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Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksesta sekä laeiksi kuntajakolain muut-
tamisesta ja  varainsiirtoverolain muuttamisesta 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ 

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki 
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta sekä 
muutettavaksi kuntajakolakia ja varainsiirto-
verolakia. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-
nettavassa laissa, jäljempänä myös puitelaki, 
säädettäisiin suuntaviivat ja puitteet kunta- ja 
palvelurakenneuudistukselle. Lain perusteel-
la käynnistettäisiin uudistuksen käytännön 
toteuttamisen edellyttämä lainsäädännöllinen 
ja hallinnollinen uudistustyö. Tämä työ on 
tarkoitus toteuttaa vuoden 2009 loppuun 
mennessä. 

Puitelailla vahvistettaisiin kunta- ja palve-
lurakennetta kunnallisen kansanvallan lähtö-
kohdista kunta- ja palvelurakennetta, kehitet-
täisiin palvelujen tuotantotapoja ja organi-
sointia, uudistettaisiin kuntien rahoitus- ja 
valtionosuusjärjestelmiä sekä tarkistettaisiin 
kuntien ja valtion välistä tehtäväjakoa. Tar-
koituksena on parantaa tuottavuutta ja hillitä 
kuntien menojen kasvua sekä luoda edelly-
tyksiä kuntien järjestämien palveluiden ohja-
uksen kehittämiselle. 

Esityksen mukaan kuntarakennetta vahvis-
tetaan yhdistämällä kuntia ja liittämällä osia 
kunnista toisiin kuntiin. Palvelurakenteita 
vahvistetaan kokoamalla kuntaa laajempaa 
väestöpohjaa edellyttäviä palveluja ja lisää-
mällä kuntien yhteistoimintaa. Tavoitteena 
on varmistaa koko maassa laadukkaat ja kan-
salaisten saatavilla olevat palvelut. Palvelu-
rakenteen on oltava kattava ja taloudellinen 
ja sen on mahdollistettava voimavarojen te-
hokas käyttö. 

Esityksen mukaan kuntien yhteistoimin-
nan vahvistamiseksi kunnat voivat perustaa 

yhteistoiminta-alueita, jotka muodostuisi-
vat toiminnallisesta kokonaisuudesta. Kun-
nassa tai yhteistoiminta-alueella, joka huo-
lehtii perusterveydenhuollosta ja siihen 
kiinteästi liittyvistä sosiaalitoimen tehtävis-
tä, olisi oltava vähintään noin 20 000 asu-
kasta. Kunnan tai yhteistoiminta-alueen, 
jolla on ammatillisesta koulutuksesta anne-
tun lain mukainen ammatillisen peruskou-
lutuksen järjestämislupa, asukasmäärän oli-
si oltava vähintään noin 50 000. Kuntien 
tulisi ryhtyä toimenpiteisiin mainittujen 
väestöpohjavaatimusten toteuttamiseksi te-
kemällä kuntaliitoksia ja perustamalla kun-
tien yhteistoiminta-alueita. 

Laajaa väestöpohjaa edellyttävien palvelu-
jen turvaamiseksi maa jaettaisiin erikoissai-
raanhoitolaissa tarkoitettuihin kuntayhtymiin, 
joiden tulisi kunnan osoittamassa laajuudessa 
vastata erikoissairaanhoitolaissa ja kehitys-
vammaisten erityishuollosta annetussa laissa 
säädetyistä tehtävistä. 

Toiminnan tuottavuutta ehdotetaan paran-
nettavaksi myös tehostamalla kuntien toimin-
taa palvelujen järjestämisessä ja tuottamises-
sa sekä vahvistamalla pääkaupunkiseudun ja 
muiden yhdyskuntarakenteellisesti ongelmal-
listen kaupunkiseutujen toimintaedellytyksiä. 
Espoon, Helsingin, Kauniaisten ja Vantaan 
kaupunkien tulisi laatia suunnitelma siitä, mi-
ten maankäytön, asumisen ja liikenteen yh-
teensovittamista sekä palvelujen käyttöä kun-
tarajat ylittäen parannetaan seudulla. Maa-
kuntakeskuskaupunkien tulisi laatia vastaava 
suunnitelma yhdessä niihin rajoittuvien ja 
niihin yhdyskuntarakenteellisesti kiinteästi 
kuuluvien kuntien kanssa. 
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Puitelaissa ehdotetaan säädettäväksi menet-
telystä, jossa valtio ja kunta yhdessä selvittä-
vät kunnan talouden tunnuslukujen perusteel-
la erityisen vaikeassa taloudellisessa asemas-
sa olevan kunnan mahdollisuudet turvata 
asukkailleen lainsäädännön edellyttämät pal-
velut sekä valtion ja kunnan velvollisuudesta 
ryhtyä selvityksen perusteella toimenpiteisiin 
palveluiden edellytysten turvaamiseksi. 

Kuntien tehtäviä ja niiden rahoitusta käsit-
televä peruspalveluohjelma on tarkoitus va-
kinaistaa osaksi lakiin perustuvaa valtion ja 
kuntien neuvottelumenettelyä. Kuntien rahoi-
tus- ja valtionosuusjärjestelmää on tarkoitus 
uudistaa. Uudistuksessa päätettäisiin kuntien 
verotulopohjan vahvistamisesta siirtämällä 
verovähennyksiä valtion rasitukseksi sekä 
poistettaisiin kuntien rahoitusjärjestelmään 
liittyvät kuntien yhdistymisen ja yhteistyön 
esteet. Tavoitteena on myös hallinnonalakoh-
taisten valtionosuuksien yhdistäminen. 

Esityksessä ehdotetaan eräiden tehtävien 
järjestämis- tai rahoitusvastuun siirtämistä 
kunnilta valtiolle. Tällaisia tehtäviä olisivat 
kuluttajaneuvonta, elatustuki, holhoustoimen 
edunvalvonta, ulkomailla asuvien terveyden-
huolto, lasten seksuaaliseen hyväksikäyttöön 
liittyvät selvitykset ja oikeuspsykiatriset sel-
vitykset. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tar-
koittamat uudelleenjärjestelyt ehdotetaan 
toteutettavaksi ja sen edellyttämät suunni-
telmat laadittavaksi yhteistoiminnassa kun-
tien henkilöstön edustajien kanssa. Uudel-
leenjärjestelyt, jotka johtavat henkilöstön 
työnantajan vaihtumiseen, katsottaisiin 
liikkeenluovutukseksi. Kunnan, yhteistoi-
minta-alueen ja laajaa väestöpohjaa edel-
lyttävistä palveluista vastaavan kuntayhty-
män muodostamisen johdosta työnantajalla 
ei olisi pääsääntöisesti oikeutta irtisanoa 
palvelussuhdetta taloudellisilla tai tuotan-
nollisilla irtisanomisperusteilla. Tämä kiel-
to on voimassa viisi vuotta kuntajaon muu-
toksissa kuntajaon muutoksen voimaantu-
losta ja muissa henkilöstön siirtymisestä 
uuden työnantajan palvelukseen.  

Lisäksi puitelaissa säädettäisiin yhteispal-
velun sekä valtion ja kuntien yhteisestä tieto-
järjestelmien kehittämistyöstä. Valtioneuvos-
ton tulisi vuoden 2009 aikana antaa eduskun-
nalle selonteko kunta- ja palvelurakenneuu-

distuksen toteutuksesta ja uudistukselle sää-
dettyjen tavoitteiden toteutumisesta. 

Kuntajakolakiin ehdotetaan lisättäväksi 
kuntajaon kehittämisen yhdeksi lähtökohdak-
si vaatimus kunnan muodostumisesta työssä-
käyntialueesta tai muusta sellaisesta toimin-
nallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudel-
liset ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat 
edellytykset vastata palveluiden järjestämi-
sestä ja rahoituksesta. 

Valtioneuvoston harkintavaltaa ehdotetaan 
lisättäväksi kuntajaon muutoksia koskevissa 
päätöksissä. Valtioneuvosto ei nykyisestä 
poiketen olisi pääsääntöisesti velvollinen hy-
väksymään kuntajaon muutosta, vaikka muu-
toksen kohteena olevat kunnat olisivat teh-
neet muutoksesta yhtäpitävät päätökset. Kun-
tajaon muutoksen kohteena olevien kuntien 
välisen hallinnon ja palveluiden järjestämis-
sopimuksen voimassaoloaika lyhenisi viides-
tä kolmeen vuoteen. 

Kuntajakolain säännökset kuntajaon muu-
tosten yhteydessä myönnettävistä yhdisty-
misavustuksista ehdotetaan uudistettavaksi 
kokonaan. Yhdistymisavustuksia myönnet-
täisiin kuntaliitoksiin, jotka toteutetaan vuo-
sien 2008–2013 alusta. Vuosien 2008 ja 2009 
alusta toteutettavissa kuntaliitoksissa avustus 
maksettaisiin 1,8 -kertaisena ja vuosien 2010 
ja 2011 alusta 1,4 -kertaisena vuosiin 2012 ja 
2013 verrattuna. Yhdistymisavustusten ra-
kenne ja mitoitus määriteltäisiin siten, että 
avustukset kannustavat useita kuntia liitty-
mään väestömäärältään merkittävästi nykyis-
tä suuremmiksi kunniksi. Yhdistymisavus-
tuksia porrastettaisiin yhdistyvän uuden kun-
nan kokonaisasukasmäärän, muiden kuin 
suurimman kunnan asukasmäärän ja kuntalii-
toksessa mukana olevien kuntien lukumäärän 
perusteella. Erityisen vaikeassa taloudellises-
sa asemassa olevan kunnan osalta maksettai-
siin korotettua yhdistymisavustusta vuosien 
2008 ja 2009 alusta toteutettavissa kuntalii-
toksissa. Yhdistymisavustusta maksettaisiin 
nykyisen viiden vuoden sijasta kolmen vuo-
den ajalta. 

Kuntaliitoksessa mahdollisesti realisoituvat 
valtionosuuksien menetykset ehdotetaan 
kompensoitavaksi täysimääräisesti viiden 
vuoden ajalta. Kuntajaon muutosten yhtey-
dessä maksettavasta investointi- ja kehittä-
mishankkeiden tuesta luovuttaisiin. 
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Varainsiirtoverolakia ehdotetaan muutetta-
vaksi siten, että varainsiirtoveroa ei olisi 
eräin edellytyksin suoritettava kunnan, kun-
tayhtymän tai niiden omistaman kiinteistön 
omistamista ja hallintaa harjoittavan osake-
yhtiön luovuttaessa kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen toimeenpanosuunnitelman to-
teuttamiseksi palvelutuotannossa käytettävän 
kiinteistön tai huoneisto-osakkeita kunnan tai 
kuntayhtymän omistamalle osakeyhtiölle sen 
osakkeita vastaan. Veroa ei myöskään olisi 
suoritettava, kun kunta, kuntayhtymä tai muu 
ammattikorkeakoululain tai ammatillisesta 

koulutuksesta annettujen lakien mukaista 
toimintaa harjoittava luovuttaa siinä käytetyn 
kiinteistön tai kiinteistöosakeyhtiön osakkei-
ta samaa toimintaa harjoittavalle yhteisölle 
tai säätiölle. 

Lait ehdotetaan tuleviksi voimaan vuoden 
2007 alusta. Kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta annettavaksi ehdotettu laki olisi 
määräaikainen ja se olisi voimassa vuoden 
2012 loppuun. Kuntajakolain muuttamisesta 
annettavaksi ehdotettua lakia sovellettaisiin 
vuoden 2008 alusta ja sen jälkeen voimaan 
tuleviin kuntajaon muutoksiin. 

————— 
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YLEISPERUSTELUT 

1.  Johdanto 

Kuntien toimintaympäristö muuttuu lähi-
vuosikymmeninä voimakkaasti väestön van-
henemisen, palvelukysynnän kasvun, sisäisen 
muuttoliikkeen, henkilöstön eläkkeelle siir-
tymisen, työvoiman niukkuuden ja julkisen 
talouden paineiden vuoksi. 

Väestön vanhenemisen vuoksi palvelutar-
peet kasvavat erityisesti sosiaali- ja tervey-
denhuollossa. Vastaavasti lasten määrä ja 
oppilasikäluokkien koko alenee. Palveluiden 
käyttäjien koulutustason ja varallisuuden 
kasvaessa palveluihin kohdistuvat vaatimuk-
set kasvavat. Palveluiden monimuotoiset ja 
tehostuvat tuotantotavat ja – mallit, joissa 
apuna käytetään myös yksityisen ja kolman-
nen sektorin tarjoamia palveluita ja malleja, 
edellyttävät uutta osaamista. 

Maan sisäisen muuttoliikkeen vuoksi yh-
dyskuntarakenne tiivistyy ja väestön kasvu 
keskittyy ensisijaisesti kasvukeskuksiin. 
Kuntien erot sekä taloudessa että huoltosuh-
teessa kasvavat. Väestörakenne pysyy tasa-
painoisena vain niillä alueilla, joissa asukas-
luku kasvaa. Muuttoliike, työssäkäyntiliiken-
ne ja tarve kuntien välisen yhteistoiminnan 
tehostamiselle vähentävät kuntarajojen mer-
kitystä. Väestön vanhenemisesta aiheutuva 
ikärakenteen muutos heijastuu myös työvoi-
man saatavuuteen. Kilpailu osaavasta työ-
voimasta kiristyy suurten ikäluokkien siirty-
essä eläkkeelle. Työvoiman niukkuus heiken-
tää palvelujen saatavuutta rahoitusongelmien 
lisäksi. 

Kuntien toimintaympäristön muutokset 
edellyttävät kunta- ja palvelurakenteen muut-
tamista. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen 
tarkoituksena on, että kuntien vastuulla ole-
vien palvelujen saatavuus ja laatu turvataan 
myös tulevaisuudessa. Palvelujen turvaami-
seen on ryhdyttävä välittömästi, jotta palve-
lujen uudelleenjärjestelylle jää riittävästi ai-
kaa. 

 
 
 
 

2.  Nykyti la  

2.1. Kuntia koskeva lainsäädäntö 

Perustuslaki ja kunnallinen itsehallinto 

Kunnallisen itsehallinnon perusteista sää-
detään perustuslain 121 §:ssä. Perustuslain 
121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, 
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon ylei-
sistä perusteista ja kunnalle annettavista teh-
tävistä säädetään lailla. Kunnilla on verotus-
oikeus. 

Perustuslain 121 §:n 1 momentti on kun-
nallisen itsehallinnon perussäännös. Kuntien 
hallinnon on perustuttava kunnan asukkaiden 
itsehallintoon. Kuntien hallinnolle on siten 
asetettu kansanvaltaisuusvaatimus. 

Itsehallinnon keskeisiä ominaispiirteitä 
täsmennetään perustuslain 121 §:n 2 ja 3 
momentissa. Pykälän 2 momentti edellyt-
tää, että kuntien hallinnon yleisistä perus-
teista ja kunnille annettavista tehtävistä 
säädetään lailla. Kuntien hallinnon yleisillä 
perusteilla tarkoitetaan muun muassa kun-
nan ylimmän päätösvallan käyttöä, kunnan 
muun hallinnon järjestämisen perusteita ja 
kunnan asukkaiden keskeisiä osallistumis-
oikeuksia. Itsehallinnon periaatteen mukai-
sesti lailla on turvattava kunnan päätöksen-
tekojärjestelmän kansanvaltaisuus, mikä si-
sältää ennen muuta kunnan asukkaiden oi-
keuden valitsemiinsa hallintoelimiin sekä 
sen, että päätösvalta kunnissa kuuluu asuk-
kaiden valitsemille toimielimille (Hallituk-
sen esitys Eduskunnalle perustuslaiksi (HE 
1/1998 vp). Lailla säätämisen vaatimus 
ulottuu mainitun säännöksen nojalla myös 
kunnille annettaviin tehtäviin. Kunnan it-
sehallinnon periaatteisiin kuuluu, että kun-
nan tulee voida itse päättää tehtävistä, joita 
se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavak-
seen, ja ettei kunnalle voida antaa tehtäviä 
lakia alemmanasteisilla säädöksillä (HE 
1/1998 vp, s. 176). 

Perustuslain 121 §:n 3 momentissa vahvis-
tetaan kunnille verotusoikeus ja edellytetään, 
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että verovelvollisuuden ja veron määräytymi-
sen perusteista sekä verovelvollisen oikeus-
turvasta säädetään lailla. Perustuslain 121 §:n 
3 momentissa asetetaan kunnallista veroa 
koskevalle lainsäädännölle samantapaiset si-
sällölliset vaatimukset kuin valtion verolain-
säädännölle perustuslain 81 §:ssä. Kunnalli-
sen itsehallinnon peruslähtökohtien mukai-
sesti lailla on kuitenkin säädettävä veron 
määräytymisen perusteista eikä veron suu-
ruuden perusteista kuten perustuslain 81 § 
edellyttää valtion veron osalta. 

Kunnallisen itsehallinnon lisäksi perustus-
lakiin sisältyy myös mahdollisuus järjestää 
kuntia suurempia hallintoalueita itsehallin-
non periaatteiden mukaisesti. Perustuslain 
121 §:n 4 momentti edellyttää, että itsehal-
linnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla 
säädetään lailla. Säännöksen perusteluissa 
viitataan maakuntien itsehallintoon (HE 
1/1998 vp, s. 176). 

Kunnallisella itsehallinnolla on liittymä-
kohtia perustuslakiin myös muilta osin. Kun-
nilla on merkittävä vastuu väestön perus- ja 
ihmisoikeuksien turvaamisessa. Perustuslain 
6 §:n yhdenvertaisuusvaatimus koskee kaik-
kia lain soveltajia, myös kuntia. Perustusla-
kien perusoikeussäännösten muuttamisesta 
annetun hallituksen esityksen (HE 309/1993 
vp) mukaan säännökseen sisältyy mielivallan 
kielto ja vaatimus samanlaisesta kohtelusta 
samanlaisissa tapauksissa. Perustuslain 
22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava 
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutu-
minen. Useat perusoikeussäännökset kohdis-
tuvat julkiseen valtaan kokonaisuudessaan. 
Siten ne sitovat paitsi valtiota myös kuntia ja 
muita itsehallintoyhdyskuntia. Varsinainen 
tehtävien jako esimerkiksi valtion ja kuntien 
välillä ei kuitenkaan määräydy suoraan pe-
rusoikeussäännöstön nojalla, vaan kunkin oi-
keuden osalta kysymys tehtävien ja kustan-
nusten jaosta ratkaistaan muussa oikeuden 
toteuttamista konkreettisemmin koskevassa 
lainsäädännössä. Tältä osin on otettava huo-
mioon kunnallisen itsehallinnon perustus-
lainsuoja. (HE 309/1993 vp, yleisperustelut, 
kohta 4.3). 

Perustuslain 122 §:ssä säädetään hallinnol-
lisissa jaotuksissa noudatettavista periaatteis-
ta ja kuntajaon perusteista. Pykälän 1 mo-
mentin mukaan hallintoa järjestettäessä tulee 

pyrkiä yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa 
turvataan suomen- ja ruotsinkielisen väestön 
mahdollisuudet saada palveluja omalla kie-
lellään samanlaisten perusteiden mukaan. 
Pyrkimyksellä yhteensopiviin aluejaotuksiin 
tarkoitetaan perustuslakiuudistuksen peruste-
lujen mukaan vaatimusta välttää monia eri-
laisia aluejaotuksia valtion alue- ja paikal-
lishallintoa järjestettäessä (HE 1/1998 vp, s. 
177). Kielellisen jaotuksen osalta perustus-
laissa luovuttiin aikaisemmasta hallitusmuo-
don 50 §:n 3 momentissa säädetystä nimen-
omaisesta pyrkimyksestä yksikielisiin hallin-
toalueisiin. Perustuslain 122 §:ssä lähtökoh-
daksi otettiin sen sijaan palvelujen turvaami-
nen. Lisäksi perustuslain 122 §:n 2 momen-
tissa asetetaan kuntajaon perusteita koskeva 
lailla säätämisen vaatimus. Säännöksen pe-
rustelujen mukaan tämä merkitsee, että kun-
tajaon muuttamisen edellytyksistä ja kuntaja-
on muuttamista koskevasta päätöksenteko-
menettelystä on säädettävä lailla (HE 1/1998 
vp, s. 177). 

 
Kuntalaki 

Suomen kuntarakenne muotoutui alun pe-
rin kaupunkien ja maaseudulla kirkollisen ja-
otuksen perusteella. Maalaiskuntien jako oli 
pitkään sidoksissa seurakuntajakoon. Kau-
pungeissa paikallishallinto eriytyi kirkollises-
ta hallinnosta jo varhain. 

Ensimmäinen maalaiskuntia koskeva kun-
nallisasetus säädettiin vuonna 1865. Kunta 
sai oman kirkollisesta jaosta erillisen hallin-
to-organisaation. Kaupunkeja koskeva kun-
nallishallinnon uudistus toteutettiin vuonna 
1873 kaupunkien kunnallishallituksesta an-
netulla asetuksella. Molemmat asetukset pe-
rustuivat samoille periaatteille ja vastasivat 
pitkälti toisiaan. Näillä asetuksilla luotiin ny-
kyisen kuntajärjestelmän perusta. 

