voittamista” ja yhdeksi
kunnaksi sulautumista.

Kuntaliitoksessa voi olla kyse pienimmilladn kahden pien-
kunnan yhdistymisestad ja suurimmillaan maakuntakeskuk-
sen ympaérille rakentuneen kaupunkiseudun yhdistymisesta
yhdeksi kunnaksi. Kuntien yhdistymiset voivat toteutua
myos ajallisena ketjuna, jolloin yhdella kertaa liittyvien kun-
tien maara on vain kaksi tai korkeintaan kolme, mutta liitok-
sia tehdaan saman kunnan toimesta useampia. Esimerkiksi
Kuopio on toteuttanut 2000-luvulla jo kolme kuntaliitosta ja
neljds — Kuopion ja Maaningan kuntaliitos - toteutuu vuonna
2015.

Kuntaliitoksen toteuttamistavoissa on erilaisia mahdollisuuk-
sia. Tavallisesti suurin kunta jaa olemaan ja muut kunnat
yhdistyvat siihen. My0s sellainen kdytanto on yleinen, etta
kaikki kunnat lakkaavat ja perustetaan kokonaan uusi kunta.
Kuntaliitos voidaan toteuttaa mekaanisena rutiiniliitoksena
tai strategisena kehittavana yhdistymisend. Rutiiniliitoksessa
pienempi kunta liitetdan suurempaan kuntaan siten, ettd
pieni kunta sulautetaan osaksi suuremman kunnan hallintoa
ja toimintaa. Sen sijaan strategisessa yhdistymisessa pyri-
taan uutta kuntakokonaisuutta kehittamaan siten, etta se
olisi enemman kuin vain osiensa mekaaninen summa.

Kuntaliitoksen toteutuksella on usein ratkaiseva merkitys
sille, miten kunta kehittyy liitoksen jalkeen. Kuntien yhdis-
tymisen tavoitteilla on luonnollisesti konkreettinen kytkenta
litoksen toteutukseen. Jo tavoitteista néhdaan, tavoitellaan-
ko suuria muutoksia vai onko tarkoitus alun perinkin vain
sulauttaa pienempi kunta suurempaan. Yhdistymisen tavoit-
teet on voitu asettaa korkealle, mutta se ei viela varmista
kunnianhimoista toteutusta. Kuntaliitoksen toteutusvaihe
vaatii yleensa enemman ty6td ja osaamista kuin mihin on
ennalta varauduttu.




Kuvio 5. Kuntaliitosten valisten erojen tarkastelu.

4 )

Kuntaliitosten
tarkoitusperat
vaihtelevat

Kuntaliitosten Kuntaliitosten valiset Yhdistyvien
synnyttamat erot ovat suurempia kuntien koko

muutokset kuin mita yleisesti ja lukumaara
vaihtelevat ajatellaan vaihtelevat

Kuntaliitosten
toteuttamistavat
vaihtelevat
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6 Kuntaliitoksen valmistelu ja
toteutus korostuvat

Kuntaliitoksen valmistelulla ja toteutuksella on merkitta-

va vaikutus siihen, miten uusi kunta alkaa toimia liitoksen
jalkeen ja mita yhdistymisen hyotyja saadaan aikaan ja mita
yhdistymisen haittoja pystytaan eliminoimaan. Kuntaliitok-
set mielletadn operaatioiksi, joista seuraa monia automaat-
tisia hyotyvaikutuksia ja my6s monia automaattisia hait-
tavaikutuksia. Tutkimustulokset ja kdytannon kokemukset
antavat kuitenkin ndyttoda siitd, ettd kuntaliitosten auto-
maattiset vaikutukset ovat pienempia kuin mita yleisesti
oletetaan (kuvio 6). Havaintoa tukee osaltaan kuntaliitosten
erilaisuus, jonka vuoksi niiden yhteiset automaattivai-
kutuksetkaan eivat voi olla kovin merkittavia. Vaittamat
kuntaliitosten suurista automaattivaikutuksista ovat kuiten-
kin ymmarrettavig, koska kuntaliitokset herattavat usein
voimakkaita tunteita. Kuntaliitoksen kannattajilla on yleensa
taipumus ylikorostaa kuntaliitoksen automaattisia hyoty-
vaikutuksia ja kuntaliitoksen vastustajilla on vastaavasti
taipumus ylikorostaa kuntaliitoksen automaattisia haittavai-
kutuksia.