Kunnallislainsäädännön kokonaisuudistus 
toteutettiin vuonna 1917, jolloin säädettiin 
maalaiskuntain kunnallislaki, kaupunkien 
kunnallislaki sekä kunnallinen vaalilaki. Uu-
distuksen tavoitteena oli kansanvaltaisuuden 
lisääminen. Tällöin toteutettiin myös kunnal-
linen yleinen ja yhtäläinen äänioikeus aiem-
man verovelvollisuuteen sidotun äänioikeu-
den sijasta. Lisäksi aiemman kuntakokouk-
sen tehtävät siirrettiin vaaleilla valitulle val-
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tuustolle. 
Kunnallislainsäädännön seuraava koko-

naisuudistus toteutettiin vuonna 1948 säätä-
mällä kunnallislaki, jossa koottiin yhteen 
kaupunkeja ja maalaiskuntia koskeva lain-
säädäntö säilyttäen kuitenkin kaupunkien 
erillinen oikeudellinen asema. Kaupunkeja ja 
maalaiskuntia koskeva lainsäädäntö yhden-
mukaistettiin vasta vuonna 1976 säädetyllä 
kunnallislailla (953/1976). Yhtenäistämista-
voitteen taustalla oli yhteys hyvinvointivalti-
on rakentamiseen, jolloin haluttiin saada yh-
tenäinen pohja kunnallishallinnolle. 

Vuonna 1976 säädettyä kunnallislakia 
muutettiin useaan eri otteeseen. Voimassa 
oleva kuntalaki (365/1995) tuli voimaan 
vuoden 1996 heinäkuun alusta. Kuntalaki luo 
yleisen perustan kunnallishallinnolle, mutta 
mahdollistaa kunnille oikeuden varsin pitkäl-
ti päättää kunnan organisaatiosta. Kuntalain 
kuntien tehtäviä, kuntien yhteistoimintaa ja 
kuntien taloutta koskevia säännöksiä seloste-
taan jäljempänä kuntien tehtäviä, palvelujen 
tuottamistapoja ja kuntataloutta koskevissa 
osissa. 

 
Kuntajakolaki 

Kuntajaotuksen muuttamista koskeva en-
simmäinen laki säädettiin vuonna 1925, jol-
loin annettiin laki kunnallisen jaotuksen 
muuttamisesta (180/1925). Laki koski sekä 
kaupunkeja että maalaiskuntia ja lailla mah-
dollistettiin maalaiskuntia koskevan kuntaja-
otuksen erottaminen seurakuntajaotuksesta. 
Lain perusteella kuntajaotusta voitiin muut-
taa, jos voimassa oleva jaotus oli sopimaton 
ja muutos parantaisi tilannetta. Valtioneuvos-
tolla oli oikeus päättää kuntajaon muutokses-
ta, vaikka kunnat vastustivat muutosta, jos 
muutos oli tarpeen huomattavan epäkohdan 
ehkäisemiseksi, vähentämiseksi tai poistami-
seksi tai jos tärkeä yleinen etu edellytti muu-
toksen toteuttamista. Tällaisesta muutoksesta 
voitiin tehdä erityinen selvitys. 

Vuonna 1967 annettiin laki eräistä toimen-
piteistä kunnallisen jaotuksen ja kuntien yh-
teistoiminnan kehittämiseksi (13/1967), jon-
ka tarkoituksena oli toteuttaa laaja-alainen 
kuntarakenneuudistus. Laki asetti kunnille 
suunnitteluvelvoitteita, mutta se ei tarkoituk-
sensa mukaisesti johtanut laajamittaisiin kun-

tajaotuksen muutoksiin. Laki kumottiin 
vuonna 1988. 

Laki kunnallisen jaotuksen muuttamisesta 
korvattiin vuonna 1977 kuntajaosta annetulla 
lailla (73/1977). Uusi laki perustui keskeisiltä 
osin vanhan lain periaatteille. Lakia muutet-
tiin useaan otteeseen. Kuntajaon muutoksia 
pyrittiin edistämään myös määräaikaisilla 
yhdistymisavustuksia koskevalla säännöksil-
lä. Kuntajakomuutoksia koskeva kokonais-
uudistus toteutettiin vuonna 1997 annetulla 
kuntajakolailla (1186/1997). 

Kuntajakolaissa säädetään menettelystä 
kuntajaotusta muutettaessa, kuntajaon muu-
toksen edellytyksistä, henkilöstön asemasta 
kuntajaon muutoksessa, omaisuuden siirty-
misestä, vaalien toimittamisesta ja uuden 
kunnan hallinnon järjestämisestä sekä yhdis-
tymisavustuksista. Yhdistymisavustussään-
nöksiä muutettiin viimeksi vuonna 2005 
voimaan tulleella lailla, jolloin muutettiin in-
vestointi- ja kehittämishankkeiden tukea 
koskevan säännöksen sisältöä ja voimassa-
oloa sekä eräitä muita säännöksiä. 

Kuntajakolain mukaan kuntajakoa kehite-
tään asukkaiden itsehallinnon ja yleisen hal-
linnon edellyttämällä sekä kuntien alueellista 
eheyttä ja yhdyskuntarakenteen toimivuutta 
edistävällä tavalla. Kuntajakolaissa asetetaan 
kuntajaon muutoksille yleisiä ja erityisiä 
edellytyksiä. Yleisenä edellytyksenä on, että 
kuntajaon muutos edistää palvelujen järjes-
tämistä alueen asukkaille, parantaa alueen 
asukkaiden elinolosuhteita tai alueen elinkei-
nojen toimintamahdollisuuksia tai edistää 
kuntien toimintakykyä ja toiminnan taloudel-
lisuutta. 

Erityisiä edellytyksiä on kahdenlaisia. 
Kuntajakolaissa säädetään erikseen edelly-
tyksistä uuden kunnan perustamista tai kunti-
en määrää vähentäville sekä kunnan alueen 
supistamista tai laajenemista tarkoittaville 
kuntajaon muutoksille. Uuden kunnan perus-
tamista tai kuntien lukumäärän vähenemistä 
tarkoittavan kuntajaon muutoksen erityisenä 
edellytyksenä on, että asianomaisten kuntien 
valtuustot esittävät tätä, kuntien valtuustot 
eivät vastusta kuntajaon muutosta tai lain pe-
rusteella asetetun kuntajakoselvittäjän ehdo-
tus saa kunnallisessa kansanäänestyksessä 
enemmistön kannatuksen kaikissa asian-
omaisissa kunnissa. Kuntajakolain perusteel-
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la ei ole mahdollista toteuttaa kuntien määrää 
vähentävää kuntajaon muutosta kunnan sitä 
vastustaessa muutoin kuin kuntajakoselvittä-
jän ehdotuksen kunnallisessa kansanäänes-
tyksessä saaman kuntalaisten enemmistön 
kannatuksen perusteella. 

Esityksen kuntajaon muuttamiseksi, joka 
merkitsee uuden kunnan perustamista tai 
kuntien lukumäärän vähenemistä, voi tehdä 
asianomaisen kunnan valtuusto. Muussa ta-
pauksessa esityksen kuntajaon muuttamisesta 
voi tehdä asianomaisen kunnan valtuusto tai 
kunnan jäsen. Kuntajaon muuttamista koske-
va asia voi tulla vireille myös sisäasiainmi-
nisteriön aloitteesta. 

Kuntajaon muuttamista koskevan asian laa-
juuden tai vaikeuden johdosta taikka muusta 
perustellusta syystä sisäasiainministeriö voi 
määrätä toimitettavaksi erityisen selvityksen, 
jota varten ministeriö asettaa asianomaisia 
kuntia kuultuaan kuntajakoselvittäjän tai -
selvittäjiä. Sisäasiainministeriö voi määrätä 
erityisen selvityksen joko hakemuksesta tai 
omasta aloitteestaan. Erityinen selvitys voi-
daan myös määrätä toimitettavaksi, jos vä-
hintään 20 prosenttia 18 vuotta täyttäneistä 
kunnan äänioikeutetuista asukkaista on teh-
nyt esityksen kunnan lakkauttamisesta tai 
uuden kunnan perustamisesta. Jos selvitys 
osoittaa, että kuntajakoa olisi muutettava, 
selvittäjän on tehtävä ehdotus kuntajaon 
muutoksesta ja sen johdosta tarvittavista 
määräyksistä ja päätöksistä. Selvittäjän on 
tarpeen mukaan ehdotettava myös kuntalais-
sa tarkoitetun kunnallisen kansanäänestyksen 
toimittamista kuntajaon muuttamista koske-
vasta ehdotuksestaan. Selvittäjän ehdotuksen 
perusteella ministeriö voi määrätä kansanää-
nestyksen järjestettäväksi. Selvityksen toi-
mittamisesta ja ministeriön määräämistä 
kunnallisista kansanäänestyksistä aiheutuvat 
kustannukset suoritetaan valtion varoista. Li-
säksi kunnat voivat itse kuntalain 30 §:n pe-
rusteella järjestää kunnallisen kansanäänes-
tyksen kuntaliitoksesta. 

Kunnan alueen supistamista ja laajenemista 
tarkoittavien kuntajaon muutosten (niin sanotut 
kunnanosaliitokset) erityisenä edellytyksenä 
on, että asianomaisten kuntien valtuustot eivät 
vastusta muutosta tai muutos ei vaikuta kunnan 
asukasmäärään yli viidellä prosentilla tai maa-
pinta-alaan yli kymmenellä prosentilla. Jos 

mainitut raja-arvot alittuvat, osakuntaliitos voi-
daan siten tehdä myös vastoin asianomaisten 
kuntien tahtoa. Muissa tapauksissa tällainen 
kuntajaon muutos voidaan tehdä vastoin asian-
omaisten kuntien tahtoa vain erityisen painavil-
la edellä kuvatuilla kuntajaon muutoksen ylei-
sillä edellytyksillä. 

Kuntajaon muutos on määrättävä tulemaan 
voimaan kalenterivuoden alusta. Päätös kun-
tajaon muutokseksi on tehtävä ennen edelli-
sen vuoden kesäkuun loppua. Päätöksen 
valmistelun edellyttämä aika huomautus- ja 
lausuntomenettelyineen tarkoittaa käytännös-
sä, että kuntajaon muutosta koskeva esitys 
pitää toimittaa sisäasiainministeriölle vii-
meistään muutoksen voimaantulovuotta edel-
tävän vuoden maaliskuun loppuun mennessä. 

Kuntajakolain 9 §:n mukaan uuden kunnan 
perustamista tai kuntien lukumäärän vähe-
nemistä tarkoittavassa kuntajaon muutokses-
sa asiaomaisten kuntien tulee sopia hallinnon 
ja palvelujen järjestämisestä sekä liitettävä 
sopimukseen suunnitelma, miten kuntien 
palvelurakenteita sovitetaan yhteen taloudel-
lisuuden ja tehokkuuden parantamiseksi. 
Hallinnon ja palvelujen järjestämissopimuk-
sen laatimisvelvollisuus on ollut voimassa 
vuoden 2005 huhtikuun alusta lukien. Käy-
tännössä kuntajaon muutoksissa laadittiin ai-
emminkin hallinnon ja palveluiden järjestä-
missopimuksia, vaikka lain perusteella siihen 
ei ollut velvollisuutta. 

Hallinnon ja palveluiden järjestämissopi-
mus on sitova toisin kuin siihen liitettävä 
suunnitelma. Sopimus sitoo kuntajaon muu-
tosta seuraavat viisi vuotta, jos sopimuksessa 
ei ole sovittu lyhyemmästä ajasta tai olosuh-
teet muuttuneet siten, ettei sopimuksen nou-
dattaminen ole mahdollista. Hallinnon ja pal-
veluiden järjestämissopimus on liitettävä asi-
anomaisten kuntien kuntajaon muutosta kos-
kevaan esitykseen. Jos kuntajaon muutos 
tehdään kuntajakoselvittäjän ehdotuksen 
kunnallisessa kansanäänestyksessä saaman 
enemmistön kannatuksen perusteella, asian-
omaisten kuntien on laadittava hallinnon ja 
palvelujen järjestämissopimus sekä suunni-
telma ennen kuntajaon voimaatuloa. 

Hallinnon ja palveluiden järjestämissopi-
musta sekä suunnitelmaa koskeva säännös on 
käytännössä tullut sovellettavaksi neljässä-
toista vuonna 2006 päätetyssä vuoden 2007 
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alusta voimaantulevassa kuntajaon muutok-
sessa. Järjestämissopimus ja siihen liitettävä 
suunnitelma on käytännössä laadittu kaikissa 
tapauksissa viideksi vuodeksi. 

Kuntajakolain yhdistymisavustussäännök-
set koostuvat laskennallisesta yhdisty-
misavustuksesta, valtionosuuksien vähene-
misestä maksettavasta korvauksesta ja mää-
räaikaisena voimassa olevasta investointi- ja 
kehittämishankkeiden tuesta. Laskennallinen 
yhdistymisavustussäännös on asukasluku-
pohjainen ollen asukaslukuun suhteutettuna 
suurin pienille kunnille ja vähentyen porras-
tetusti kunnan asukasluvun kasvaessa. Alle 
2000 asukkaan kunnan avustus on 316 euroa 
asukasta kohden ja yli 7000 asukkaan kunnan 
avustus on 131 euroa. Kunnan asukasmäärän 
ollessa yli 10 000 laskelmassa otetaan huo-
mioon vain 10 000 asukasta. Avustusta mak-
setaan porrastetusti alentuvasti kuntajaon 
muutoksen voimaantuloa seuraavina viitenä 
vuonna ja avustuksen enimmäismäärä on 6,7 
miljoonaa euroa. 

Laskennallisen yhdistymisavustuksen li-
säksi kunnilla on oikeus saada korvaus kun-
tajaon muutoksen aiheuttamasta valtion-
osuuksien vuotuisesta vähenemisestä. Kor-
vaus lasketaan kuntajaon muutosta edeltävän 
vuoden tietojen perusteella. Vertailussa las-
ketaan yhteen kuntien muutosta edeltävänä 
vuonna saamat valtionosuudet ja verrataan 
yhteissummaa niihin valtionosuuksiin, joita 
kunnat olisivat olleet oikeutettuja saamaan, 
jos kuntajaon muutos olisi toteutettu tänä 
samana vuonna. Korvausta maksetaan viisi 
vuotta ja se on kolme viidesosaa laskelman 
osoittamista valtionosuuksien vähenemisistä 
mainittuna ajanjaksona. Korvaus maksetaan 
porrastetusti siten, että ensimmäisenä vuonna 
vuotta kohden laskettu valtionosuuksien vä-
hennys korvataan kokonaisuudessaan ja seu-
raavina neljänä vuonna kunakin vuonna 20 

prosenttiyksikköä vähemmän edelliseen vuo-
teen verrattuna. Viidentenä vuotena makse-
taan 20 prosenttia kuntien valtionosuusmene-
tyksistä. 

Investointi- ja kehittämishankkeiden tuki 
on määräaikainen tukimuoto. Sitä on makset-
tu vuoden 2003 alusta voimaan tulleista kun-
tajaon muutoksista lähtien. Voimassa olevien 
säännösten mukaan tukea voidaan myöntää 
vuosien 2006-2009 alusta voimaantulevissa 
kuntien määrää vähentävissä kuntajaon muu-
toksissa. Investointi- ja kehittämishankkeiden 
tuki on harkinnanvarainen. Tukea voidaan 
myöntää hankkeille, joilla pyritään taloudel-
lisuuden ja tehokkuuden parantamiseen so-
vittamalla yhteen kuntien palvelurakenteita 
tai elinkeinopohjan vahvistamiseen. Tuki on 
kertaluontoinen ja sen enimmäismäärä on 1,7 
miljoonaa euroa kuntajaon muutosta kohden. 

Yhdistymisavustuksia maksetaan vuonna 
2007 voimaantulevien kuntajaon muutoksien 
perusteella 74,3 miljoonaa euroa. Valtion-
osuuksien vähenemisestä maksetaan korva-
uksia 14 kuntajaon muutoksessa 11 tapauk-
sessa yhteensä 7 miljoonaa euroa. 

Kuntajakolaissa on myös erityissäännöksiä 
henkilöstön asemasta kuntajaon muutoksissa. 
Niitä selostetaan tarkemmin jäljempänä koh-
dassa 2.7 (henkilöstön asema). 

 
2.2. Kuntien lukumäärän kehitys ja kun-

takoko 

Kuntia on tällä hetkellä 431. Vuonna 2007 
kuntia on päätettyjen kuntajaon muutoksien 
perusteella 416. 

Kuntien määrä on vähentynyt hitaasti. 
Vuodesta 1980 kuntien määrä on laskenut 
vuoden 2007 voimaantulevat kuntajaon muu-
tokset mukaan lukien 48 kunnalla (taulukko 
1). Näistä peräti 28 on toteutunut vuosina 
2005–2007. 
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Taulukko 1: Kuntien lukumäärän kehitys vuosina 1900–2007 
 

Kunnat ovat asukasmääriltään ja pinta-alaltaan erilaisia (taulukko 2). 
 
 
Taulukko 2. Kuntien lukumäärä kuntakoon mukaan vuonna 2007 
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Manner-Suomen isoimmassa kunnassa eli 
Helsingin kaupungissa on asukkaita 560 905 
asukasta ja pienimmässä Velkuan kunnassa 
on 245 asukasta. Suurin kunta pinta-alaltaan 
on Inarin kunta, jonka pinta-ala ilman vesis-
töä on 15 185 km2. Pienimmän Kauniaisten 
kaupungin pinta-ala on 6 km2 kuntien kes-
kimääräisen pinta-alan ollessa 729 km2. Suu-
rin asukastiheys on Helsingin kaupungissa, 
jossa asuu 3 030 asukasta/km2. Pienin asu-
kastiheys on Savukosken kunnassa eli 0,2 
asukasta/km2 keskimääräisen asukastiheyden 
ollessa 17,2 asukasta/km2. 

 
 

2.3. Kunnat ja jaotukset 

Maakuntajaotus 

Alueiden kehittämistä ja alueiden käytön 
suunnittelua varten maa on jaettu maakuntiin. 
Maakuntajakolain (1159/1997) mukaan maa-
kunnaksi määrätään alue, johon kuuluvat 
kunnat muodostavat toiminnallisesti ja talou-
dellisesti sekä alueen suunnittelun kannalta 
tarkoituksenmukaisen kokonaisuuden. Maa-
kuntajaotus ei koske Ahvenanmaan maakun-
taa, josta säädetään Ahvenanmaan itsehallin-
tolaissa (1144/1991). 

Maakuntajakolain 1 §:n mukaan valtioneu-
vosto päättää maakuntien lukumäärästä, alu-
eesta ja nimestä. Maakuntajaolla on merki-
tystä myös valtion aluehallintoviranomaisten 
toimialueisiin, koska niiden tulee pääsääntöi-
sesti perustua maakuntajakoon. 

Valtioneuvoston maakuntia koskevan pää-
töksen (147/1998) mukaan Manner-
Suomessa on 19 maakuntaa, jotka ovat Uu-
simaa, Varsinais-Suomi, Itä-Uusimaa, Sata-
kunta, Kanta-Häme, Pirkanmaa, Päijät-
Häme, Kymenlaakso, Etelä-Karjala, Etelä-
Savo, Pohjois-Savo, Pohjois-Karjala, Keski-
Suomi, Etelä-Pohjanmaa, Pohjanmaa, Keski-
Pohjanmaa, Pohjois-Pohjanmaa, Kainuu ja 
Lappi. 

 
Yksikieliset suomen- tai ruotsinkieliset ja 
kaksikieliset kunnat 

Perustuslain 17 §:n 1 momentin mukaan 
suomi ja ruotsi ovat kansalliskieliä. Perustus-
lain 17 §:n 2 momentin mukaan ”jokaisen 

oikeus käyttää tuomioistuimessa ja muussa 
viranomaisessa asiassaan omaa kieltään, 
suomea tai ruotsia, sekä saada toimituskirjan-
sa tällä kielellä turvataan lailla”. Perustusla-
kiin sisältyy siten lakivaraus kielellisten pe-
rusoikeuksien turvaamiseksi. Kielellisistä oi-
keuksista säädetään ennen kaikkea yleislaki-
na voimassa olevassa kielilaissa (423/2003), 
mutta myös runsaassa erityislainsäädännössä. 
Kielilain mukaiset kielelliset oikeudet ja vel-
vollisuudet määräytyvät pääosin kunnan tai 
muun viranomaisen kielellisen jaotuksen pe-
rusteella. Erityislainsäädännössä säädetään 
kielellisistä oikeuksista eräillä hallinnonaloil-
la (esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollos-
sa), jotka osittain poikkeavat kunnan kielelli-
sestä asemasta. 

Kielilain 5 §:n mukaan kunta on kielellisen 
jaotuksen perusyksikkö ja kunnat ovat joko 
yksikielisiä suomen- tai ruotsinkielisiä tai 
kaksikielisiä. Kunnan yksi- tai kaksikielisyy-
destä säädetään valtioneuvoston asetuksella 
joka kymmenes vuosi. Valtioneuvoston ase-
tuksella säädetään myös kaksikielisen kun-
nan enemmistön kielestä. Kunnan kielellinen 
asema perustuu kunnan asukkaiden rekiste-
röityyn äidinkieleen. Laskennassa otetaan 
kuitenkin mukaan vain suomi ja ruotsi, ei 
mahdollisia muita äidinkieliä. Kunta on kak-
sikielinen, jos kunnassa on sekä suomen- että 
ruotsinkielisiä asukkaita ja vähemmistö on 
vähintään 8 prosenttia tai vähintään 3 000 
asukasta. Kunnan valtuusto voi lisäksi esittää 
valtioneuvostolle, että se säädettäisiin kaksi-
kieliseksi. Kaksikielinen kunta on säädettävä 
yksikieliseksi, jos vähemmistö on alle 3000 
asukasta ja sen osuus on alle 6 prosenttia. 

Nykyinen valtioneuvoston asetus 
(1174/2002) kuntien kielellisestä jaotuksesta 
on voimassa vuoden 2012 loppuun. 

Perustuslain 122 §:n mukaan hallintoa jär-
jestettäessä tulee pyrkiä yhteensopiviin alue-
jaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruot-
sinkielisten väestön mahdollisuudet saada 
palveluja omalla kielellään samanlaisten pe-
rusteiden mukaan. Perustuslain 122 §:n tar-
koituksena on ensisijaisesti turvata palvelut 
niin suomen kuin ruotsin kielellä. Se ei kui-
tenkaan edellytä yksikielisten yksiköiden 
muodostamista tätä tarkoitusta varten. 

Yksikielisiä ruotsinkielisiä kuntia ovat ase-
tuksen perusteella Korsnäs, Luoto ja Närpiö. 
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Lisäksi Ahvenanmaan maakunnan 16 kuntaa 
ovat ruotsinkielisiä Ahvenanmaan itsehallin-
tolain perusteella. 

Vuoden 2007 alusta yksikielisiä suomen-
kielisiä kuntia on 366. Kaksikielisiä kuntia 
on tuolloin 43, joista 22 kunnassa enemmis-
tön kielenä on ruotsi ja 21 kunnassa suomi. 
Kaksikieliset ja yksikieliset ruotsinkieliset 
kunnat sijaitsevat Uudenmaan, Varsinais-
Suomen ja Pohjanmaan rannikkoseuduilla. 

 
Saamelaisten kotiseutualue 

Perustuslain 17 §:n 3 momentin mukaan 
saamelaisilla on alkuperäiskansana oikeus yl-
läpitää ja kehittää omaa kieltään ja kulttuuri-
aan. Säännöksen sisältämän lakivarauksen 
mukaan saamelaisten oikeudesta käyttää 
saamen kieltä viranomaisissa säädetään lail-
la. Asiasta säädetään saamen kielilailla 
(1086/2003). 

Saamelaisten kotiseutualueesta säädetään 
saamelaiskäräjistä annetussa laissa 
(974/1995). Saamelaisten kotiseutualueella 
tarkoitetaan Enontekiön, Inarin ja Utsjoen 
kuntien alueita sekä Sodankylän kunnassa si-

jaitsevaa Lapin paliskunnan aluetta. Saame-
laisten kotiseutualue on vakiintunut käsite, 
johon viitataan monessa eri laissa ja joka 
käytetään myös muissa yhteyksissä, esimer-
kiksi saamelaisten maahan kohdistuvia oike-
uksia pohdittaessa. 

Saamelaisilla alkuperäiskansana on saame-
laisten kotiseutualueella omaa kieltään ja 
kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan 
kuin mainitussa laissa ja muualla laissa sää-
detään. Tähän itsehallintoon kuuluvia tehtä-
viä varten saamelaiset valitsevat vaaleilla 
keskuudestaan saamelaiskäräjät. 

Saamelaistoimikunnan mietinnön (oikeus-
ministeriön yleisen osaston julkaisu 3/1999) 
mukaan saamelaisten kotiseutualueella asui 
mietinnön laatimisen aikaan noin 11 500 
henkeä, joista saamelaisia oli vajaa 4 000. 
Suomessa arvioitiin tällöin olevan saamelai-
sia noin 7 500. Tällä hetkellä saamelaisia ar-
vioidaan olevan noin 8 000. Eniten saamelai-
sia on suhteellisesti Utsjoen kunnassa ja mää-
rällisesti Inarin kunnassa. Vähiten saamelai-
sia on suhteellisesti Enontekiön kunnassa ja 
määrällisesti Lapin paliskunnan alueella So-
dankylän kunnassa. 

 
 

Taulukko 3. Saamelaisten määrä ja osuus asukasmäärästä kotiseutualueella 
 

Kunta/alue asukasmäärä saamelaisia  saamelaiset/asukasmäärä 
prosenttia 

Utsjoen kunta 1 412 987 69,9 
Enontekiön kunta 2 225 429 19,3 
Inarin kunta 7 452 2 243 30,1 
Lapin paliskunta* 345 183 53,0 
 
* Sodankylän kunnan alueella 

 
 
Saamen kielilaissa saamen kielellä tarkoite-

taan kolmea saamen kieltä: pohjoissaamea, 
inarinsaamea ja koltansaamea. Suomen saa-
melaisista noin kolmasosa puhuu saamea äi-
dinkielenään. Heistä pohjoissaamea puhuu 
noin 70 prosenttia sekä inarin- ja koltansaa-
mea kumpaakin vajaat 15 prosenttia. Inarin-
saamea ja koltansaamea käytetään vain Ina-
rin kunnassa. 

Saamelaisten kotiseutualueen kunnista 
Enontekiö kuuluu Tunturi-Lapin seutukun-
taan yhdessä Kittilän, Kolarin ja Muonion 

kuntien kanssa, kun taas Utsjoen, Inarin ja 
Sodankylän kunnat muodostavat Pohjois-
Lapin seutukunnan. 

 
Sairaanhoitopiirit 

Kunnan on erikoissairaanhoitolain 
(1062/1989) perusteella kuuluttava johonkin 
sairaanhoitopiirin kuntayhtymään erikoissai-
raanhoidon järjestämiseksi. Erikoissairaan-
hoidon järjestämistä varten maa jaetaan 20 
sairaanhoitopiiriin. Ahvenanmaan sairaan-
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hoito on järjestetty maakunnan oman lain-
säädännön pohjalta erikseen. Sairaanhoitopii-
rit ovat seuraavat: Helsingin ja Uudenmaan, 
Varsinais-Suomen, Satakunnan Kanta-
Hämeen, Pirkanmaan, Päijät-Hämeen, Ky-
menlaakson, Etelä-Karjalan, Etelä-Savon, 
Itä-Savon, Pohjois-Karjalan, Pohjois-Savon, 
Keski-Suomen, Etelä-Pohjanmaan, Vaasan, 
Keski-Pohjanmaan, Pohjois-Pohjanmaan, 
Kainuun, Länsi-Pohjan ja Lapin sairaanhoi-
topiiri. 

 
Erityishuoltopiirit 

Kehitysvammaisten erityishuollon järjes-
tämistä varten maa on jaettu kehitysvam-
maisten erityishuollosta annetun lain 
(519/1977) perusteella erityishuoltopiireihin. 
Kunnan kuulumisesta erityishuoltopiiriin 
määrätään valtioneuvoston päätöksellä. Muut 
erityishuoltopiirit paitsi Helsingin erityis-
huoltopiiri ovat kuntayhtymiä. Valtioneuvos-
ton päätöksen (796/1994) mukaan erityis-
huoltopiirejä on 17, joista Kårkulla sam-
kommun-kuntayhtymä vastaa piirijaosta huo-
limatta ruotsinkielisen väestön erityishuollon 
järjestämisestä. Erityishuoltopiirit ovat seu-
raavat: Helsingin, Uudenmaan, Varsinais-
Suomen, Satakunnan, Etelä-Hämeen, Pir-
kanmaan, Savon, Kymenlaakson, Etelä-
Karjalan, Keski-Suomen, Pohjois-Karjalan, 
Etelä-Pohjanmaan, Keski-Pohjanmaan, Poh-
jois-Pohjanmaan, Kainuun ja Lapin erityis-
huoltopiiri sekä Kårkulla samkommun 

Ahvenanmaan maakunta voi olla erityis-
huoltopiirin jäsenenä, jos Ahvenanmaan 
maakuntalailla niin säädetään. 

 
Seutukuntajako 

Alueiden kehittämislain (602/2002) mu-
kaan seutukuntajaon vahvistaa sisäasiainmi-
nisteriö sen jälkeen, kun se on kuullut niitä 
kuntia ja maakunnan liittoja, joita asia kos-
kee. Seutukuntajako on alueiden kehittämistä 
koskevien tukitoimenpiteiden kohdentamista 
ja porrastamista varten määrättävien kehitys-
alueiden pohjana. Seutukuntajakoa määrättä-
essä otetaan huomioon ainakin työssäkäynti, 
asiointi, kuntien välinen yhteistyö ja liiken-
neyhteydet. Sisäasiainministeriön viimeksi 
vahvistama seutukuntajako on ollut voimassa 

vuodesta 2005 lukien. Päätöksen mukaan 
seutukuntia on 74, joista kolme on Ahve-
nanmaan maakunnan vahvistamia seutukun-
taa. 

 
 

2.4. Kuntien tehtävät 

Yleistä kuntien tehtävistä 

Perustuslain 121 §:n mukaan kunnille an-
nettavista tehtävistä säädetään lailla. Lisäksi 
kuntien itsehallinnon perustuslainsuojaan 
kuuluu myös kunnan yleinen toimivalta. 
Kuntalain 2 §:n mukaan kunnan tehtäviä ovat 
ne, jotka kunta ottaa hoitaakseen kunnallisen 
itsehallinnon nojalla ja jotka sille säädetään 
laissa. 

Kuntien tehtävät jaetaan yleiseen ja erityis-
toimialaan kuuluviin tehtäviin. Yleiseen toi-
mialaan kuuluvat tehtävät, jotka kunta ottaa 
hoidettavakseen omalla päätöksellään. Eri-
tyistoimialaan kuuluvat tehtävät, jotka kun-
nan on lain perusteella hoidettava. Lisäksi 
kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaak-
seen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia 
julkisia tehtäviä (jäljempänä toimeksiantoteh-
tävä). 

Kunnan erityistoimialaan kuuluvat tehtävät 
voivat olla joko pakollisia tai vapaaehtoisia. 
Kunta on velvollinen hoitamaan pakolliset 
tehtävät mutta vapaaehtoisissa tehtävien osal-
ta kunnalla on harkintavaltaa. Kunnan pakol-
lisia tehtäviä ovat esimerkiksi perusopetuk-
sen ja lasten päivähoidon järjestäminen ja 
vapaaehtoisia tehtäviä esimerkiksi lukiokou-
lutuksen ja ammatillisen koulutuksen järjes-
täminen. 

Kunnan tehtävät voidaan ryhmitellä hallin-
nonaloittain sosiaali- ja terveydenhuoltoon, 
opetus- ja kulttuuritoimeen, ympäristönsuoje-
luun, maankäyttöön ja kunnallistekniikkaan. 
Kunnan keskeisiä tehtäviä sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa sekä opetus- ja kulttuuri-
toimesta sekä maankäyttöön, asumiseen ja 
liikenteeseen kuuluvia tehtäviä, kuvataan jäl-
jempänä. 

Kunnan yleistä toimialaa rajaavat oikeus-
käytännössä ja – tieteessä muotoutuneet peri-
aatteet. Näitä ovat vaatimukset tehtävän 
yleishyödyllisyydestä, paikallisuudesta, yh-
denvertaisuudesta, yksityisen tukemisen kiel-
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to, toissijaisuudesta ja tarkoitussidonnaisuu-
desta. 

Kunnat hoitavat valtion puolesta toimek-
siantotehtävänä talous- ja velkaneuvonnan 
sekä riita- ja rikosasioiden sovittelun. Lisäksi 
kunnat hoitavat yleisen edunvalvonnan toi-
meksiantosopimuksen perusteella. Kunnat 
hoitavat toimeksiantosopimuksen perusteella 
myös maatalousyrittäjien lomituspalvelulain 
(1231/11996) mukaisen maatalouslomituksen 
Maatalousyrittäjien eläkelaitoksen kanssa 
tehtävän toimeksiantosopimuksen perusteel-
la. 

Julkisen hallinnon palvelujen järjestämises-
tä yhteisissä palveluyksiköissä annetun lain 
(802/1993) mukaan kunnat voivat ottaa hoi-
dettavakseen yhteispalvelupisteessä sellaisten 
valtion viranomaisten tehtäviä, jotka eivät 
edellytä tarkoituksenmukaisuusharkintaa. 

 
Sosiaali- ja terveyspalvelut 

Perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan 
julkisen vallan on turvattava, sen mukaan 
kuin lailla tarkemmin säädetään, jokaiselle 
riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistet-
tävä väestön terveyttä. Julkisen vallan on 
myös tuettava perheen ja muiden lapsen huo-
lenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turva-
ta lapsen hyvinvointi ja yksilöllinen kasvu. 
Sosiaali- ja terveyspalvelujen sekä sosiaali-
huollon etuuksien sääntelyä ja toteuttamista 
ohjaa myös perustuslain 19 §:n 1 momentin 
säännös. Sen mukaan jokaisella, joka ei ky-
kene hankkimaan ihmisarvoisen elämän edel-
lyttämää turvaa, on oikeus välttämättömään 
toimeentuloon ja huolenpitoon. 

Kunnat kantavat päävastuun sosiaali- ja 
terveyspalveluiden järjestämisestä ja rahoit-
tamisesta. Kuntien järjestämisvastuusta on 
säädetty tarkemmin sosiaali- ja terveyden-
huollon erityislaeissa, jotka muodostavat laa-
jan kokonaisuuden. Sosiaali- ja terveyden-
huoltoon kuuluvista kuntien tehtävistä sääde-
tään sosiaalihuoltolaissa (710/1982), kansan-
terveyslaissa (66/1972) ja erikoissairaanhoi-
tolaissa. Sosiaalihuoltolakia täydentävät 
asiakasryhmittäiset ja etuuskohtaiset lait, joi-
ta ovat laki lasten päivähoidosta (36/1973), 
laki kehitysvammaisten erityishuollosta, las-
tensuojelulaki (683/1983), päihdehuoltolaki 
(41/1986), laki vammaisuuden perusteella 

järjestettävistä palveluista ja tukitoimista 
(380/1987), laki toimeentulotuesta 
(1997/1412) ja laki omaishoidon tuesta 
(937/2005). Kuntien tehtävien kannalta kes-
keisiä terveydenhuollon säädöksiä ovat mie-
lenterveyslaki (1116/1990) ja tartuntatautila-
ki (583/1986). 

Asiakkaan tai potilaan oikeudesta sosiaali- 
ja terveyspalveluihin on säädetty useissa la-
eissa eri tavoin. Eräiden palvelujen turvaa-
minen on nähty niin tärkeäksi, että yksilölle 
on säädetty niin sanottu subjektiivinen oikeus 
palvelujen saamiseen. Näistä esimerkkeinä 
ovat lasten päivähoito sekä eräät vammaisille 
henkilöille säädetyt tukitoimet ja etuudet. 
Kun kyse on subjektiivisesta oikeudesta, 
kunnalla on erityinen velvollisuus järjestää 
palvelut kaikille säädetyt edellytykset täyttä-
ville henkilöille. Viime aikoina kuntien jär-
jestämisvelvollisuutta on täsmennetty tur-
vaamalla hoitoon pääsy määräajassa tervey-
denhuollossa ja sosiaalihuollon, ensi vaihees-
sa vanhusten palvelutarpeen arviointia kos-
kevin säännöksin. 

Lainsäädäntö velvoittaa kunnat järjestä-
mään sosiaali- ja terveyspalveluja asukkail-
leen, mutta ei sääntele yksityiskohtaisesti 
toiminnan laajuutta, sisältöä eikä järjestämis-
tapaa. Kunnille kuuluvan sosiaali- ja terveys-
palvelujen tuottamisvastuun periaatteista 
säädetään sosiaali- ja terveydenhuollon 
suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun 
lain 4 §:ssä. Säännöksen mukaan kunnat voi-
vat järjestää palvelut itse, yhteistyössä mui-
den kuntien kanssa, olemalla jäsenenä toi-
mintaa harjoittavassa kuntayhtymässä tai 
hankkimalla palvelut valtiolta, muilta kunnil-
ta, kuntayhtymiltä tai muulta julkiselta taikka 
yksityiseltä palveluntuottajalta. Lisäksi kun-
nilla on mahdollisuus käyttää palvelujen jär-
jestämisessä palveluseteleitä. Kunnilla on 
Suomessa siis laaja valinnanvapaus päättää, 
miten palvelut käytännössä toteutetaan. Vas-
tuu sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden 
järjestämisestä on kansainvälisesti verraten 
poikkeuksellisen hajautettu. Erikoissairaan-
hoitolaissa ja kehitysvammalaissa on kuiten-
kin säännöksiä, jotka muun ohella edellyttä-
vät kunnilta jäsenyyttä palveluja järjestävässä 
kuntayhtymässä. 

Kehitysvammaisten erityishuollosta anne-
tun lain mukaan kuntien on kuuluttava jo-



HE 155/2006 vp 
  

 

17

honkin erityishuoltopiirin kuntayhtymään, 
joita on 17. Erityishuoltopiirien väestöpohja 
vaihtelee 65 000 asukkaasta 797 000 asuk-
kaaseen. Erikoissairaanhoidon järjestämisek-
si kunnan on kuuluttava erikoissairaanhoidon 
kuntayhtymään, joita on 20. Helsingin ja Uu-
denmaan sairaanhoitopiirin väestöpohja on 
yli 1,4 miljoonaa asukasta, kun pienimmässä 
Itä-Savon sairaanhoitopiirissä asukkaita on 
56 000. Vuoden 2006 alussa maassamme oli 
247 terveyskeskusta, joista yhden kunnan 
terveyskeskuksia oli 181. Kahdeksan kuntaa 
hoitaa kansanterveystyön ostopalveluna ja 
kaksi isäntäkuntajärjestelmällä. Kansanter-
veystyön kuntayhtymiä on 68. Kansanterve-
ystyön kuntayhtymien määrä on vuodesta 
1993 lukien vähentynyt, kun kaikkiaan 31 
kuntayhtymää on purettu, osa kuntien yhdis-
tymisen vuoksi. Yksi uusi kuntayhtymä on 
perustettu. Kansanterveystyön kuntayhtymi-
en väestöpohja vaihtelee 2 481 asukkaasta 66 
191 asukkaaseen. 

Noin joka toisessa kunnassa sosiaali- ja 
terveydenhuollon hallintoa varten on yhdis-
tetty lautakunta. Yhdistetty lautakunta on 
selvästi tavallisempi suurissa kuin pienissä 
kunnissa. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut 
kustannetaan pääosin verovaroin. Kuntien 
verotulojen lisäksi palveluja rahoitetaan 
valtionavustusjärjestelmän kautta sekä 
asiakasmaksuilla. Sosiaali- ja terveyden-
huollon kokonaismenojen rahoitusosuudet 
muuttuivat 1990-luvun aikana. Valtion 
osuus sosiaali- ja terveysmenojen rahoituk-
sesta pienentyi ja kuntien sekä kotitalouk-
sien ja Kansaneläkelaitoksen osuudet kas-
voivat. Valtionosuuksilla rahoitetaan tällä 
hetkellä kunnallisen sosiaali- ja terveyden-
huollon todellisista toimintamenoista noin 
neljännes. Sosiaali- ja terveyspalveluissa 
yksityisen ja kolmannen sektorin palvelu-
tuotanto on viime vuosina ollut kasvussa, 
samoin kuntien ostopalvelut. 

Useimmat kunnat ovat liian pieniä tuot-
tamaan itse kaikkia peruspalveluja eikä 
niillä ole riittäviä edellytyksiä yksin huo-
lehtia erityisosaamista vaativista palveluis-
ta. Kuntien välisellä yhteistyöllä on pyritty 
turvaamaan, että maan kaikissa osissa 
asukkailla on yhdenvertaiset mahdollisuu-
det saada korkeatasoisia sosiaali- ja tervey-

denhuollon perus- ja erityispalveluja ja että 
palvelut olisi tehokkaasti järjestetty. Seu-
dullinen, ja alueellinen yhteistyö onkin ase-
tettu keskeiseksi tavoitteeksi sekä tervey-
denhuollon että sosiaalialan tulevaisuuden 
turvaamista koskevissa valtioneuvoston pe-
riaatepäätöksissä. 

 
Sosiaali- ja terveyspalveluiden käyttö (Läh-
de: Stakes Taskutieto 2006) 

 
Vuonna 2004 kunnallisessa päivähoidossa 

oli 185 781 lasta (54,4 prosenttia ikäluokas-
ta) ja esiopetuksessa 57 199 lasta (99,9 pro-
senttia) ikäluokasta. Lastensuojelun avohoi-
dossa oli 59 912 alle 18-vuotiasta (5,4 pro-
senttia ikäluokasta), tämä luku on edelleen 
kasvussa. Kasvatus- ja perheneuvonnan asi-
akkaina oli 71 359 henkilöä, joista 31 517 al-
le 18-vuotiasta. 

Yli 75 vuotta täyttäneistä 89,7 prosenttia 
asuu kotona. Yli 75 vuotta täyttäneistä asui 
vuonna 2004 vanhainkodeissa 4,5 prosenttia 
ja terveyskeskusten vuodeosastoilla 2,5 pro-
senttia. Samana vuonna yli 75-vuotiaiden 
hoitopäiviä kertyi vuodeosastoilla 5,7 mil-
joonaa. Palveluasumispalveluita sai yli 65-
vuotiaista 3,0 prosenttia, hiukan yli puolet 
palveluasumisesta on niin sanottua tehostet-
tua palveluasumista. Kokonaisuutena yli 65- 
vuotiaista on laitoshoidossa ja asumispalve-
luyksiköissä 6,8 prosenttia ja kotipalveluja 
heistä sai 10,3 prosenttia. 