Kun kuntaliitoksen toteutusta valmistellaan, joskus ensim-
maista kertaa kunnan historiassa, vastaan saattaa tulla
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yllattavia haasteita ja ongelmia. Ongelmakohdat ovat usein
sellaisia, joita ei viela selvitysvaiheessa ole osattu ennakoi-
da. Valmistelun haasteeksi saattaa muodostua esimerkiksi
yhteisesti hyvaksyttyjen tavoitteiden yhteensovittamisen
ristiriidat. Kuntaliitoksen valmistelussa ja toteutuksessa koh-
dataan tilanteita, joissa voidaan joutua tekemaan sellaisia
valintoja, jotka heikentavat kuntaliitososapuolien keskinaista
luottamusta.

Kuntaliitoksen valmistelu ja toteutus on muutoksen teki-
joille yleensa kiireinen ja raskas tyoprosessi. Sen vuoksi on
inhimillista, ettd ote voi alkaa matkan varrella herpaantua
ja toteutuksen taso laskea. On tarkeda, etta kuntaliitoksen
valmistelu ja toteutus resursoidaan niin hyvin, etta liitoksen
tarjoamat mahdollisuudet kyetaan kayttamaan oikea-aikai-
sesti hyvaksi.

Kuntaliitoksen toteutuksen kestoajalla on vaikutusta siihen,
millaisia kokonaistuloksia liitoksen avulla voidaan saada
aikaan. Kuntaliitoksen toteutusvaihe tulee nahda pidempa-
na tyérupeamana kuin vain yhdistymissopimuksen kolmen
vuoden jaksona. Jos strategisen kuntaliitoksen toteutuksen
aikajanne kyetaan ulottamaan kolmen valtuustokauden paa-
han, kohennettaisiin oleellisesti kuntaliitoksen mahdollisuuk-
sia saavuttaa asetetut tavoitteet.



Kuvio 6. Kuntaliitosten valmistelun ja toteutuksen vaikutuksia.

4 )

Kuntaliitoksen
automaattiset
vaikutukset nayttavat
olevan odotettua
pienemmat

Toteutuksen . .
kestolla on Valmistelun ja valmisteluvaiheessa

vaikutusta siihen, toteutuksen alkaa konkretisoitua

millaisia kokonais- vaikutukset millaisia kaytannon

tuloksia . .
" . vaikeuksia toteutuksessa
kuntaliitoksella kuntaliitoksen tulee vastaan

on mahdollista tuloksiin
saavuttaa

Toteutusvaiheessa
on vaarana, etta ote
herpaantuu eika liitoksen
tarjoamia mahdollisuuksia
pystyta hyodyntamaan
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/7 Kuntaliitosten tulosten
Mittaamishaasteita

Kuntaliitosten tulosten mittaamiseen liittyy joukko sellaisia
haasteita, jotka vaikeuttavat luotettavien johtopaatdsten
tekemista - myos tutkimuksen keinoin. Tulosten arvioiminen
ei ole helppoa muun muassa sen vuoksi, ettd monet seikat
kuntaliitoksessa ovat sidoksissa aikaan, paikkaan ja muutok-
sen suuruuteen (kuvio 8).

Kuntaliitoksen ajankohta vaikuttaa tuloksiin. Kuntaliitokset
ovat olleet tavoitteiltaan ja toteutuksiltaan erilaisia eri vuo-
sikymmenilla. Kuntien toimintaymparistdssa on tapahtunut
monia muutoksia ja toiminnan suunta on kehittynyt viime
vuosina entista strategisempaan suuntaan. Myos silla on
merkitysta, millaiset taloudelliset suhdanteet ovat vallinneet
kuntaliitoksen toteutusajankohtana.

Kuntaliitokset ovat tuottaneet hyvin erikokoisia muutoksia.
Kuntaliitoksessa voi olla eri maara kuntia, mika vaikuttaa
muutoksen suuruuteen. Kuntien lukumaaran ohella mer-
kittavia tekijéita muutosten suuruutta arvioitaessa ovat
esimerkiksi kuntien pinta-alat ja asukasluvut. Naiden lisaksi
vaihtelevuutta lisdavat muut muutokset, kuten johtamisjar-
jestelman tai palveluprosessien uudistaminen.