Vaikeavammaisten kuljetuspalveluita sai 
noin 80 000 ihmistä eli 1,5 prosenttia väes-
töstä. Vaikeavammaisten palveluasumispal-
veluja sai 2 560 ja kehitysvammalaitoksissa 
oli 2 630 vammaista. Autetun ja ohjatun 
asumisen sekä perhehoidon palveluja sai 8 
500 vammaista. Tulkkipalveluja oli vuonna 
2004 saanut 3 400 vammaista ja tukea asun-
non muutostöihin 8 000 vammaista. 

Kunnallisessa perusterveydenhuollossa oli 
vuonna 2004 yhteensä 24,96 miljoonaa käyn-
tiä. Erikoissairaanhoidossa samana vuonna 
oli 6,9 miljoonaa avohoitokäyntiä ja noin 6 
miljoonaa hoitopäivää. Yksityisen tervey-
denhuollon avohoitokäyntien määrä oli 16,3 
miljoonaa ja hoitopäiviä noin 5 miljoonaa. 
Mielenterveyspalveluissa avohoitokäyntien 
määrä oli 2,1 miljoonaa ja hoitopäivien mää-
rä 2,2 miljoonaa. 
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Ympäristöterveydenhuolto 
 
Ympäristöterveydenhuolto kuuluu pääosin 

kunnille. Ympäristöterveydenhuollon tär-
keimpiä säädöksiä ovat kansanterveyslain li-
säksi terveydensuojelulaki (763/1994), elin-
tarvikelaki (23/2006), kulutustavaroiden ja 
kuluttajapalvelusten turvallisuudesta annettu 
laki (75/2004), kemikaalilaki (744/1989), 
toimenpiteistä tupakoinnin vähentämiseksi 
annettu laki (693/1976) sekä eläinlääkintä-
huoltolaki (685/1990). 

Kuntien yhteistoimintaa ympäristötervey-
denhuollossa on kehitetty sosiaali- ja terve-
ysministeriön ja maa- ja metsätalousministe-
riön yhteistyönä. Valtioneuvosto hyväksyi 
lokakuussa vuonna 2003 periaatepäätöksen 
elintarvikevalvonnan kehittämisestä. Koska 
elintarvikevalvonta on tärkeä osa ympäristö-
terveydenhuoltoa, periaatepäätöksen linjauk-
set koskevat koko alaa. Päätöksen tavoitteena 
on parantaa ympäristöterveydenhuoltoa. Pai-
kallinen, kuntien vastuulla oleva valvonta 
kootaan 50–85 seutuyksikköön. Sosiaali- ja 
terveysministeriö ja maa- ja metsätalousmi-
nisteriö käynnistivät vuonna 2003 yhteis-
hankkeen ympäristöterveydenhuollon alue-
yhteistoiminnan kehittämiseksi. Kokeilu-
hankkeita oli 28 ja näistä seurauksena vuo-
den 2006 alusta yhdeksällä alueella on käyn-
nistynyt konkreettinen yhteistoiminta (yhtei-
nen toimielin/isäntäkunta tai kuntayhtymä) ja 
yhdeksän aluetta on aloittamassa. Lähes kai-
kissa mukana on myös ympäristönsuojelu. 

 
 

Työterveyshuolto 
 
Työterveyshuolto on erityisosaamista edel-

lyttävä terveydenhuollon sektori ja tämän 
osaamisen varmistamiseksi on pyritty kehit-
tämään kuntien yhteistyötä. Valtioneuvoston 
periaatepäätös Työterveys 2015 – työterve-
yshuollon kehittämislinjat hyväksyttiin tam-
mikuussa 2004. Vuonna 2004 työterveys-
huolto kattoi arviolta 92 prosenttia kaikista 
palkansaajista ja työterveyshuollossa hoide-
taan noin kolmannes työssäkäyvien avosai-
raanhoidosta. Työterveysasemien yksikkö-
kokoa on suurennettava riittävän moniamma-
tillisen, laadukkaan ja vaikuttavan palvelun 
varmistamiseksi. Kansanterveyslakia muutet-

tiin vuonna 2005, (laki kansanterveyslain 
muuttamisesta 928/2005), jotta mahdolliste-
taan työterveyshuoltopalvelujen järjestämi-
nen irrallaan kansanterveystyöstä kuntien vä-
lisenä yhteistyönä. 

 
 

Kuntien ja valtion tehtävänjako sosiaali- ja 
terveydenhuollossa 

 
Perustuslaki asettaa vastuun riittävien sosi-

aali- ja terveyspalveluiden ja toimeentulon 
turvaamisesta julkiselle vallalle. Päävastuu 
sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisestä 
ja rahoittamisesta on kunnilla. Kunnat huo-
lehtivat myös joidenkin sosiaaliturvaetuuksi-
en maksatuksesta ja rahoituksesta, merkittä-
vimpiä näistä ovat toimeentulotuki ja elatus-
tuki. Valtion vastuulla on sellaisten toiminta-
edellytysten turvaaminen kunnille, että ne 
voivat huolehtia niille erityislainsäädännöllä 
osoitetuista tehtävistä. Valtion vastuu puoles-
taan on suurempi toimeentulon turvaamisessa 
kansalaisille. Palvelujen osalta poikkeuksen 
muodostavat valtion mielisairaala ja koulu-
kodit, joiden toiminnasta ja rahoituksesta on 
vastuu valtiolla. 

Valtion ja kuntien tehtävänjako on pääpiir-
teissään jo pitkään ollut selkeä. Nykyisen 
tehtäväjaon periaatteita kuvaa sisäministeriön 
Kunta-valtio-työryhmän muistiossa vuonna 
1990 esitetty määrittely: ”Kunnan tehtävänä 
on huolehtia paikallisena itsehallinnollisena 
yhteisönä yhteiskunnan päättämistä perus-
palveluista lähinnä paikallista kansalaisnä-
kemystä vastaavasti, kun taas valtion tehtä-
vänä on yhteiskunnan hyvinvointipalveluiden 
yleinen ohjaus ja rahoitukseen osallistumi-
nen”. Käytännön tasolla kysymykset siitä, 
miten turvataan pienten erityisryhmien eri-
tyisosaamista vaativat palvelut ja erityisen 
kalliit palvelut kansalaisille tasa-arvoisesti 
sekä miten eräiden kunnan hoitamien sosiaa-
liturvaetuuksien hallinnointi on kansalaisten 
ja maksatusjärjestelmien näkökulmasta mie-
lekkäin hoitaa ovat viime vuosinakin olleet 
monessa yhteydessä selvittelyn kohteena. 
Nämä kysymykset ovat sellaisia, että niiden 
järjestämiseen usein liittyvät kysymykset 
muun muassa Kansaneläkelaitoksen ja Raha-
automaattiyhdistyksen tehtävistä ja rahoitus-
vastuista. 



HE 155/2006 vp 
  

 

19

Yksittäisten tehtävien osalta työnjaossa 
kuntien ja valtion välillä on tehty muutoksia. 
Merkittävin tehtävien uudelleenjärjestely to-
teutettiin vuonna 1994, jolloin useita kuntien 
hoitamia toimeentuloturvaan liittyviä tehtä-
viä siirrettiin Kansaneläkelaitokselle. Tuol-
loin toteutettu siirto koski lapsilisää, lasten 
kotihoidontukea, äitiysavustusta, sotilasavus-
tusta, opintotukea ja yleistä asumistukea. 
Selvittelyn kohteena oli tuolloin myös toi-
meentulotuen ja elatustuen siirtäminen, mutta 
näiden tehtävien hoito jätettiin tuon uudis-
tuksen yhteydessä edelleen kunnalle. 

 
Opetus-, kirjasto-, nuoriso-, liikunta- ja kult-
tuuritoimi 

Yleistä opetus-, kirjasto-, nuoriso-, liikunta- 
ja kulttuuritoimesta 

 
Perustuslain 16 §:ään sisältyvät sivistyksel-

lisiä oikeuksia ja 123 §:ään yliopistoja ja 
muita opetuksen järjestäjiä koskevat sään-
nökset. Perustuslain 16 §:n mukaan jokaisella 
on oikeus maksuttomaan perusopetukseen. 
Oppivelvollisuudesta säädetään lailla. Edel-
leen julkisen vallan on turvattava, sen mu-
kaan kuin lailla tarkemmin säädetään, jokai-
selle yhtäläinen mahdollisuus saada kykyjen-
sä ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myös 
muuta kuin perusopetusta sekä kehittää itse-
ään varattomuuden sitä estämättä. Pykälän 3 
momentin mukaan tieteen, taiteen ja ylim-
män opetuksen vapaus on turvattu. Perustus-
lain 123 §:n mukaan yliopistoilla on itsehal-
linto sen mukaan kuin lailla tarkemmin sää-
detään. Pykälän 2 momentin mukaan valtion 
ja kuntien järjestämän muun opetuksen pe-
rusteista samoin kuin oikeudesta järjestää 
vastaavaa opetusta yksityisissä oppilaitoksis-
sa säädetään lailla. 

Perustuslaissa säädettyä julkisen vallan 
velvoitetta ja julkisen vallan sisäistä työnja-
koa on täsmennetty opetus- ja kulttuuritoi-
men toiminta- ja rahoituslainsäädännöllä. 

Opetus- ja kulttuuritoimen tehtävistä sääde-
tään perusopetuslaissa (628/1998), lukiolais-
sa (629/1998), ammatillisesta koulutuksesta 
annetussa laissa (630/1998), ammatillisesta 
aikuiskoulutuksesta annetussa laissa 
(631/1998), ammattikorkeakoululaissa 
(351/2003) ja lisäksi taiteen perusopetuksesta 

annetussa laissa (633/1998) ja vapaasta sivis-
tystyöstä annetussa laissa (632/1998). Kult-
tuuritoimen säännökset sisältyvät kirjastola-
kiin (904/1998), kuntien kulttuuritoiminnasta 
annettuun lakiin (728/1992), liikuntalakiin 
(1054/1998), nuorisolakiin (72/2006), teatte-
ri- ja orkesterilakiin (730/1992) sekä museo-
lakiin (729/1992). Rahoituksen määräytymis-
tä koskevat säännökset, lukuun ottamatta va-
paata sivistystyötä, sisältyvät opetus- ja kult-
tuuritoimen rahoituksesta annettuun lakiin 
(635/1998). 

 
Opetustoimi 

 
Kunnan lakisääteisenä velvollisuutena ope-

tustoimessa on esi- ja perusopetuksen järjes-
täminen. Peruskoulun jälkeinen koulutus ei 
ole kunnan lakisääteinen tehtävä, vaan koulu-
tuksen järjestäminen perustuu koko maan ta-
solla opetusministeriön myöntämiin koulu-
tuksen järjestämislupiin ja oppilaitoksen yl-
läpitämislupiin tai valtioneuvoston myöntä-
miin toimilupiin. Kunta voi saada hakemuk-
sesta järjestämisluvan lukiokoulutuksen tai 
ammatillisen koulutuksen järjestämiseen tai 
valtioneuvostolta toimiluvan ammattikorkea-
koulun ylläpitämiseen. Kunta voi myös jär-
jestää taiteen perusopetusta ja hakemuksesta 
myönnettävän ylläpitämisluvan perusteella 
vapaan sivistystyön koulutusta. Yliopisto-
koulutus kuuluu valtiolle ja on sen rahoitta-
maa. 

 
Esi- ja perusopetus 

 
Perusopetuslain mukaan kunnat ovat vel-

vollisia järjestämään perusopetusta kaikille 
kunnan alueella asuville oppivelvollisuus-
ikäisille. Lisäksi kunnat ovat velvollisia jär-
jestämään oppivelvollisuuden alkamista edel-
tävänä vuonna esiopetusta. Esi- ja perusope-
tus kunnan tulee lisäksi järjestää erikseen 
suomen- ja ruotsinkielisille lapsille. Kunta 
vastaa myös vammaisille ja sairaille järjestet-
tävästä opetuksesta sekä sairaalassa annetta-
vasta opetuksesta. Kunta voi järjestää myös 
lisäopetusta ja maahanmuuttajille tarkoitettua 
perusopetukseen valmistavaa opetusta oman 
päätöksensä mukaisesti. Kunta päättää myös 
perusopetuksen järjestämisestä muille kuin 
oppivelvollisille. Perusopetuslaissa säädetään 
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lisäksi aamu- ja iltapäivätoiminnasta, jota 
kunta voi järjestää ja hankkia ensimmäisen ja 
toisen vuosiluokan oppilaille sekä erityisope-
tusta saaville oppilaille. Yksityiset perusope-
tuksen järjestäjät tarvitsevat valtioneuvoston 
luvan koulutuksen järjestämiseen. 

Kunnat päättävät perusopetuksen oppilai-
tosverkosta. Kunta voi järjestää perusopetuk-
sen itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien 
kanssa tai hankkia palvelun järjestämisluvan 
saaneilta perusopetuksen järjestäjiltä. Yhteis-
toiminta voi perustua kuntien välisiin sopi-
muksiin tai perusopetuksen järjestämistä var-
ten voidaan perustaa kuntayhtymä. Kunta voi 
myös hankkia koulutuspalvelut valtion oppi-
laitokselta tai sellaiselta rekisteröidyltä yhtei-
söltä tai säätiöltä, jolle valtioneuvosto on an-
tanut luvan järjestää perusopetusta. Esiope-
tuspalvelut kunta voi hankkia myös muulta 
julkiselta tai yksityiseltä palvelujen tuottajal-
ta, jotta esiopetuksen järjestäminen olisi 
mahdollista kaikissa niissä toimintayksiköis-
sä, joissa järjestetään päivähoitolain mukaista 
lasten päivähoitoa. 

 
Lukiokoulutus 

 
Lukiokoulutuksen järjestäminen perustuu 

opetusministeriön lukiolain 4 §:n perusteella 
myöntämiin järjestämislupiin. Kunnat järjes-
tävät suurimman osan lukiokoulutuksesta, 
vaikka kunnat eivät ole lain perusteella vel-
vollisia järjestämään lukiokoulutusta. Kunnat 
ovat kuitenkin velvollisia osallistumaan kou-
lutuksen kustannuksiin. 

Lukiolain 4 §:n mukaan lupa järjestää lu-
kiokoulutusta voidaan antaa kunnalle, kun-
tayhtymälle tai yksityisen koulutuksen järjes-
täjälle. Luvassa määrätään muun muassa 
kunnat, joissa koulutusta järjestetään. Luvas-
sa ei määritellä koulutuspaikkojen määrää. 
Järjestäjät päättävät opetusministeriön myön-
tämien järjestämislupien rajoissa oppilaitos-
ten muodostamisesta. 

Lukiolain 5 §:n mukaan koulutuksen järjes-
täjä voi hankkia osan laissa tarkoitetuista 
palveluista muulta järjestämisluvan saaneelta 
tai muulta yhteisöltä taikka säätiöltä. Järjes-
tämisluvan saaja vastaa aina kuitenkin siitä, 
että sen hankkimat palvelut järjestetään tä-
män lain mukaisesti. 

Lukiokoulutuksen järjestämislupa on vuo-

den 2006 alussa 266 kunnalla ja kolmella 
kuntayhtymällä. Yksityisiä yhteisöjä lukio-
koulutuksen järjestäjinä on 35. Lisäksi valti-
olla on 10 lukiota. Lukioiden opiskelijamäärä 
on yhteensä 108 369. Lukiolaisista 90 pro-
senttia opiskelee kunnan oppilaitoksissa. 

 
Ammatillinen peruskoulutus 

 
Ammatillisen koulutuksen järjestämisestä 

säädetään ammatillisesta koulutuksesta anne-
tussa laissa. Ammatillisen peruskoulutuksen 
järjestäminen perustuu opetusministeriön 
myöntämiin järjestämislupiin. Koulutuksen 
järjestäjänä voi ammatillisesta koulutukses-
ta annetun lain 8 §:n mukaan olla kunta, 
kuntayhtymä, rekisteröity yhteisö tai säätiö 
taikka valtio ja sen liikelaitos. Kunnilla ei 
ole velvollisuutta järjestää ammatillista pe-
ruskoulutusta, vaan se on kuntien vapaaeh-
toinen tehtävä. Kunnat osallistuvat yhtei-
sesti asukaskohtaisella rahoitusosuudella 
koulutuksen rahoitukseen. 

Ammatillisen peruskoulutuksen järjestä-
misluvan myöntäminen edellyttää lain 5 §:n 
mukaan, että esitetty koulutus katsotaan tar-
peelliseksi ja että hakijalla on ammatilliset ja 
taloudelliset edellytykset koulutuksen järjes-
tämiseen. Järjestämisluvassa määrätään kou-
lutustehtävä, joka sisältää muun muassa mää-
räykset koulutusaloista, tutkinnoista, opetus-
kielestä, opiskelijamääristä sekä kunnista, 
joissa koulutusta voidaan järjestää. Ammatil-
lisen peruskoulutuksen vuotuinen opiskeli-
jamäärä on säädelty järjestämisluvissa. Jär-
jestäjät päättävät opetusministeriön myöntä-
mien järjestämislupien rajoissa oppilaitosten 
muodostamisesta. Järjestämisluvan muutta-
misesta päättää opetusministeriö. Ministeriö 
voi muuttaa ilman hakemustakin koulu-
tusaloja, tutkintoja ja opiskelijamääriä kos-
kevia määräyksiä ja muita määräyksiä, jos 
koulutustarjonta merkittävästi poikkeaa kou-
lutustarpeista. Ammatillisen peruskoulutuk-
sen järjestämislupa voidaan peruuttaa samoin 
kuin lukiokoulutuksenkin, jos koulutus ei 
täytä luvan myöntämiselle säädettyjä edelly-
tyksiä tai koulutus järjestetään vastoin lakia 
tai annettuja säännöksiä tai määräyksiä. 

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 
10 §:n mukaan koulutuksen järjestäjä voi 
hankkia osan palveluista muilta koulutuksen 
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järjestäjiltä tai muulta koulutuspalveluja tuot-
tavilta yhteisöiltä tai säätiöiltä. Koulutuksen 
järjestäjä vastaa kuitenkin siitä, että palvelut 
järjestetään lain mukaisesti. 

Ammatillisesta aikuiskoulutuksesta anne-
tussa laissa säädetään näyttötutkintona suori-
tettavan ammatti- ja erikoisammattitutkin-
toon valmistavan koulutuksen (jäljempänä 
ammatillinen lisäkoulutus) järjestämisluvan 
edellytyksistä. Ammatillisen lisäkoulutuksen 
järjestämislupa voidaan myöntää kunnalle, 
kuntayhtymälle tai yksityiselle koulutuksen 
järjestäjälle. Ammatillisen lisäkoulutuksen 
järjestäminen perustuu omaan ammatillisesta 
peruskoulutuksesta erilliseen järjestämislu-
paan. Ammatillinen lisäkoulutus voidaan or-
ganisoida kuitenkin muun ammatillisen kou-
lutuksen yhteyteen. 

Ammatillisen koulutuksen tarjontaan vai-
kuttavat ensisijaisesti työelämän tarpeet. 
Ammatillinen koulutus on alakohtaisesti 
eriytynyttä ja maassa on työnjako tiettyjen 
valtakunnallisten koulutusten osalta. Amma-
tillisen peruskoulutuksen järjestämislupien 
kokonaisopiskelijamäärä oli vuoden 2006 
alussa noin 135 900 opiskelijaa. 

Ammatillisen koulutuksen järjestäjien ko-
konaismäärä on vuoden 2006 alusta lukien 

yhteensä 212, joista ammatillisen peruskou-
lutuksen järjestäjien määrä on 175. Valtio yl-
läpitää viittä ammatillista erityisoppilaitosta 
ja Saamelaisalueen koulutuskeskusta, joilla 
kaikilla on erillinen ammatillisen koulutuk-
sen järjestämislupa. Ammatillisen lisäkoulu-
tuksen järjestämisluvat on uusittu vuonna 
2006 ammatillisesta aikuiskoulutuksesta an-
netun lain muuttamisesta annetun lain 
(1013/2005) mukaisiksi. Kaikkiaan 156 pe-
ruskoulutuksen järjestäjällä on lupa järjestää 
myös ammatillista lisäkoulutusta. Yksin-
omaan ammatillista peruskoulutusta järjestä-
viä koulutuksen järjestäjiä on 19 ja pelkän li-
säkoulutuksen järjestäjiä 37. Perus- tai lisä-
koulutuksen luvan saanut järjestäjä voi jär-
jestää koulutusta myös oppisopimuskoulu-
tuksena. 

Ammatillisen peruskoulutuksen järjestäjien 
määrä on vähentynyt vuoden 1999 alusta lä-
hes viidenneksellä. Vuonna 1999 toisen as-
teen ammatillisen peruskoulutuksen järjestä-
jiä oli yhteensä 216, kun niitä on vuoden 
2006 alusta lukien 175. Erityisesti ovat vä-
hentyneet kunnille myönnetyt järjestämislu-
vat. Yksityisten koulutuksen järjestäjien 
määrä on sen sijaan pysynyt lähes samana. 

 
 
 

Taulukko 4. Ammatillisen peruskoulutuksen järjestäjien määrän kehitys 1.1.1999–1.1.2006 
 

OMISTAJA- 
TYYPPI 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 
Valtio 1 1 1 1 1 1 1 1 
Kunta 53 48 45 44 42 36 28 26 
Kuntayhtymä 69 65 63 62 58 56 56 57 
Yksityinen 93 90 91 93 92 92 92 91 
YHTEENSÄ 216 204 200 200 193 185 177 175 
 
 
 
Lukumäärällisesti eniten ammatillisen pe-

ruskoulutuksen järjestäjiä on Uudellamaalla 
(40), Varsinais-Suomessa (20), Pirkanmaalla 
(16), Pohjois-Pohjanmaalla (15) ja Etelä-
Pohjanmaalla (13). Koulutuksen järjestämi-
nen on koottu yhdestä kolmelle koulutuksen 
järjestäjälle Kainuussa (1), Pohjois-
Karjalassa (2), Etelä-Karjalassa (2), Päijät-

Hämeessä (3) ja Keski-Pohjanmaalla (3). 
Ammatillisen peruskoulutuksen järjestä-

jien koko vaihtelee huomattavasti. Suurim-
pien järjestäjien opiskelijamäärä on yli 5 
000 (4 järjestäjää). Yli puolella opetuksen 
järjestäjistä oppilasmäärät ovat alle 300. 
Järjestäjiä, joilla on alle 50 opiskelijaa, on 
13 prosenttia kaikista järjestäjistä. Osa 
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näistä pienistä ammatillisen peruskoulutuk-
sen järjestäjistä on kuitenkin merkittäviä 
ammatillisen lisäkoulutuksen, työvoimapo-
liittisen koulutuksen tai vapaan sivistys-
työn järjestäjiä. Osa taas on keskittynyt 
ammatillisen peruskoulutuksen järjestämi-
seen yhdellä koulutusalalla. 

Ruotsinkielistä ammatillista peruskoulutus-
ta järjestää 20 koulutuksen järjestäjää. Ruotsi 
on opetuskielenä 15 koulutuksen järjestäjällä. 
Kaksikielisiä koulutuksen järjestäjiä on kol-
me. Lisäksi kaksi suomenkielistä koulutuk-
sen järjestäjää järjestää koulutusta ruotsin 
kielellä erikseen määrätyillä koulutusaloilla. 
Saamelaisalueen ammatillisen koulutuskes-
kuksen opetuskielet ovat suomi ja saame. 

Ammatillisen koulutuksen opiskelijoista on 
noin 21 prosenttia kunnan ja noin 65 prosent-
tia kuntayhtymien oppilaitoksissa. Opiskeli-
joista 14 prosenttia opiskelee yksityisten yl-
läpitäjien oppilaitoksissa. 

 
Ammattikorkeakoulut 
 

Ammattikorkeakoulutuksen järjestämisestä 
säädetään ammattikorkeakoululaissa. 

Ammattikorkeakoululain 6 §:n mukaan 
valtioneuvosto voi myöntää kunnalle tai kun-
tayhtymälle taikka rekisteröidylle suomalai-
selle yhteisölle tai säätiölle ammattikorkea-
koulun toimiluvan. Luvan myöntämisen 
edellytyksenä on, että ammattikorkeakoulu 
on koulutustarpeen vaatima ja täyttää ammat-
tikorkeakoululle asetettavat laatuvaatimukset 
ja muut vaatimukset. Toimiluvan saajalla on 
oikeus ylläpitää ammattikorkeakoulua, jossa 
annetaan ammattikorkeakouluopetusta toimi-
luvassa määrätyn koulutustehtävän mukai-
sesti. Toimiluvassa määrätään ammattikor-
keakoulun toimiala, opiskelijapaikkamäärä 
perustutkintoon johtavassa koulutuksessa, 
opetuskieli ja sijaintipaikat. Opiskelijapaik-
kamääriä tai sijaintipaikkoja koskevasta kou-
lutustehtävän muutoksesta päättää opetusmi-
nisteriö. Valtioneuvosto voi toimiluvan saa-
jaa kuultuaan peruuttaa toimiluvan kokonaan 
tai osittain, jos koulutustarpeen olennaiset 
muutokset tai muut ammattikorkeakoulun yl-
läpitämiseen liittyvät syyt sitä edellyttävät 
taikka jos ammattikorkeakoulun toiminta ei 
täytä laissa määriteltyjä vaatimuksia ja vel-
voitteita. Kunnat osallistuvat yhteisesti asu-

kaskohtaisella rahoitusosuudella koulutuksen 
rahoitukseen. 

Ammattikorkeakoulut muodostettiin 1996–
2000 yhdistämällä 250 opistoasteen ja amma-
tillisen korkea-asteen koulutusta antanutta am-
matillista oppilaitosta 29 ammattikorkeakou-
luksi. Samassa yhteydessä lakkautettiin myös 
monia oppilaitoksia. Valtioneuvosto päätti mu-
kaan tulleista oppilaitoksista ja paikkakunnista 
ottaen huomioon korkeakoulujen arviointineu-
voston arvioinnit. Ammattikorkeakouluverkko 
on merkittävästi tiiviimpi kuin sitä edeltävä 
opistoasteen ja ammatillisen korkea-asteen op-
pilaitosten verkko. Ammattikorkeakoulujen yl-
läpito jakautuu siten, että ammattikorkeakou-
luista yhden kunnan ylläpitämiä on 7, kuntayh-
tymän 11, kuntaenemmistön omistamia osake-
yhtiöitä 6, täysin yksityisessä omistuksessa 
olevia osakeyhtiöitä tai säätiöitä 5. Ammatti-
korkeakoulut järjestävät nuorten tutkintoon joh-
tavaa koulutusta 80 paikkakunnalla. 

 
Kirjasto-, kulttuuri-, liikunta- ja nuorisotoimi 

 
Kirjastolain mukaisten kuntien yleisten kir-

jastojen kirjasto- ja tietopalvelujen sekä näi-
den palveluiden edistäminen on kunnan teh-
tävänä. Kunta vastaa siitä, että palvelut ovat 
kirjastolain mukaisia. Jokaisessa maakunnas-
sa on maakuntakirjasto, jona toimii maakun-
nan keskuskaupungin kirjasto. Kunta voi jär-
jestää kirjasto- ja tietopalvelut itse taikka 
osittain tai kokonaan yhteistyössä muiden 
kuntien kanssa tai muulla tavalla. Suurin osa 
kunnista järjestää kirjastopalvelunsa itse. 
Nuorisolain mukaan kunnan toimialaan kuu-
luu nuorisotyö ja -politiikka. Nuorisotyön to-
teuttamisesta vastaavat lain mukaan kunnat, 
nuorisoyhdistykset ja muut nuorisotyötä te-
kevät järjestöt. Palveluja voidaan tuottaa 
myös alueellisesti kuntien yhteistyönä. Kun-
nalla on liikuntalain nojalla yleinen toiminta-
velvoite liikunnan edistämiseksi. Liikuntalain 
2 §:n 1 momentin mukaan valtion ja kunnan 
tehtävänä on luoda edellytyksiä liikunnalle. 
Säädetty toimintavelvoite on kuitenkin varsin 
väljä eikä se säätele kuntalaisille tarjottavien 
liikuntapalvelujen tasoa ja sisältöä. Kuntien 
kulttuuritoiminnasta annetussa laissa kunnan 
tehtäväksi on säädetty edistää, tukea ja järjes-
tää kulttuuritoimintaa kunnassa. Lisäksi kun-
ta voi olla teatterin tai orkesterin ylläpitäjänä 
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ja museolain mukaisen museon ylläpitäjänä 
 

Maankäyttö, asuminen ja liikenne 

Yleistä maankäytön suunnittelusta ja maa-
kuntasuunnittelusta 

 
Maankäytön ja yhdyskuntarakenteen oh-

jaaminen on pääosin kuntien tehtävä. Kunnat 
ohjaavat maankäyttöä kaavoituksella, maa- ja 
tonttipolitiikalla sekä rakentamisen ohjauk-
sen keinoin. Asuntotarjontaan sekä asumisen 
laatuun ja hintaan kunnat vaikuttavat edellis-
ten lisäksi asuntopoliittisilla valinnoillaan, 
kuten vaikuttamalla sosiaalisen asuntotuo-
tannon määrään, rakenteeseen ja sijaintiin. 

Kaavoituksesta säädetään maankäyttö- ja 
rakennuslaissa (132/1999). Alueellista kehit-
tämistä säätelee maankäyttö- ja rakennuslain 
lisäksi alueiden kehittämislaki. 

Liikennejärjestelmän ja joukkoliikenteen 
kehittäminen liittyvät olennaisesti maankäy-
tön suunnitteluun sekä asumiseen. Erityisesti 
keskeisillä kaupunkiseuduilla tarve kuntien 
keskinäiseen yhteistyöhön ja yhteistyöhön 
valtion liikenneviranomaisten kanssa liiken-
teen suunnittelussa ja joukkoliikenteen järjes-
tämisessä on viime vuosina korostunut. 

Maankäyttöä kuntaa laajemmalla alueella 
suunnitellaan maakuntakaavalla ja kuntien 
yhteisellä yleiskaavalla. 

Maankäyttö- ja rakennuslain 27 §:n mu-
kaan maakunnan liiton tulee huolehtia tar-
peellisesta maakuntakaavan laatimisesta, 
kaavan pitämisestä ajan tasalla sekä sen ke-
hittämisestä. Maakuntakaavassa esitetään 
alueiden käytön ja yhdyskuntarakenteen pe-
riaatteet sekä osoitetaan maakunnan kehittä-
misen kannalta tarpeellisia alueita. Maakun-
takaavaa laadittaessa on kiinnitettävä huo-
miota muun muassa maakunnan tarkoituk-
senmukaiseen alue- ja yhdyskuntarakentee-
seen, ympäristön ja talouden kannalta kestä-
viin liikenteen ja teknisen huollon järjeste-
lyihin ja maakunnan elinkeinoelämän toimin-
taedellytyksiin. Maakuntakaavan hyväksyy 
maankäyttö- ja rakennuslain 31 §:n mukaan 
maakunnan liiton ylin päättävä elin. Hyväk-
sytty maakuntakaava on saatettava ympäris-
töministeriön vahvistettavaksi. Maakunta-
kaavan vahvistaminen ratkaistaan kuitenkin 

valtioneuvoston yleisistunnossa, jos ministe-
riöt ovat lausunnoissaan olleet oleellisesti eri 
mieltä kaavan vahvistamisesta. 

Maankäyttö- ja rakennuslain 32 §:n mu-
kaan maakuntakaava on ohjeena laadittaessa 
ja muutettaessa yleis- ja asemakaavaa sekä 
ryhdyttäessä muutoin toimenpiteisiin aluei-
den käytön järjestämiseksi. 

Maankäyttö- ja rakennuslain 35 §:n mu-
kaan yleiskaavan tarkoituksena on kunnan tai 
sen osan yhdyskuntarakenteen ja maankäytön 
yleispiirteinen ohjaaminen sekä toiminnan 
yhteensovittaminen. Yleiskaavan laatiminen 
on kunnan tehtävä. Kunnat voivat kuitenkin 
maankäyttö- ja rakennuslain 6 luvun mukaan 
laatia yleiskaavan yhteistyönä (jäljempänä 
yhteinen yleiskaava). Yhteinen yleiskaava on 
laissa tarkoitettu erityisesti kaupunkiseutujen 
suunnitteluvälineeksi. Maankäyttö- ja raken-
nuslain perusteluissa sen on todettu toteutta-
van pyrkimystä edistää alueiden käytön 
suunnittelun keinoin kasvavien kaupunkiseu-
tujen kilpailukykyä ja elinkeinoelämän toi-
mintamahdollisuuksia. 

Yhteisen yleiskaavan laatimisen ja hyväk-
symisen kunnat voivat antaa maakunnan lii-
ton, tehtävään soveltuvan muun kuntayhty-
män tai kuntien yhteisen toimielimen tehtä-
väksi. Oikeusvaikutteinen yhteinen yleiskaa-
va on saatettava ympäristöministeriön vah-
vistettavaksi samalla tavoin kuin maakunta-
kaavakin. Kunnan yleiskaava voi olla joko 
oikeusvaikutteinen tai – vaikutukseton. Kun-
nan laatimaa yleiskaavaa ministeriö ei vah-
vista, mutta alueelliset ympäristökeskukset ja 
eräissä tapauksissa myös ympäristöministeriö 
osallistuvat yleiskaavoituksen ohjaukseen ja 
valvontaan. 

Maankäyttö- ja rakennuslain 48 §:n mu-
kaan maakuntakaava on ohjeena yleiskaavaa 
laadittaessa. Yhteinen yleiskaava voi poiketa 
maakuntakaavasta perustellusta syystä. Täl-
löin on kuitenkin huolehdittava, että yhteinen 
yleiskaava sopeutuu maakuntakaavan koko-
naisuuteen. 

Laissa tarkoitetun yhteisen yleiskaavan li-
säksi kunnat harjoittavat muuta yleiskaaval-
lista yhteistyötä. Yhteistyön muodot saattavat 
vaihdella yhteistyössä laadituista perusselvi-
tyksistä seudullisiin maankäytön rakenne-
malleihin sekä sellaisiin yhdessä laadittaviin 
yleiskaavoihin, jossa kukin kunta hyväksyy 
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oman kaavaosuutensa erikseen. Sektorikoh-
taista yleiskaavatason kuntayhteistyötä har-
joitetaan muun muassa päivittäistavarakau-
pan palveluverkon suunnittelussa sekä virkis-
tys- ja suojelualueiden turvaamisessa. Par-
haillaan eduskunnan käsiteltävänä oleva 
maankäyttö- ja rakennuslain muutosesitys 
mahdollistaisi useamman kunnan yhteisen 
kehittämisalueen perustamisen. 

Maankäyttö- ja rakennuslain 25 §:n mu-
kaan maakunnan suunnitteluun kuuluvat 
maakuntakaavan lisäksi maakuntasuunnitel-
ma ja alueellinen kehittämisohjelma. 

Alueiden kehittämislaissa säädetään aluei-
den kehittämiseen liittyvästä ohjelmatyöstä ja 
muusta alueiden kehittämiseen liittyvästä 
suunnittelujärjestelmästä. Lain tavoitteena on 
luoda edellytyksiä alueiden kilpailukyvyn ja 
hyvinvoinnin takaavalle osaamiseen ja kestä-
vään kehitykseen perustuvalle taloudelliselle 
kasvulle, elinkeinotoiminnan kehitykselle ja 
työllisyyden parantamiselle. Lisäksi tavoit-
teena on vähentää alueiden kehittyneisyyse-
roja ja parantaa väestön elinoloja sekä edistää 
alueiden tasapainoista kehittämistä. 

Lakia sovelletaan alueiden kehittämistä 
koskevien suunnitelmien ja ohjelmien val-
misteluun ja toimeenpanoon sekä suunni-
telmien ja ohjelmien yhteensovittamiseen 
ja seurantaan. Lain mukaan kunnat ja valtio 
vastaavat alueiden kehittämisestä. Alueke-
hittämisviranomaisena toimii maakunnan 
liitto. 

Lain mukaan kunkin maakunnan alueella 
laaditaan nelivuotinen maakuntaohjelma, jo-
ka on keskeinen maakuntien kehittämistä oh-
jaava ja koordinoiva asiakirja. Maakuntaoh-
jelma sisältää kehittämisen tavoitteet, maa-
kunnan kehittämisen kannalta keskeisimmät 
hankkeet ja muut olennaiset toimenpiteet ta-
voitteiden saavuttamiseksi ja suunnitelman 
ohjelman rahoittamisesta. 

Maakuntaohjelman toteuttamissuunnitelma 
sisältää ehdotuksen maakuntaohjelman ja eri-
tyisohjelmien toteuttamisen kannalta keskei-
siksi hankkeiksi ja muiksi toimenpiteiksi se-
kä arvion niiden rahoittamisesta, joten toteut-
tamissuunnitelma linjaa määrärahojen alueel-
lista jakaantumista ja käyttöä. Lisäksi voi-
daan toteuttamissuunnitelmamenettelyn li-
säksi laatia toimenpiteiden ja hankkeiden to-
teutusta koskevia ohjelmasopimuksia. Oh-

jelmasopimus on luonteeltaan aiesopimus ja 
se laaditaan määräajaksi 

 
Maankäyttö, asuminen ja liikenne pääkau-
punkiseudulla 

 
Pääkaupunkiseudulla tarkoitetaan Espoon, 

Helsingin, Kauniaisten ja Vantaan kaupunke-
ja. 

Pääkaupunkiseudulla on pitkä yhteistyön 
perinne. Pääkaupunkiseudulla on kuntajaon 
muutoksia tehty viimeksi vuonna 1966. 
Vuonna 1964 ryhdyttiin myös ensimmäisen 
kerran selvittämään Helsingin ja sen lähikun-
tien yhteisten tehtävien hoidon järjestämistä. 

Pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuuskun-
nasta (YTV) säädettiin lailla (978/1973) en-
simmäisen kerran jo vuonna 1973. Tässä 
laissa ei säädetty YTV:n tehtävistä, vaan teh-
tävien siirto kunnilta perustui vapaaehtoisuu-
teen. Vasta vuonna 1985 säädetyssä laissa 
(253/1985) säädettiin YTV:n tehtävistä. 

Voimassa olevan Pääkaupunkiseudun yh-
teistyövaltuuskunnasta annetun lain 
(1269/1996) mukaan Helsingin, Espoon, 
Kauniaisten ja Vantaan kaupunkien yhteisten 
asioiden käsittelyä ja hoitamista varten on 
pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuuskunta. 
Yhteistyövaltuuskunnan tehtävänä on mainit-
tujen kaupunkien jätehuolto, joukkoliikenne 
ja ilmansuojelu sekä muut asiat, jotka yhteis-
työvaltuuskunta on saanut hoidettavakseen 
sopimusperusteisesti. 

YTV:n merkittävimpiä tehtäviä ovat lii-
kenne ja jätehuolto, jotka muodostavat yli 90 
prosenttia YTV:n kokonaismenoista. Noin 70 
prosenttia toiminnan tuotoista koostuu seutu-
liikenteen ja jätehuollon asiakasmaksuista. 
Vuonna 2005 YTV:n toimintamenot olivat 
215 miljoonaa euroa. 

YTV:n ylimpänä toimielimenä toimii 22-
jäseninen seutukokous (Helsinki 11, Espoo 5, 
Kauniainen 1 ja Vantaa 5), jonka valitsee 14-
jäsenisen hallituksen. Hallituksen kokoonpa-
non on vastattava jäsenkuntien valtuustoissa 
edustettuina olevien ryhmien kunnallisvaa-
leissa saamaa ääniosuutta kuntayhtymän alu-
eella. 

Espoon, Helsingin, Kauniaisen ja Vantaan 
kaupungit kuuluvat Uudenmaan liittoon. Uu-
denmaan liitossa on 24 jäsenkuntaa. Uuden-
maan liitto vastaa alueiden kehittämislain 
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mukaisista tehtävistä. 
YTV:n ja Uudenmaan liittojen lisäksi kun-

nat hoitavat yhteistoiminnassa monia eri teh-
täviä ja useiden sopimuksien perusteella. Yh-
teistoiminta- alueet ovat eri tehtävissä erilai-
sia. 

Pääkaupunkiseudun kunnat ja liikenne- ja 
viestintäministeriö solmivat elokuussa 2003 
pääkaupunkiseudun liikennejärjestelyjä kos-
kevan sopimuksen (PLJ-sopimus), jossa osa-
puolet sopivat aiesopimuksenluonteisesti 
alueen liikennejärjestelyjä koskevista ensisi-
jaisista hankkeista vuosina 2004–2007 sekä 
vuoden 2007 jälkeen. Sopimuksessa sovittiin 
alustavasti myös hankkeiden rahoituksesta. 

Valtio, pääkaupunkiseutu ja kehyskunnat 
solmivat huhtikuussa 2000 yhteistoiminta-
asiakirjan asumisen sekä siihen liittyvän 
maapolitiikan ja liikenteen kehittämisestä. 
Asiakirjalla pyrittiin parantamaan pääkau-
punkiseudun ja sen kehyskuntien asunto-
oloja sekä tähän liittyvää yhdyskuntaraken-
teen, maankäytön ja liikenteen järjestelyjä. 

Helsinki, Espoo, Vantaa ja Kauniainen pe-
rustivat vuonna 2004 pääkaupunkiseudun 
neuvottelukunnan edistämään kaupunkien 
keskinäistä yhteistyötä seudun kehittämises-
sä. Neuvottelukunta koostuu kaupunginval-
tuustojen puheenjohtajista ja varapuheenjoh-
tajista. Se on käsitellyt muun muassa maan-
käytön ja asuntopolitiikan strategisia linjauk-
sia sekä palvelujen yhteiskäytön periaatteita. 

Pääkaupunkiseudun kunnat antoivat kunta- 
ja palvelurakennehankkeen aluevaiheessa yh-
teisen vastauksen. Vastauksessa kunnat esit-
tivät, että kunnat sitoutuvat kehittämään 
maankäyttöä, asumista ja liikennettä erilaisin 
toimenpitein. Maankäytön ja asumisen kehit-
tämiseksi kunnat sitoutuivat laatimaan vuo-
den 2007 loppuun mennessä yhteisen, vuo-
teen 2050 ulottuvaan visioon perustuvan 
maankäyttö- ja asunto-ohjelman sekä sitou-
tuvat niiden toteuttamiseen. Maankäyttöoh-
jelma olisi seudun kärkihankkeiden ja uusien 
laajempien asuntotuotantoalueiden aikataulu-
tettu toimenpideohjelma ja asunto-ohjelma 
tavoite- ja toimenpideohjelma yhteisvastuul-
lisen asuntopolitiikan toteuttamiseksi. Asun-
to-ohjelmassa vahvistettaisiin kunnittain 
muun muassa asuntotuotannon kokonaista-
voitteet, ARA-tasoinen tuotanto, erityisryh-
mien asuntotuotanto, vanhusten palvelutalo-

tuotanto sekä toimenpiteet asunnottomuuden 
vähentämiseksi. Lisäksi kunnat ilmoittivat 
selvittävänsä, voidaanko pääkaupunkiseudul-
le luoda yhdistetty yksikkö asuntorakennut-
tamiseen, vuokra-asuntojen hallinnointiin, yl-
läpitoon ja asunnonjakoon. 