Kuntaliitoksen yhteydessa puhutaan niin sanotusta kehit-

tamispotentiaalista, jolla tarkoitetaan liitoksen tarjoamia
kehittamismahdollisuuksia. Kehittamispotentiaalin maara
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ei ole suinkaan vakio, vaan se vaihtelee tapauskohtaisesti.
Esimerkiksi reikaleipaliitoksissa on nahty olevan tavallista
enemman kehittamispotentiaalia. Haastavampaa kehit-
tamispotentiaalin 16ytaminen ja kdyttdminen on pitkien
etaisyyksien kunnissa.

Kuntaliitoksen toteuttamistavalla on suuri merkitys siihen,
millaisia tuloksia liitoksella on mahdollista saada aikaan.
Aikaisemmin on ajateltu, ettd kuntaliitos tuottaa tietyn maa-
ran hyotyja ja haittoja. Naihin tekijoéihin vaikuttaa kuitenkin
merkittavasti se, milla tavalla liitos on toteutettu.

Kuntien yhdistymisen tuloksia voidaan tarkastella eri aikoi-
na. Osa kuntaliitoksen vaikutuksista voidaan havaita melko
pian, ensimmaisen ja toisen vuoden aikana liitoksen jalkeen.
Erityisesti kuntaliitoksen haitat nakyvat kuntaliitoksen alussa.
Monet kuntaliitosten tuottamat hyddyt ovat nahtavissa
vasta vuosien kuluttua liitoksesta. Kuntaliitosten hyotyja ja
haittoja tulisikin tutkia eri ajankohtina.

Erittain oleellinen ja haastava tehtava on erottaa kuntaliitok-
sen vaikutukset ja muiden tekijoiden vaikutukset toisistaan.
Kuntaliitoksen jalkeen on tavattoman vaikea arvioida sita,
miten asiat olisivat kehittyneet siind tapauksessa, jos tuota
liitosta ei olisikaan toteutettu.
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Kuvio 7. Kuntaliitoksen vaikutusten arvioimisen haasteita.
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8 Reaaliaikaiset arvioinnit avuksi

Reaaliaikainen arviointi kuntaliitosprosessissa merkitsee jat-
kuvaa kuntaliitoksen valmistelun ja toteutuksen havainnoin-
tia ja seurantaa. Se on hyva apuvadline siksi, ettd sen avulla
on mahdollista saada yksittaisen kuntaliitoksen valmisteluun
ja toteutukseen liittyvaa hyodyllista tietoa. Nain ollen reaali-
aikaiset arvioinnit taydentavat oivallisella tavalla kuntaliitos-
tutkimuksista saatua yleisempaa tietoa (kuvio 7).

Reaaliaikaisten arviointien avulla on mahdollista seurata
konkreettisen tekemisen lisaksi my®s kuntaliitoksen valmis-
telu- ja toteutusilmapiirissa tapahtuvia muutoksia. llmapii-
ritekijoilla on usein hyvin keskeinen vaikutus siihen, kuinka
sujuvasti valmistelu- ja toteutusprosessi etenee.

Uuden kunnan valmistelulle on tyypillista kova kiire. Reaali-
aikainen arviointi auttaa omalta osaltaan toiminnan ajoit-
tamisessa siten, ettd kyetaan paremmin tekemaan oikeita
asioita oikeaan aikaan. Nain pystytdan myo6s paremmin
seuraamaan sitd, miten aikataulusuunnitelma pitaa ja miten
sita taytyy tarkentaa.

Reaaliaikaiset arvioinnit olisi hyva teettaa ulkopuolisten
asiantuntijoiden toimesta, jolloin varmistetaan arvioitsijoiden
riippumattomuus. Talldin my6s nama ulkopuoliset arvioitsijat
tuovat omaa asiantuntemustaan kuntaliitoksen valmistelun
ja toteutuksen kayttoon.

Reaaliaikaiset arvioinnit kannustavat kuntavaked panos-
tamaan kuntaliitoksen laadukkaaseen ja pitkajanteiseen
toteutukseen. Toisin sanoen valmistelun ja toteutuksen
“rima” ei ala laskea niin helposti silloin, kun reaaliaikainen
arviointi konkretisoi maaraajoin, milla tasolla valmistelussa
ja toteutuksessa ollaan etenemassa.