Maankäytön ja rakentamisen lisäksi kunnat 
esittivät vastauksessaan, että raideliikenne-
väylät ja muut liikenneväylät toteutetaan 
pääkaupunkiseudun liikennejärjestelmän 
(PLJ) mukaisesti. Lisäksi kunnat esittivät uu-
den PLJ:n valmistelun käynnistämistä. 

Seudun kuntien valtuustot hyväksyivät vas-
tauksen mukaisen yhteistoimintasopimuksen 
toukokuussa 2006. 

 
Kuluttajaneuvonta 

Kuluttajaneuvonnan järjestämisestä anne-
tun lain (72/1992) mukaan kunta on velvolli-
nen järjestämään maksutonta kuluttajaneu-
vontaa. Erityiskustannuksia aiheuttavista 
palveluista kunta voi periä maksun. Neuvon-
taa annetaan ensisijaisesti kunnassa asuville 
henkilöille. 

Kuluttajaneuvonnassa annetaan yleistä va-
listusta ja henkilökohtaista neuvontaa kulu-
tuspäätösten kannalta merkittävistä asioista 
sekä kuluttajan asemasta, avustetaan kulutta-
jaa yksittäisessä elinkeinonharjoittajan ja ku-
luttajan välisessä ristiriitatilanteessa selvit-
tämällä asiaa ja pyrkimällä sovintoratkaisuun 
sekä ohjataan kuluttajaa tarvittaessa asian-
mukaiseen oikeussuojaelimeen, osallistutaan 
kulutushyödykkeiden hintojen, laadun, 
markkinoinnin ja sopimusehtojen seurantaan 
sekä avustetaan pyynnöstä muita kuluttajavi-
ranomaisia. 

Kunta voi järjestää kuluttajaneuvonnan pe-
rustamalla kuntaan yhden tai useamman ku-
luttajaneuvojan viran tai työsopimussuhtei-
sen tehtävän, sopimalla yhteistoiminnasta 
muun kunnan tai muiden kuntien kanssa 
taikka ostamalla neuvontapalvelut muulta 
kunnalta. Lisäksi kunta voi hankkia kulutta-
janeuvontapalvelut myös yksityiseltä palve-
lujen tuottajalta. Kuluttajan avustaminen yk-
sittäisessä elinkeinoharjoittajan ja kuluttajan 
välisessä riitatilanteessa on kuitenkin järjes-
tettävä viranomaistyönä. 

Virka tai tehtävä voi olla myös osa-
aikainen taikka yhdistetty kunnan muuhun 
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virkaan tai tehtävään, jollei tästä aiheudu 
vaaraa kuluttajaneuvonnan puolueettomalle 
ja tasapuoliselle hoitamiselle. 

Vuonna 2005 oli kaikkiaan 111 kuluttaja-
neuvonnan aluetta. Näistä yhden kunnan alu-
eita oli 47, 2–5 kunnan yhteistoiminta-alueita 
37 ja 6–10 kunnan yhteistoiminta-alueita 19. 
Yli 11 kunnan yhteistoiminta-alueita oli kah-
deksan. Pienimmillä alueilla oli alle 1000 asu-
kasta ja suurimmalla yli 500 000 asukasta. 

Vuonna 2005 pelkästään kuluttajaneuvon-
tatyötä tekeviä neuvojia oli 51. Neuvojia, 
joiden työstä kuluttajaneuvonta oli vähintään 
70 prosenttia, oli lisäksi viisi. Muita sivutoi-
misia neuvojia oli 87. Henkilötyövuosien 
määräksi arvioidaan 73,5. 

Kuluttajaneuvonnan järjestämisen rahoitta-
vat kunnat. Kuluttajaviraston selvityksen 
(4/2005) mukaan päätoimisten kuluttajaneu-
vojien asukasta kohti lasketut kustannukset 
olivat 0,73 euroa ja sivutoimisten 0,53 euroa 
asukasta kohti vuonna 2004. Asukasta kohti 
lasketut kustannukset vaihtelivat lähes kah-
desta eurosta alle 10 senttiin. Kokonaiskus-
tannuksien arvioitiin olevan noin 3 541 000 
euroa. 

 
Holhoustoimen edunvalvonta 

Holhoustoimen edunvalvontapalveluiden 
järjestämisestä annetun lain (443/1999) mu-
kaan kunta vastaa edunvalvontapalvelun 
tuottamisesta alueellaan, jos maistraatti ja 
kunta eivät toisin sovi. Kunta voi tuottaa pal-
velut joko itse, kuntalain mukaisessa yhteis-
toiminnassa muiden kuntien kanssa tai hank-
kimalla ne julkiselta tai yksityiseltä palvelun 
tuottajalta. Jos maistraatti ja kunta ovat sopi-
neet, ettei kunta tuota edunvalvontapalveluja 
tai tuottaa niistä vain osan, maistraatin on 
huolehdittava siitä, että muu tehtävään sopiva 
julkinen tai yksityinen yhteisö tuottaa palve-
lut. 

Käytännössä kunnat vastaavat palvelun 
tuottamisesta joko yksin tai yhteistoiminnas-
sa lähikuntien kanssa. Yhden maistraatin 
toimialueella kunnat on vapautettu palvelui-
den tuottamisesta ja palvelut tuottaa kuntayh-
tymä. Yhden maistraatin toimialueella eräät 
kunnat hankkivat kaikki edunvalvontapalve-
lut ostamalle ne yksityiseltä palvelujen tuot-
tajalta. 

Vuonna 2004 yleiseen edunvalvontaan 
käytettiin noin 400 henkilötyövuotta ja ylei-
sillä edunvalvojilla oli runsaat 26 000 edun-
valvontaa. 

Edunvalvontapalvelujen tuottajalle makse-
taan korvaus valtion varoista. Korvaus on 
lain perusteella määrättävä siten, että se vas-
taa palveluiden tarkoituksenmukaisesta tuot-
tamisesta aiheutuvia keskimääräisiä kustan-
nuksia. Korvauksen määrästä on säädetty si-
säasiainministeriön asetuksella (1125/2004). 
Sen mukaan edunvalvontapalvelun tuottami-
sesta maksettava korvaus on enintään puolet 
palvelujen tuottajan nettokustannuksista, vä-
hintään kuitenkin 70 euroa ja korkeintaan 
240 euroa edunvalvottavaa kohden. Vuonna 
2004 edunvalvontapalveluiden tuottajille 
maksettiin korvauksena 3,38 miljoonaa eu-
roa. Vuoden 2006 talousarviossa korvauksiin 
on varattu 3,7 miljoonaa euroa. Vuonna 2004 
kuntien maksettavaksi jäi noin 2,6 miljoonaa 
euroa. 

 
2.5. Palvelujen tuottamistavat 

Yleistä palvelujen tuottamistavoista 
 
Kuntalain 2 §:n mukaan kunta voi hoitaa 

sille laissa säädetyt tehtävät itse tai yhteis-
toiminnassa muiden kuntien kanssa. Lisäksi 
kunta voi hankkia tehtävien hoidon edellyt-
tämiä palveluja myös muilta palvelujen tuot-
tajilta. Koska peruslain 124 §:n julkinen hal-
lintotehtävä voidaan antaa vain viranomaisel-
le kunnat voivat hoitaa julkisia hallintotehtä-
viä vain itse tai yhteistoiminnassa muiden 
kuntien kanssa. 

Kuntien muuna kuin omana toimintanaan 
hoitamien tehtävien osuus on kasvanut jatku-
vasti. Tilastotietoja tästä ei ole muualta kuin 
sosiaali- ja terveydenhuollosta. Vuonna 2004 
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakaspalvelu-
jen ostot olivat 5,6 mrd. euroa, sisältäen ostot 
muilta kunnilta ja kuntayhtymiltä sekä yksi-
tyisiltä palveluntuottajilta. Asiakaspalvelujen 
ostojen osuus toimintamenoista oli suurin 
Puolangan kunnassa, jossa ostopalvelujen 
osuus oli ennen Kainuun hallintokokeilun 
aloittamista 93 prosenttia. Ostojen osuus 
toimintamenoista oli pienin Varkauden kau-
pungissa, jossa ostojen osuus toimintame-
noista oli 21,5 prosenttia (taulukko 5). 
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Taulukko 5: Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakaspalveluostot ja toimintamenot vuonna 2004 
 

 
Asiakaspalvelujen  

ostot Toimintamenot As.palv. ostot / toim. menot 
 1 000 € 1 000 € prosenttia 
    
Manner-Suomi* 5 620 876 13 447 978 41,8 
- Enimmäismäärä   93,0 
- Vähimmäismäärä   21,5 
- Mediaani   50,0 

 
 
 
Kuntien välinen yhteistoiminta on ollut 

mahdollista kuntajärjestelmän synnystä lähti-
en 1800-luvun lopulta. Laajemmin yhteis-
toiminta käynnistyi 1920-luvulla. Vuonna 
1932 perustettiin kuntainliittojärjestelmä, jo-
ka lisäsi kuntien vapaaehtoista yhteistoimin-
taa. Kuntien velvollisuudesta kuulua kuntain-
liittoon tietyn tehtävän hoitamiseksi säädet-
tiin tuberkuloosi- ja mielisairaalapotilaiden 
hoidon osalta 1940 ja 1950 -luvuilla. Kuntien 
yhteistoimintaa koskevat säännökset uudis-
tettiin vuonna 1961 ja ne otettiin lähes sellai-
senaan vuoden 1977 alusta voimaan tullee-
seen kunnallislakiin. 

Kuntien yhteistoimintasäännökset uudistet-
tiin vuoden 1993 alusta ottamalla käyttöön 
kuntayhtymäjärjestelmä nykyisessä muodos-
saan. Kuntien välisiä yhteistoimintamahdolli-
suuksia laajennettiin ja kuntien välinen yh-
teistoiminta tuli pääsääntöisesti mahdollisek-
si myös lakisääteisissä tehtävissä suoraan 
kuntalain perusteella. 

Kuntalain 76 §:n mukaan kuntien yhteis-
toiminta perustuu kuntien välisiin sopimuk-
siin. Kunnat voivat sopia, että tehtävä anne-
taan toisen kunnan hoidettavaksi yhden tai 
useamman kunnan puolesta tai, että tehtävän 
hoitaa kuntayhtymä. Kunnat voivat myös so-
pia, että kunnalle tai sen viranomaiselle lais-
sa säädetty tehtävä, jossa toimivaltaa voidaan 
siirtää viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla 
toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi. 

Kunnat ovat erikoissairaanhoitolain ja ke-
hitysvammaisten erityishuollosta annetun 
lain nojalla velvollisia kuulumaan näissä la-
eissa tarkoitettujen palveluiden järjestämises-
tä huolehtivaan kuntayhtymään. Lisäksi kun-
tien tulee alueiden kehittämislain sekä maan-

käyttö- ja rakennuslain mukaan kuulua jäse-
nenä kuntayhtymäksi organisoituun maakun-
nan liittoon. Muilta osin kuntayhtymät perus-
tuvat kuntien vapaaehtoisiin sopimuksiin. 

Edellä mainittujen pakollisten kuntayhty-
mien lisäksi kunnille on säädetty eräitä mui-
takin yhteistyövelvoitteita. Pelastustoimen 
alueiden muodostamisesta annetun lain 
(1214/2001) mukaan pelastustoimilain 
(561/1999) mukaiset kuntien pelastustoimen 
palvelut järjestetään kuntien yhteistoimintana 
valtioneuvoston päättämillä pelastustoimen 
alueilla. Kunnat sopivat yhteistyön hallinto-
mallista. Yhteistyö voidaan järjestää kun-
tayhtymässä, pelastustoimen järjestäminen 
voidaan sopia yhden kunnan hoidettavaksi tai 
yhteistyö voidaan organisoida kunnalliseksi 
liikelaitokseksi. Lisäksi Espoon, Helsingin, 
Kauniaisten ja Vantaan kaupungit ovat vel-
vollisia olemaan YTV:n jäseninä siten kuin 
aiemmin kohdassa 2.4 (Maankäyttö, asumi-
nen ja liikenne pääkaupunkiseudulla) kuva-
taan. 

Vuonna 2005 Suomessa oli 231 kuntayh-
tymää. Kuntayhtymien määrä on hitaasti las-
kenut kansanterveystyön kuntayhtymien pur-
kamisen ja ammatillisen koulutuksen kun-
tayhtymien yhdistämisen vuoksi. Kaksikieli-
siä ja yksikielisiä ruotsinkielisiä kuntayhty-
miä on erityisesti sivistystoimessa, jossa suu-
rimpana ryhmänä ovat ammatillisen koulu-
tuksen kuntayhtymät. Eniten on terveyden-
huollon ja sivistystoimen kuntayhtymiä, joita 
on yhteensä 2/3 kuntayhtymistä. Sosiaali-
huollon ja yhdyskuntapalvelun kuntayhtymiä 
on yhteensä 67 ja liiketoimintaa harjoittavia 
kuntayhtymiä on 9. 
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Taulukko 6. Vuonna 2005 kuntayhtymät jakauma toimialoittain ja kielellisen jaotuksen pe-
rusteella 

 
 

Kuntayhtymät vuonna 2005 toimialoittain 2005

Kaksikieliset ja yksikieliset 
ruotsinkieliset kunta-

yhtymät 
Terveydenhuolto 86 15 

Sosiaalihuolto 30 6 

Sivistystoimi  69 19 

Yhdyskuntapalvelut  37 9 

Liiketoiminta 9 2 

YHTEENSÄ 231 51 
 
 
Kunnilla on mahdollisuus tuottaa palveluja 

myös ostamalta niitä julkisilta tai yksityisiltä 
palveluiden tuottajilta. Kuntien väliset osto-
palvelut ovat tärkeä kuntien välisen yhteis-
toiminnan muoto. Ostopalvelut ovat mahdol-
lisia sekä kuntalain että erityislainsäädännön 
nojalla. Erityislainsäädännössä ostopalvelut 
on mahdollistettu esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa sekä kuntien vastuulla ole-
vassa perusopetuksen jälkeisessä koulutuk-
sessa. Ostopalvelut yksityiseltä voivat koskea 
perustuslain 124 §:n mukaan muita kuin jul-
kisia hallintotehtäviä. 

Kuntien hankkiessa palveluja ostopalvelu-
na niiden tulee ottaa huomioon myös julkisis-
ta hankinnoista annettu laki (1505/1992) sekä 
asetus kynnysarvot ylittävistä tavara- ja pal-
veluhankinnoista (380/1998). Hankintalain-
säädäntöä ollaan parhaillaan uudistamassa. 
Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi julki-
sista hankinnoista sekä vesi- ja energiahuol-
lon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toi-
mivien yksiköiden hankinnoista (HE 
50/2006) on annettu eduskunnalle huhtikuus-
sa 2006. 

Kunnat tekevät lisäksi yhteistyötä yksityis-
oikeudellisten yhteisöjen ja säätiöiden kautta. 
Kunta voi olla osakkaana osakeyhtiössä tai 
jäsenenä yksityisessä yhdistyksessä, joka jär-
jestää palveluita. Tilastotietoja muista kuin 
kunnan määräämisvallassa olevista yksityis-
oikeudellisista yhteistoimintamuodoista ei 
ole. Kuntien ja kuntayhtymien kirjanpitolain 
(1336/1997) 1 luvun 5 §:n mukaisia kunnan 
määräysvallassa olevia tytäryhteisöjä oli yh-
teensä 1 255, joista eniten oli osakeyhtiö-

muotoisia. Osakeyhtiöitä niistä oli valtaosa 
eli 1134. Asunto-osakeyhtiöitä oli 78 ja sää-
tiöitä 38. Aatteellisia yhdistyksiä oli 3. 

Toimialoittain jaoteltuna eniten tytäryhtei-
söjä oli kiinteistöjen vuokrausta ja hallintaa 
varten perustettuja sekä asuntojen vuokrausta 
ja hallintaa varten perustettuja yhtiöitä. Nii-
den määrä oli yli puolet kuntien määräämis-
vallassa olevista tytäryhteisöistä. Kauko-
lämmöstä ja vesihuollosta vastaavia tytäryh-
tiöitä oli yhteensä 145. 

Kuntien yhteistoiminta on jatkuvasti lisään-
tynyt ja monipuolistunut. Yhteistoiminnan 
tavoitteena on ollut kuntalaisille tärkeiden 
palveluiden järjestämisen turvaaminen sekä 
kunnan toimintakyvyn tai toiminnan talou-
dellisuuden parantaminen. Yhteistoiminnalla 
on pyritty parantamaan myös palveluiden 
laatua sekä varmistamaan erityisalojen asian-
tuntemus. 

Varsinkin pienille kunnille yhteistoiminta 
on mahdollistanut lakisääteisten palvelujen 
järjestämisen usein kuntien keskimääräisiä 
asukaskohtaisia kustannuksia pienemmin 
menoin. Yhteistoiminnasta on ollut helpom-
paa sopia uusien ja erikoistumista vaativien 
tehtävien osalta. Tietyissä tehtävissä kuten 
ammatillisen koulutuksen ja ammattikorkea-
kouluopetuksen järjestämisessä yhteistoimin-
ta on ollut laajaa. Laaja-alaista yhteistoimin-
taa on ollut sen sijaan vaikea saada aikaan. 
Yhteistoimintana hoidettujen tehtävien osuus 
kuntien menoista on ollut myös vähäinen. 
Viime aikoina yhteistoimintaa on kehitetty 
erityisesti elinkeinotoimessa ja tukipalvelu-
jen eli tieto-, palkkahallinto- ja kirjanpitoteh-
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tävien hoitamiseksi. Kunnat ovat keskittäneet 
elinkeinotoimen palvelunsa ja perustaneet 
useiden kuntien yrityshautomo- ja kehitysyh-
tiöitä. Tukipalvelujen hoitamiseksi kunnat 
ovat perustaneet kuntayhtymiä ja osakeyhti-
öitä. 

Valtio on tukenut kuntien laaja-alaista yh-
teistoimintaa vuodesta 2005 lähtien myöntä-
mällä kuntien valtionosuuslain perusteella 
yhteistoiminta-avustusta. Yhteistoiminta-
avustus on harkinnanvarainen avustus, jota 
voidaan myöntää kuntien laaja-alaiseen tai 
kuntien palvelujen järjestämisen, talouden ja 
kehittämisen kannalta merkittävään yhteis-
toimintaan. Vuonna 2005 yhteistoiminta-
avustusta myönnettiin hankkeille yhteensä 
0,5 miljoonaa euroa. Vuonna 2006 valtion ta-
lousarviossa on varattu yhteistoiminta-
avustuksiin miljoona euroa. 

 
Yksityiset palvelut sosiaali- ja terveystoimes-
sa 

 
Kunnallista sosiaali- ja terveyspalvelujär-

jestelmää täydentävät yksityisen ja kolman-
nen sektorin tarjoamat sosiaali- ja terveys-
palvelut. Nykyään yksityiset palvelujen tuot-
tajat tuottavat merkittävä osan sosiaali- ja 
terveyspalveluista. Järjestöt ja yritykset tuot-
tavat yhteensä lähes neljäsosan sosiaalipalve-
luista ja noin viidesosan terveyspalveluista. 
Kunnat ja kuntayhtymät järjestävät enene-
vässä määrin sosiaali- ja terveyspalveluita 
ostamalla niitä yksityiseltä ja kolmannelta 
sektorilta, mikä on lisännyt yksityisen sosiaa-
li- ja terveydenhuollon palvelutuotannon 
osuutta sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
luissa viime vuosina. Eräät palvelut ovat lä-
hes yksinomaan yksityisten tuottamia, kun 
taas joissakin palveluissa niiden osuus on 
vain muutama prosentti. Vaikka yksityistä 
palvelutuotantoa ei olekaan kaikissa palve-
luissa ja kaikkialla maassa tasaisesti, ovat 
yksityiset palveluntuottajat vakiinnuttaneet 
asemansa osana sosiaali- ja terveyspalvelu-
järjestelmää. 

Yksityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen 
osuus on suurin Etelä-Suomessa, erityisesti 
Uudellamaalla, jossa yksityispalvelujen 
osuus on yli 30 prosenttia. Yksityistä palve-
lutuotantoa on kuitenkin koko maassa. Man-
ner-Suomessa vähiten yksityisiä palveluja on 

Keski-Pohjanmaalla, jossa niiden osuus on 
noin 15 prosenttia. 

 
Palvelut ja kansalliskielet 

Kielilaki 
 
Perustuslain 17 §:n 1 momentin mukaan 

kansalliskieliä ovat suomi ja ruotsi. Perustus-
lain 17 §:n 2 momentin mukaan julkisen val-
lan on huolehdittava maan suomen- ja ruot-
sinkielisen väestön sivistyksellisistä ja yh-
teiskunnallisista tarpeista samanlaisten perus-
teiden mukaan. 