Reaaliaikaiset arvioinnit tuottavat hyddyllistd dokumentoitua
tietoa kuntaliitosten valmistelusta ja toteutuksesta mui-

den asiasta kiinnostuneiden kayttoon. Arviointimenettelyn
yleistymisen myota tietamys kuntaliitosten valmistelusta ja
toteuttamisesta tulisi varmuudella liséantymaan. Esimerkiksi
vuoden 2013 alusta toteutettua Oulun seudun viiden kunnan
kuntaliitosta on arvioitu ulkopuolisten asiantuntijoiden toi-
mesta valmisteluvaiheen alusta saakka - noin puolen vuo-
den vélein - ja arvioinnit jatkuvat myos toteutusvaiheessa.
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Kuvio 8. Perusteluja reaaliaikaisten arviointien kaytolle.

4 A
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9 Kuntaliitosprosessien
kehittamiskohteita

Toteutuneita 2000-luvun kuntaliitosprosesseja on hyodyllista
tarkastella myos kehittamisen nakékulmasta (kuvio 9). En-
simmaiseksi selkeaksi kehittamiskohteeksi voidaan nimeta
tiedonhankinnan tehostaminen. Erityisesti kuntaliitosten sel-
vitysvaiheessa tarvitaan paljon tietoa monista muuttujista,
muun mMuassa toimintaympariston muutosten ennakointeja.
Taman tyovaiheen helpottamiseksi ja tiedon lisaamiseksi
olisi hyodyllista ottaa kayttoéon valtakunnallinen tietopank-
ki. Tietoa on saatavilla, mutta sita on etsittdva useista eri
Iahteista. Tietojen kokoaminen tietopankkiin helpottaisi
erityisesti kuntajakoselvittajien tyota.

Toiseksi kehittamiskohteeksi voidaan kirjata tutkimuksel-
listen aukkopaikkojen tayttaminen. Talla hetkella on viela
monia sellaisia tutkimusaiheita, joista puuttuu tarpeellista
tutkimuksellista tietoa. Esimerkiksi tallainen teema on kun-
taliitoksen ja elinkeinoelaman valiset kytkennat. Tama aihe
korostuu usein kuntajakoselvityksissd, mutta kuntaliitostutki-
muksissa tahan aihepiiriin ei ole juurikaan paneuduttu.

Kolmantena kehittamiskohteena on reaaliaikaisen arvioinnin
tyovalineiden kehittaminen. Reaaliaikaisesta kuntaliitos-

ten valmistelun ja toteutuksen arvioinnista on saatu viime
aikoina niin lupaavia kokemuksia, etta sen kehittdmiseen
kannattaa panostaa aivan erityisesti. Koska kuntafuusiot
ovat keskenaan hyvin erilaisia, tulisi reaaliaikaisen arvioinnin
tyovalineita kehittda nimenomaisesti erityyppisia kuntalii-
toksia varten.
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Neljanneksi kehittamiskohteeksi voidaan tunnistaa hyvien
kaytantdjen levittaminen. Hyvien kadytantojen kehittaminen
ja levittaminen kuntien keskuudessa on jo kdytossa, mutta
sita tulisi entisestdan tehostaa. Koska yksittaisella kuntalii-
toksella on aina vahva kytkenta paikkaan, aikaan ja muu-
toksen luonteeseen ja suuruuteen, niin mistaan suorasta
kopioinnista siina ei yleensa voi olla kyse. Hyvien kaytanto-
jen rinnalla on hyddyllista tunnistaa entista tarkemmin myds
heikot kdytannot, jotta niitd osattaisiin valttaa nykyista
paremmin.

Jokaiseen neljaan kehittamiskohteeseen tulisi panostaa
vuoden 2014 aikana. Tydnjaon kannalta on hyvg, etta val-
tionvarainministerio jatkaa kuntarakennemuutosten tieto-
pankin sisallon kehittamista. Yliopistoille, korkeakouluille ja
tutkimuslaitoksille sopii parhaiten kuntaliitoksiin liittyvien
tutkimuksellisten aukkopaikkojen tayttaminen ja vastaavasti
Suomen Kuntaliitolle sopii jatkossakin kuntaliitosprosessei-
hin liittyvien kiinnostavien, lupaavien ja hyvien kaytantojen
levittdminen sekd heikoista kaytannoista varoittaminen.
Kuntaliiton rooliin voisi luontevasti sopia myos osallistumi-
nen reaaliaikaisen arviointityokalun kehittdmiseen yhdes-
sa kuntien ja muiden asiasta kiinnostuneiden toimijoiden
kanssa.



Kuvio 9. Kuntaliitosprosessien kehittamiskohteita.

4 )
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