Suomen- ja ruotsinkielisten kielellisistä oi-
keuksista säädetään ennen kaikkea yleislaki-
na voimassa olevassa kielilaissa, mutta myös 
runsaassa erityislainsäädännössä. Kielilain 
mukaan kielelliset oikeudet ovat sidoksissa 
kunnan kielelliseen jaotukseen. Kaksikieli-
sessä kunnassa viranomaisissa asioidessaan 
jokaisella on kielilain 10 §:n mukaan oikeus 
käyttää suomea tai ruotsia valintansa mukaan 
ja saada palvelua tällä kielellä. Viranomais-
ten on asiakaspalvelussaan ja muussa toi-
minnassaan oma-aloitteisesti käytettävä mo-
lempia kieliä ja myös osoitettava ulospäin 
käyttävänsä näitä. Kunnan velvollisuutena on 
toteuttaa nämä oikeudet ilman tulkkaus- ja 
käännösapua. Lisäksi jokaisella on oikeus 
saada kielilain 12 §:n mukaan hallintoasiaan-
sa koskeva päätös valintansa mukaan suomen 
tai ruotsin kielellä. 

Kielilakiin sisältyy varsin vähän yksikieli-
siä kuntia koskevia säännöksiä. Lähtökohta-
na on, että yksikielisessä kunnallisessa viran-
omaisessa käytetään kunnan kieltä, jollei eri-
tyislainsäädännössä muuta säädetä tai jollei 
viranomainen asiakkaan pyynnöstä toisin 
päätä. 

Kielilain 12 §:n mukaan hallintoasian kä-
sittely- ja päätöskielenä on kunnan kieli, joll-
ei viranomainen asianosaisten oikeutta ja 
etua silmällä pitäen toisin päätä. Kielilain 
10 §:n mukaan kuitenkin jokaisella on myös 
yksikielisessä kunnassa oikeus käyttää omaa 
kieltään ja tulla kuulluksi suomeksi tai ruot-
siksi viranomaisen aloitteesta vireille tule-
vassa asiassa, joka välittömästi kohdistuu hä-
nen tai hänen huollettavansa perusoikeuksiin 
tai joka koskee viranomaisen hänelle asetta-
maa velvoitetta. 
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Kielellisistä oikeuksista säädetään myös 
erityislainsäädännössä. Jäljempänä erityis-
lainsäädäntöä on käsitelty sosiaali- ja tervey-
denhuollon sekä opetus- ja kulttuuritoimen 
osalta. 

 
Sosiaali- ja terveydenhuolto 

 
Sosiaali- ja terveydenhuollossa hallintopää-

tösten kieli määräytyy edellä kuvatun kieli-
lain 12 §:n mukaan. 

Kansanterveyslain 28 §:n ja erikoissairaan-
hoitolain 33 §:n mukaan yksikielisen kunnan 
tai kuntayhtymän on järjestettävä palvelut 
kunnan tai kuntayhtymän kielellä. Potilaan 
asemasta ja oikeuksista annetun lain 
(785/1992, jäljempänä potilaslaki) 3 §:n mu-
kaan kuitenkin potilaan äidinkieli on mahdol-
lisuuksien mukaan otettava huomioon hänen 
hoidossaan ja kohtelussaan. Säännöksessä 
”äidinkieli” tarkoittaa suomen ja ruotsin 
ohella myös muita kieliä. Täten yksikielisen 
kunnan tai kuntayhtymän on järjestettävä 
palveluja myös toisella kansalliskielellä ja 
muullakin potilaan kielellä, jos se on henki-
lökunnan kielitaidon perusteella mahdollista. 
Ehdotonta oikeutta hoitoon muulla kuin kun-
nan tai kuntayhtymän kielellä ei kuitenkaan 
ole. 

Kaksikielisen kunnan tai kaksikielisiä tai 
erikielisiä kuntia käsittävän kuntayhtymän 
palvelut järjestetään mainittujen lakien mu-
kaan molemmilla kielillä siten, että potilas 
saa palvelut valitsemallaan kielellä, suomeksi 
tai ruotsiksi. Näin ollen potilaalla on ehdoton 
oikeus saada hoitoa valitsemallaan suomen 
tai ruotsin kielellä eikä kunnalla ole harkin-
tavaltaa asiassa. 

Sosiaalihuollossa kielellisiä oikeuksia kos-
kevat säännökset ovat muussa kuin lasten 
päivähoidossa vastaavat kuin terveydenhuol-
lossa. Sosiaalihuoltolain 40 §:n mukaan yk-
sikielisellä kunnalla ja kuntayhtymällä on 
velvollisuus järjestää palvelut vain kunnan 
tai kuntayhtymän kielellä. Sosiaalihuollon 
asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun 
lain (812/2000, jäljempänä asiakaslaki) 4 §:n 
3 momentin mukaan asiakkaan äidinkieli on 
otettava huomioon sosiaalihuoltoa toteutetta-
essa, joten asiakkaan palvelu on järjestettävä 
asiakkaan äidinkielellä, jos se on mahdollis-
ta. Kaksikielisen kunnan ja kaksikielisen 

kuntayhtymän on sosiaalihuoltolain 40 §:n 
mukaan järjestettävä sosiaalihuoltoa kunnan 
tai kuntayhtymän molemmilla kielillä siten, 
että asiakas saa palvelua valitsemallaan kie-
lellä, joko suomeksi tai ruotsiksi. Asiakkaalla 
oikeus käyttää suomea tai ruotsia ja saada 
palvelua näillä kielillä on kaksikielisessä 
kunnassa tai kuntayhtymässä ehdoton. 

Lasten päivähoidosta annetun lain 11 §:n 1 
momentin mukaan kunnan on huolehdittava 
siitä, että lasten päivähoitoa on saatavissa 
kunnan järjestämänä tai valvomana siinä laa-
juudessa ja sellaisin toimintamuodoin kuin 
kunnassa esiintyvä tarve edellyttää. Kunnan 
on lisäksi huolehdittava siitä, että lasten päi-
vähoitoa voidaan antaa lapsen äidinkielenä 
olevalla suomen-, ruotsin- tai saamenkielellä. 

Lasten päivähoitolain perusteella alle oppi-
velvollisuusikäisien lapsen vanhemmilla tai 
muilla huoltajilla on subjektiivinen oikeus 
saada lapsen hoidon järjestämiseksi kunnan 
järjestämä päivähoitopaikka. Kunnan velvol-
lisuus huolehtia päivähoidon järjestämisestä 
lapsen äidinkielellä ei riipu kunnan kielelli-
sestä jaotuksesta. 

 
Opetus- ja kirjastotoimi 

 
Oppilaitosten opetuskielistä säädetään eri 

koulutusmuotoja koskevissa laeissa. Lisäksi 
perusopetuslaissa, lukiolaissa ja ammatilli-
sesta koulutuksesta annetussa laissa sääde-
tään myös äidinkielenä opetettavista kielistä 
sekä toisen kotimaisen kielen ja vieraiden 
kielten opiskelusta kunkin koulutusmuodon 
opetussuunnitelman perusteiden ja tuntijaon 
mukaan. Ammattikorkeakoulujen opetuskie-
lestä säädetään ammattikorkeakoululaissa. 

Perusopetuslain 4 §:n 4 momentin mukaan 
kunta, jossa asuu sekä suomen- että ruotsin-
kielisiä oppilaita, on velvollinen järjestämään 
esi- ja perusopetusta erikseen kumpaakin kie-
liryhmää varten. Perusopetuksen järjestämi-
nen kansalliskielillä ei riipu kunnan kielelli-
sestä asemasta, sillä oppilaalla on oikeus 
saada perusopetusta äidinkielellään suomeksi 
tai ruotsiksi. Säännös ei edellytä, että opetus 
järjestetään kunnan omalla alueella. Perus-
opetuslain 10 §:n 1 momentin mukaan kou-
lun opetuskieli on joko suomi tai ruotsi ja 
opetuskielenä voi olla myös saame, romani 
tai viittomakieli. 
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Lukiolain 6 §:n mukaan lukiokoulutuksessa 
oppilaitoksen opetuskielenä on suomi tai 
ruotsi. Opetuskielenä voi myös olla saame, 
romani tai viittomakieli. Lukiokoulutuksen 
järjestäminen perustuu opetusministeriön 
myöntämiin järjestämislupiin, joissa määrä-
tään muun muassa opetuskieli. 

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 
11 §:n mukaan ammatillisessa koulutuksessa 
oppilaitoksen opetuskieli on joko suomi tai 
ruotsi. Kaksikielisen oppilaitoksen opetuskie-
lenä on suomi ja ruotsi. Opetuskielestä mää-
rätään opetusministeriön myöntämässä am-
matillisen koulutuksen järjestämisluvassa. 

Ammattikorkeakoululain 15 §:n mukaan 
ammattikorkeakoulun opetuskieli voi olla 
suomi tai ruotsi. Kaksikielisen ammattikor-
keakoulun opetuskielinä ovat suomi ja ruotsi. 
Ammattikorkeakoululain 6 §:n mukaan ope-
tuskieli määrätään valtioneuvoston myöntä-
mässä ammattikorkeakoulun toimiluvassa. 

Kirjastolain 3 §:n 4 momentin mukaan 
kaksikielisen kunnan on kirjastopalvelujen 
järjestämisessä otettava kummankin kieli-
ryhmän tarpeet huomioon yhtäläisten perus-
teiden mukaan. 

 
Palvelut ja saamen kieli 

Saamen kielilaki 
 
Saamelaisten oikeudesta käyttää ja saada 

palveluja saamen kielellä säädetään saamen 
kielilaissa sekä erityislainsäädännössä. Oi-
keudesta saada palveluja saamen kielellä so-
siaali- ja terveydenhuollossa sekä opetuksen 
järjestämistä säädetään näitä aloja koskevas-
sa lainsäädännössä. 

Saamen kielilakia sovelletaan laissa maini-
tuissa viranomaisissa. Laissa määriteltyjä vi-
ranomaisia ovat Enontekiön, Inarin, Sodan-
kylän ja Utsjoen kunnat sekä sellaiset kun-
tayhtymät, joissa joku näistä kunnista on jä-
senenä. Lisäksi laissa on määritelty eräitä 
muita viranomaisia sekä yhteisöjä, joissa la-
kia sovelletaan. 

Saamen kielilain mukaan saamelaisten kie-
lelliset oikeudet eroavat sillä perusteella, si-
jaitseeko viranomaisen virasto tai toimipaik-
ka kotiseutualueella vai sen ulkopuolella. 
Samalla perusteella määräytyvät myös viran-
omaisten velvollisuudet. Kaikissa laissa mää-

ritellyiltä viranomaisilta saamelainen on oi-
keutettu saamaan asianomaisena päätöksen 
saamen kielellä. Saamen kielilain 4 §:n mu-
kaan saamelaisten kotiseutualueella sijaitse-
vissa virastoissa ja muissa toimipaikoissa 
asioidessaan saamelaisella on aina oikeus 
käyttää valintansa mukaan suomen tai saa-
men kieltä. Laissa määritellyissä muissa vi-
ranomaisissa saamelaisella on oikeus vain 
omassa asiassaan ja asiassa, jossa häntä kuul-
laan, käyttää saamen kieltä. Omalla asialla 
tarkoitetaan laajasti kaikkea viranomaisasi-
ointia, niin henkilöä itseään koskevia hallin-
toasioita kuin palveluja. 

 
Sosiaali- ja terveydenhuolto 

 
Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsäädän-

nössä on erityissäännöksiä oikeudesta saada 
saamenkielisiä palveluja. Lasten päivähoi-
dosta annetun lain mukaan kunnan on huo-
lehdittava siitä, että lasten päivähoitoa voi-
daan antaa lapsen äidinkielenä olevalla saa-
men kielellä. Lisäksi oikeudesta saada saa-
menkielisiä palveluja säädetään asiakaslaissa, 
potilaslaissa ja erikoissairaanhoitolaissa. 
Asiakaslain, potilaslain ja erikoissairaanhoi-
tolain rinnalla sovelletaan palveluissa saamen 
kielilakia, johon viranomaisten velvoitteet 
järjestää palvelut saamen kielellä perustuvat. 
Saamen kielilain ja erityislainsäädännön suh-
de ei ole kaikilta osin täysin yksiselitteinen, 
mutta tulkinnallinen lähtökohta on, että sosi-
aali- ja terveydenhuollon palveluissa viran-
omaisilla, jotka kuuluvat saamen kielilain 
soveltamisalan piiriin, on saamen kielilakiin 
perustuva velvoite järjestää palveluja saamen 
kielellä. 

 
Opetus- ja kulttuuritoimi 

 
Perusopetuslain mukaan koulun opetuskie-

lenä ja muualla kuin koulussa järjestettävässä 
opetuksessa käytettävänä kielenä voi olla 
myös saamen kieli. Saamelaisten kotiseutu-
alueella asuvien saamen kieltä osaavien oppi-
laiden opetus tulee antaa pääosin saamen kie-
lellä. 

Lukiolain mukaan opetuskielenä voi olla 
myös saame. Lukiolain mukaan äidinkieltä 
opetetaan lukiossa opiskelijan opetuskielen 
mukaisesti suomen, ruotsin tai saamen kielel-
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lä. Lukiolain 11 §:n mukaan opetussuunni-
telma hyväksytään erikseen suomenkielistä, 
ruotsinkielistä ja saamenkielistä sekä tarvit-
taessa muulla kielellä annettavaa opetusta 
varten. Ylioppilastutkinnosta annetun asetuk-
sen (915/2005) mukaan ylioppilaskirjoitusten 
äidinkielen koe voidaan järjestää myös saa-
men kielessä. 

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 
mukaan ammatillisessa koulutuksessa oppi-
laitoksen opetuskielenä voi olla myös saame. 
Inarissa sijaitsee saamelaisalueen koulutus-
keskuksesta annetulla lailla (545/1993) 
vuonna 1993 saamelaisalueen tarpeita varten 
perustettu Saamelaisalueen koulutuskeskus, 
jonka tehtävänä on muun muassa säilyttää ja 
kehittää saamelaista kulttuuria ja luontais-
elinkeinoja. 

Kirjastolain mukaan saamelaisten kotiseu-
tualueen kunnissa sekä saamenkielisen että 
suomenkielisen väestöryhmän tarpeet tulee 
ottaa huomioon yhtäläisin perustein 

 
 

2.6. Kuntien tulorahoitus ja kuntatalous 

Verorahoitus 

Kuntien verorahoitus koostuu kuntien pe-
rimistä tai niille tilittävistä veroista ja valti-
onosuuksista. Kunnat rahoittavat omilla ve-
rotuloillaan noin puolet ja valtionosuuksilla 
lähes viidenneksen kokonaismenoistaan. 
Kunnallisen tuloveron osuus verotuloista on 
noin 87 prosenttia, yhteisöveron osuus on 
noin 8 prosenttia ja kiinteistöveron osuus on 
noin 5 prosenttia. Maksuja peritään opetusta 
lukuun ottamatta sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa sekä muissa palveluissa. Merkittävin 
osuus maksuista tulee veden ja energian 
myynnistä. Maksujen osuus kokonaistuloista 
on vajaa kolmannes. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Taulukko 7. Kuntien tulorahoitus 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kuntarakenne on muokannut valtionosuus-

perusteiden rakennetta. Kuntien pinta- ala, 
väestöpohja, väestön sijoittuminen, asukasti-
heys, väestön ikärakenne ja muut järjestel-
män pohjana olevat laskentaperusteet vaihte-
levat alueellisesti. Myös kuntien oma tulo-
pohjan ja verotulojen rakenne vaihtelevat. 
Tyypillistä on väestöpohjaltaan pienten kun-
tien suuri määrä. 

Rahoitusjärjestelmän kokonaisuutta voi-
daan kuvata sen lopputuloksella eli verotulo-
jen ja valtionosuuksien yhteenlasketulla mää-
rällä. Tarkasteluun eivät sisälly kuntien mak-
sutulot. 
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Kuntien verorahoitus jakautui vuonna 2005 
kuntaryhmittäin asukasta kohden seuraavasti: 

 

 
 
Taulukko 8. Kuntien verorahoitus asukasta kohden 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
* luvuista puuttuvat kuntayhtymille ja muille ylläpitäjille maksettavat valtionosuudet 

 
 
Kuntaryhmien sisällä on huomattavia, tau-

lukon kuntaryhmittäisiä eroja suurempia tu-
lopohjaeroja jotka johtuvat kuntakohtaisesti 
omien verotulojen ja valtionosuuksien mää-
rän eroista mutta myös siitä, että kuntien itse 
hoitamien tehtävien määrä eli kuntien meno-
taso vaihtelee. Taulukosta nähdään kuitenkin, 
että verorahoituksen määrä vaihtelee siten, 
että se on alhaisin keskikokoisissa (10 000- 
40 000) kunnissa ja korkein pienimmissä ja 
suurimmissa kunnissa. 

Verotulojen erot johtuvat ensisijaisesti 
kunnallisen tuloveron tuoton (asukkaiden tu-
lotason) eroista. Kuntien koko verotuotosta 
kunnallisveron osuus on noin 87 prosenttia. 
Yhteisöveron ja kiinteistöveron tuotto koh-
distuu kuntiin epätasaisesti. Tämä lisää kun-
tien välisiä asukaskohtaisen verotulojen mää-
rän eroja. Eroja tasataan kuitenkin valtion-
osuusjärjestelmässä. 

 
Valtionosuusjärjestelmä 

Valtio ja kunnat osallistuvat kunnallisten 
palveluiden rahoitukseen kuntien valtion-
osuusjärjestelmän mukaisesti. Kuntien valti-
onosuusjärjestelmä muodostuu kolmen hal-
linnonalan lainsäädännön kokonaisuudesta. 
Sisäasiainministeriö vastaa kuntien valtion-

osuuslain (1147/1996) mukaisesta kuntien 
yleisestä valtionosuudesta, verotuloihin pe-
rustuvasta valtionosuuksien tasauksesta ja 
ensisijaisesti poikkeuksellisten tai tilapäisten 
kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi li-
sätyn taloudellisen tuen tarpeessa oleville 
kunnille myönnettävästä harkinnanvaraisesta 
rahoitusavustuksesta. Valtionosuusjärjestel-
män muut osat ovat sosiaali- ja terveyden-
huollon suunnittelusta ja valtionosuudesta 
annetun lain (733/1992) mukainen valtion-
osuus sekä opetusministeriön hallinnonalalla 
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta an-
netun lain (635/1998) ja vapaasta sivistys-
työstä annetun lain mukainen valtionrahoitus. 

Sosiaali- ja terveydenhuollossa sekä ope-
tus- ja kulttuuritoimessa yksittäisen kunnan 
valtionosuudet määräytyvät siten, että las-
kennallisten kustannusten (sosiaali- ja ter-
veydenhuolto) ja yksikköhintojen (opetus- ka 
kulttuuritoimi) perusteella kummallekin hal-
linnonalalle erikseen lasketusta valtionosuu-
den laskennallisesta perusteesta vähennetään 
kummallekin hallinnonalalle määritellyt 
kunnan omarahoitusosuudet. Laskennalliset 
kustannukset ja yksikköhinnat vaihtelevat eri 
ikäryhmissä (sosiaali- ja terveydenhuolto) 
sekä eri koulutusmuodoissa ja kulttuuritoi-
men palveluissa (opetus- ja kulttuuritoimi). 

verotulot valtionosuudet verorahoitus

alle 2 000 2 115 1 645 3 760

  2 000 - 6 000 2 104 1 695 3 799

  6 000 - 10 000 2 294 1 479 3 773

10 000 - 20 000 2 387 1 204 3 591

20 000 - 40 000 2 731 767 3 498

40 000 - 100 000 2 665 973 3 638

yli 100 000 3 338 421 3 759

 

koko maa 2 713 965 3 678
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Laskennallisissa kustannuksissa ja yksikkö-
hinnoissa otetaan myös huomioon erilaisia 
palveluiden kustannuksiin vaikuttavia olo-
suhde- ja muita tekijöitä, jotka vaihtelevat 
kunnittain. Kunnan omarahoitusosuudet sen 
sijaan on kaikissa kunnissa asukasta kohden 
yhtä suuret. 

Järjestelmän perusajatus on, että vaihtele-
villa yksikköhinnoilla ja laskennallisilla kus-
tannuksilla kunnille kompensoidaan palve-
luiden järjestämiseen liittyvistä palvelutarve- 
ja olosuhdetekijöissä aiheutuvia kuntakohtai-
sia eroja. Kunnan verotuloihin perustuvalla 
valtionosuuden tasauksella tasataan kuntien 
tulopohjassa olevia eroja kun taas tasasuurui-
silla kunnan omarahoitusosuuksilla tasataan 
kuntien menoissa olevia eroja. Sektorikohtai-
set valtionosuusprosentit kuvaavat tässä jär-
jestelmässä osuuksia, joilla valtio ja kunnat 
rahoittavat palveluita koko maan tasolla. Val-
tionosuusprosentit eivät siten kuvaa valtion 
osallistumista yksittäisen kunnan peruspalve-
luiden rahoitukseen. 

Valtionosuusjärjestelmän laskentaperustei-
den sektorikohtaisesta eriytyneisyydestä huo-
limatta valtionosuusjärjestelmään perustuva 
valtionrahoitus on kunnille yleiskatteellista 
korvamerkitsemätöntä rahaa, jonka jakami-
sesta kunnan sisällä päättää kunta itse. Sekto-
rikohtaiset valtionosuudet kytkeytyvät muu-
toinkin tiiviisti toisiinsa. Tämä tapahtuu eri-
tyisesti kunnan verotuloihin perustuvan val-
tionosuuksien tasauksen sekä valtion ja kun-
tien välisen kustannustenjaon tarkistusten 
kautta. 

Kuntien valtionosuuslain mukaisessa vero-
tuloihin perustuvassa valtionosuuksien ta-
sausjärjestelmässä jokaiselle kunnalle turva-
taan asukasta kohden laskennallisesti verotu-
lo, joka on 91,86 prosenttia maan keskimää-
räisestä verotulosta asukasta kohden (tasaus-
raja). Kunnat, joiden asukasta kohden lasket-
tu verotulo alittaa tämän tasausrajan, saavat 
tasauslisää niin paljon, että niiden laskennal-
linen verotulo yltää tasausrajalle. Kunnan 
valtionosuuteen tehdään puolestaan tasaus-
vähennys, jos kunnan asukasta kohden laske-
tut verotulot ylittävät tasausrajan. Tasausvä-
hennys on 37 prosenttia kunnan asukasta 
kohden lasketun laskennallisen verotulon ja 
tasausraajan erotuksesta. Kunnan laskennal-
lista verotuloa laskettaessa otetaan huomioon 

kunnallisvero, kunnan osuus yhteisöveron 
tuotosta ja kiinteistövero. Mainitut tasauslisät 
ja tasausvähennykset otetaan huomioon mak-
settaessa sektorikohtaisia valtionosuuksia 
valtion talousarviossa olevien valtionosuus-
määrärahojen mukaisessa suhteessa. 

Valtion ja kuntien välinen kustannustenjat-
ko perustuu kuntien valtionosuuslakiin, ope-
tus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annet-
tuun lakiin sekä sosiaali- ja terveydenhuollon 
suunnittelusta ja valtionosuudesta annettuun 
lakiin. Kustannustenjaon tarkistusta koskevat 
säännökset on uudistettu vuoden 2006 alusta 
voimaan tulleilla laeilla. Uusia säännöksiä 
kustannusten jaosta sovelletaan ensimmäisen 
kerran määrättäessä valtionosuuksia vuodelle 
2008. 

Joka neljäs vuosi tehtävässä kustannusten-
jaon tarkistuksessa valtionosuuksien perus-
teena käytettävät sosiaali- ja terveydenhuol-
lon laskennalliset kustannukset sekä opetus- 
ja kulttuuritoimen yksikköhinnat tarkistetaan 
automaattisesti lain nojalla toteutuneiden 
kustannusten mukaisiksi ja valtio osallistuu 
näiden määräytymisperusteiden mukaisiin 
laskennallisiin kustannuksiin laissa säädettä-
vällä prosenttiosuudella. Osana kustannus-
tenjaon tarkistusta valtionosuusprosenteista 
säädetään erikseen joka neljäs vuosi sosiaali- 
ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtion-
osuudesta annetussa laissa sekä opetus- ja 
kulttuuritoimen rahoituksesta annetussa lais-
sa. Valtionosuusprosenttien määritys tapah-
tuu peruspalveluohjelmassa poikkihallinnol-
lisesti tehtävän kokonaisarvioinnin pohjalta 
päätettäessä valtiontalouden kehyksistä halli-
tuskaudelle. 

Valtionosuusprosentti on tällä hetkellä so-
siaali- ja terveydenhuollossa 32,22, opetus-
toimessa ja kirjastossa 45,30 sekä muussa 
kulttuuritoimessa 29,70. 

Kuntien valtionosuuslain mukainen kuntien 
yleinen valtionosuus ei ole kustannustenjaon 
tarkistuksen piirissä. Myös tietyt sosiaali- ja 
terveydenhuollon sekä opetus- ja kulttuuri-
toimen kustannukset on jätetty kustannusten 
jaon tarkistuksen ulkopuolelle. Tällaisia ovat 
kummallakin hallinnonalalla perustamiskus-
tannukset, arvonlisäveron osuus, laskennalli-
set korot ja poistot sekä lainanhoitokustannuk-
set. Kuntien valtionosuuslain mukaan opetus- 
ja kulttuuritoimessa kustannustenjaon tarkis-
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tus ei koske muusta kulttuuritoimesta kuin kir-
jastosta aiheutuvia kustannuksia. 

Uudessa kustannustenjaon tarkistusmenet-
telyssä on luovuttu mahdollisuudesta ottaa 
kustannustason muutos huomioon valtion-
osuuden perusteena käytettävissä laskennalli-
sissa kustannuksissa ja yksikköhinnoissa 
täyttä määrää alempana. Valtionosuuden pe-
rusteena käytettäviin laskennallisiin kustan-
nuksiin ja yksikköhintoihin tehdään siten 
vuodesta 2008 vuosittain automaattisesti täy-
det indeksitarkistukset. 

Laskennallisiin kustannuksiin ja yksikkö-
hintoihin tehdään myös vuosittain tarkistuk-
set, jotka aiheutuvat valtion toimenpiteistä 
seuraavista toiminnan laadun ja laajuuden 
arvioiduista muutoksista, kuten kunnille an-
netuista uusista tai laajennetuista tehtävistä. 
Toiminnan laajuuden ja laadun arvioidut 
muutokset otetaan huomioon seuraavien vuo-
sien valtionosuusperusteissa. Jos arviot poik-
keavat toteutuneista kustannuksista, erotus 
otetaan huomioon tarkistettaessa valtion-
osuuden perusteita toteutuneiden kustannus-
ten mukaisiksi seuraavassa kustannustenjaon 
tarkistuksessa. 

Kuntien yleisen valtionosuuden, sosiaali- ja 
terveydenhuollon laskennallisten kustannus-
ten sekä opetus- ja kulttuuritoimen yksikkö-
hintojen määräytymisperusteet ovat moninai-
set. Kuntien valtionosuuslain mukainen kun-
nan yleinen valtionosuus muodostuu perus-
osasta ja olosuhdelisistä. Perusosa määräytyy 
keskimääräisen asukaskohtaisen euromäärän 
ja kunnan asukasluvun tulona. Perusosaa ko-
rotetaan olosuhdelisien perusteella. Niitä 
ovat saaristolisä, syrjäisyyslisä, taajamara-
kennelisä, kielilisä ja asukasluvun muutok-
seen perustuva lisä. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliset 
kustannukset määritellään erikseen sosiaali- 
ja terveydenhuollon määräytymisperusteiden 
ja kunnan syrjäisyyden perusteella. Määräy-
tymisperusteita ovat kunnan asukasluku, ikä-
rakenne, työttömyys (työttömyyskerroin), 
asukkaiden sairastavuus (sairastavuusker-
roin), vaikeasti vammaisten henkilöiden lu-
kumäärä (vammaiskerroin), lastensuojelun 
tarve (lastensuojelukerroin), palvelu- ja jalos-
tusaloilla toimivien osuus työllisestä työvoi-
masta (päivähoitokerroin) sekä syrjäisyys 
(syrjäisyyskerroin). 

Opetus- ja kulttuuritoimessa kullekin pal-
velulle määrätään omat yksikköhintansa, joi-
ta lisäksi porrastetaan erilaisten palveluiden 
tarve-, olosuhde- ja kustannustekijöiden pe-
rusteella. Perusopetuksessa, lukiossa, amma-
tillisessa peruskoulutuksessa ja ammattikor-
keakouluissa yksikköhinnat määrätään opis-
kelijaa kohden. Perusopetuslaissa tarkoitetus-
sa aamu- ja iltapäivätoiminnassa yksikköhin-
ta määrätään kuitenkin ohjaustuntia kohden. 
Ammatillisessa lisäkoulutuksessa yksikkö-
hinnat lasketaan opiskelijatyövuotta, opetus-
tuntia tai opintoviikkoa kohden. Vapaan si-
vistystyön eri koulutusmuodoissa yksikkö-
hinnat määrätään opiskelijaviikkoa, opiskeli-
javuorokautta, opiskelijapäivää, opetustuntia 
ja opintokerhotuntia kohden. Kirjastossa, tai-
teen perusopetuksessa, kuntien kulttuuritoi-
minnassa, liikuntatoiminnassa ja nuoriso-
työssä yksikköhinta määräytyy asukasta koh-
den. Museon, teatterin ja orkesterin yksikkö-
hinnat puolestaan määrätään kunkin laitos-
muodon laskennallista henkilötyövuotta koh-
den. 

Valtionosuus liikuntatoimeen ja nuoriso-
työhön on lain mukaan käyttösidonnainen. 
Valtionosuudet tulee käyttää liikuntaan ja 
nuorisotyöhön. 

Yleisen kulttuuritoimen valtionosuus mak-
setaan kokonaan budjettivaroista. Teatterei-
den, orkestereiden ja museoiden valtion-
osuudet maksetaan sekä budjettivaroista että 
veikkausvoittovaroista. Kirjastojen valtion-
osuudet maksetaan budjettirahoituksesta ja 
vuoden 2009 loppuun saakka myös veikka-
usvoittovaroista. Kuntien valtionosuudet 
nuorisotyöhön ja liikuntaan maksetaan koko-
naan veikkausvoittovaroista. 

 
Kuntatalous 

Kunnan talousarvion – ja suunnitelman laa-
timisesta, alijäämän kattamisesta, kirjanpito-
velvollisuudesta sekä tilinpäätöksen ja toi-
mintakertomuksen laatimisesta säädetään 
kuntalaissa. Alijäämän kattamista koskevia 
säännöksiä on viimeksi tarkistettu 1 päivänä 
elokuuta 2006 voimaantulleella lailla 
(578/2006). 

Kuntalain 65 §:n mukaan kunnan on laadit-
tava talousarvio ja -suunnitelma siten, että 
edellytykset kunnan tehtävien hoitamiseen ja 
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talousarvion rahoitustarpeen kattamiseen tur-
vataan sekä katetaan kertynyt ja talousar-
viovuonna kertyväksi arvioitu alijäämä. Ta-
loussuunnitelma laaditaan kolmeksi tai use-
ammaksi vuodeksi. 

Jos kunnalla on taseessa kertynyttä alijää-
mää, kunnan on laadittava tasapainossa oleva 
tai ylijäämäinen taloussuunnitelma. Talous-
suunnitelma voi tällöin olla enintään neljän 
vuoden pituinen. Jos taseen alijäämää ei saa-
da katetuksi taloussuunnitelmassa, kunnalla 
on velvollisuus laatia yksilöity toimenpide-
ohjelma alijäämän kattamiseksi. Valtuusto 
päättää toimenpideohjelman kestosta. 

Kunnanhallituksen on toimintakertomuk-
sessa annettava selvitys tasapainotuksen to-
teutumisesta. Tarkastuslautakunnan on arvi-
oitava arviointikertomuksessa tasapainotuk-
sen toteutumista sekä toimenpiteiden riittä-
vyyttä ja realistisuutta. 

Kuntien kokonaismenoista runsaat 75 pro-
senttia muodostuu kahdelta suurimmalta toi-
mialalta, sosiaali- ja terveystoimesta sekä 
opetus- ja kulttuuritoimesta. Palkkausmenoi-
hin kuluu runsaat 50 prosenttia kuntien ko-
konaismenoista. Kuntien ja kuntayhtymien 
menorakenne on kuvattu taulukossa 9. 

 
 
 
Taulukko 9. Kuntien menorakenne 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kuntien menojen kasvu on ollut viime vuo-

sina nopeaa. Vuosina 2000–2004 kuntien 
toimintamenot lisääntyivät vuosittain nimel-
lisesti keskimäärin 5,4 prosenttia. Vuonna 
2005 menojen kasvu jatkui edelleen yli 5 
prosentin suuruisena. Palkkausmenot lisään-
tyivät noin 4,4 prosentilla. Erityisen nopeata 
palkkojen kasvu oli jonojen purkamisen 
vuoksi terveydenhuollon kuntayhtymissä. 
Ostopalvelut kasvoivat noin 6,8 prosenttia. 
Toimintamenojen kokonaismäärä oli vuoden 

2005 tilinpäätöstietojen mukaan noin 26,4 
mrd. euroa, josta 16,2 mrd. euroa oli palkka-
usmenoja. 

Vuoden 2005 tilinpäätöstietojen mukaan 
kuntien ja kuntayhtymien vuosikate oli 1,5 
miljardia euroa vuonna 2005. Vuosikate kat-
toi poistoista 84 prosenttia. Negatiivisen vuo-
sikatteen kuntia oli yhteensä 134. Negatiivi-
sen vuosikatteen kokonaismäärä kasvoi 10 
miljoonalla eurolla yhteensä 82 miljoonaan 
euroon vuodesta 2004. 
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Kuntien ja kuntayhtymien velkaantuminen 
on voimakasta. Vuonna 2005 kuntien ja kun-
tayhtymien lainakanta oli yhteensä 7,7 mil-
jardia euroa. Lainakanta lisääntyi lähes mil-
jardilla eurolla vuonna 2005 vaikka nettoin-
vestointien määrä väheni vuodesta 2004. 
Lainamäärän kasvu johtui osittain myös siitä, 
että osa kunnista rahoitti lainoin sekä inves-
tointeja että käyttötaloutta. 

Alijäämän kattamista koskevan säännöksen 
voimassaolon aikana 133-205 kunnalla on 
vuosittain ollut tilinpäätöksessä kattamatonta 
alijäämää. Vaikeasti alijäämäisiä kuntia on 
20-30. Vaikeaksi kunnan alijäämäisyys voi-
daan määritellä silloin, kun se on yli 500 eu-
roa/asukas. Vaikeasti alijäämäinen kunta on 
yleensä pieni, useimmiten alle 2 000 asuk-
kaan kunta, jossa asukasmäärä vähenee kes-
kimäärin prosentin vuodessa. Vaikea alijää-
mäisyys on useimmiten maaseutukunnan on-
gelma. Kaupungit tai muut taajaan asutut 
kunnat ovat harvemmin joutuneet pitkäaikai-
seen alijäämäkierteeseen. 

Kuntakoon mukaan yli 100 000 asukkaan 
kuntien taloudellinen asema oli vuonna 2005 
vahvin. Vuosikate oli keskimäärin 453 euroa 
asukasta kohden. Alle 2 000 asukkaan kunta-
ryhmän yhteenlaskettu vuosikate oli negatii-
vinen. 

Maakunnittain kuntien taloudellinen tilan-
ne oli vaikein Lapissa ja Keski-Pohjan-
maalla, joissa kuntien yhteenlaskettu vuosi-
kate oli vuonna 2005 negatiivinen. Korkein 
vuosikate oli Uudellamaalla. 

Huolimatta kuntien talouskehityksen arvi-
oidusta paranemisesta kuntien velkaantumi-
sen arvioidaan jatkuvan edelleen mutta hi-
dastuvan selvästi kehyskauden lopussa. Kun-
tien lainakannan ennakoidaan olevan 8,6 
mrd. euroa vuonna 2011. 

Talouden tasapainotusongelmat keskittyvät 
kuntiin, jotka eivät omilla päätöksillään pysty 
riittävästi vaikuttamaan toimintamenojensa 
kehitykseen. Jos kuntien taloudellinen tilanne 
jatkaa kehitystään vuoden 2005 tilinpäätök-
sen osoittamalla tavalla, palvelujen tuotan-
toedellytykset heikkenevät entisestään erityi-
sesti kunnissa, joissa heikko vuosikate, ta-
louden alijäämäisyys, velkaantuminen ja ve-
roprosentin korkeus rajoittavat sopeutumis-
vaihtoehtoja. 

 

Sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannukset 

Sosiaali- ja terveydenhuollon osuus kun-
tasektorin kokonaiskäyttökustannuksista oli 
48,4 prosenttia vuonna 2004. Tämä osuus on 
noussut tällä vuosikymmenellä prosenttiyk-
siköllä. Erityisen nopeasti kustannukset ovat 
nousseet vanhusten ja vammaisten muissa 
kuin laitospalveluissa (vuodesta 2000 keski-
määrin 12,3 prosenttia per vuosi) sekä eri-
koissairaanhoidossa (keskimäärin 6,6 pro-
senttia vuodessa) ja perusterveydenhuollossa 
(keskimäärin 6,2 prosenttia vuodessa). 

Erikoissairaanhoidon vuosittaiset meno-
vaihtelut vähenevät olennaisesti yli 20 000 
asukkaan väestössä. Suuremmat organisaatiot 
sosiaali- ja terveyspalveluissa mahdollistavat 
palvelujen joustavan ja tehokkaan järjestämi-
sen sekä mittakaavaetujen hyödyntämisen. 
Esimerkiksi perusterveydenhuollossa on ar-
vioitu, että noin kymmenen lääkärin terveys-
keskus on perusterveydenhuollon palvelujen 
tehokkaan tuottamisen kannalta riittävän suu-
ri ja samalla riittävän kokoinen turvaamaan 
toimivat päivystys- ja sijaisjärjestelyt sekä 
henkilöstön koulutus. Henkilöstön saatavuus 
ja osaamisen turvaaminen ovat keskeisiä pe-
rusteita suuremmalle yksikkökoolle palvelu-
järjestelmässä. 

 
 

Asiakasmaksurahoitus sosiaali- ja tervey-
denhuollossa 

 
Sosiaali- ja terveyspalvelujen maksujärjes-

telmällä on pyritty toiminnan rahoittamiseen, 
kysynnän ohjailuun ja varmistamaan osaltaan 
palvelujen tasa-arvoista saatavuutta. Asia-
kasmaksujärjestelmä on muotoutunut pääosin 
1980-luvulla. Maksuihin on sen jälkeen tehty 
lukuisia yksittäisiä muutoksia. Maksupolitii-
kan uudistamista on selvittänyt sosiaali- ja 
terveysministeriön maksutoimikunta vuonna 
2005 (Sosiaali- ja terveysministeriön julkai-
suja 2005:10) 

Vuonna 2004 katettiin maksutuloilla 7,7 
prosenttia kuntasektorin käyttökustannuksis-
ta. Asiakasmaksujen kohtaanto on voimak-
kaasti regressiivinen. Maksut vähentävät se-
kä tarpeellisten että tarpeettomien palvelujen 
käyttöä. Monissa tapauksissa maksujen hal-
linnointikulut ovat suuria tuottoihin nähden 
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ja vähentävät huomattavasti maksujen netto-
tuottoja. 

 
Erikoissairaanhoidon kuntalaskutus 

 
Erikoissairaanhoidossa on eri kuntalasku-

tusmalleilla pyritty parantamaan toiminnan 
tuottavuutta ja varauduttu markkinaperustei-
siin ohjaus- ja toimintamenettelyihin. Tär-
keimmiksi ongelmiksi ovat kuitenkin nous-
seet kustannusten hallinnan vaikeus, yksit-
täisten kuntien mahdollisuudet ennakoida 
erikoissairaanhoidon menoja sekä vaikeudet 
kustannusten tasaamisessa ja oikeudenmu-
kaisessa jakamisessa. 

Sairaanhoitopiirit ovat siirtymässä kohti 
sopimusohjausta. Kunnat ovat hyödyntäneet 
erittäin vähän mahdollisuutta ostaa palveluja 
muilta sairaanhoitopiireiltä tai yksityissekto-
rilta. Sairaanhoitopiirit vakauttavat talouttaan 
ensisijaisesti palveluhintoja muuttamalla ja 
harvoin tarjontaa sopeuttamalla. Useimmat 
sairaanhoitopiirit ovat kehittäneet diag-
noosiryhmittelyyn perustuvaa (DRG) kus-
tannuslaskentaa ja ottaneet sitä laajalti käyt-
töön laskutusperusteena. Kuntalaskutuspe-
rusteet ovat silti kovin erilaiset sairaanhoito-
piirien välillä. OECD:n raportissa suositel-
laan koko maassa yhtenäisiä DRG-
perusteisia laskutusmenettelyjä (OECD Re-
views of Health Care Systems, Finland. 
OECD 2005). 

DRG -hinnoittelu on luonteeltaan suorite-
perusteista, mikä helposti kannustaa tuottajia 
lisäämään tuotantoaan. Terveydenhuollosta 
saatujen kokemusten mukaan suoriteperus-
teinen kuntalaskutus myös kannustaa keino-
tekoisesti kuntia hakemaan omassa kunnassa 
toteutettavia ratkaisuja. Sen sijaan DRG-
perusteinen kustannusten seuranta ja vertailu 
on hyödyllistä. 

Suoriteperusteisen laskutuksen lisäksi käy-
tettävissä on myös muita tapoja. Kapitaatio-
mallissa kunnan maksu määräytyy asukaslu-
vun mukaan, jokaiselle kunnalle samansuu-
ruisena tasamaksuna asukasta kohti. Kapitaa-
tiomaksu voi olla myös tarveperusteinen. 
Tällöin maksu asukasta kohti vaihtelee kun-
nan väestön palvelujen tarpeen mukaan. Ka-
pitaatiomallissa kunnan menot ovat hyvin 
ennakoitavissa, koska maksu ei riipu kunnan 
asukkaiden palvelujen käytön määrästä. 

Meno-osuusmallissa kunnan maksu mää-
räytyy sovittuna prosenttiosuutena piirin ko-
konaismenoista. Kunnan menot ovat hyvin 
ennakoitavissa, sillä ne eivät riipu palvelujen 
käytöstä, vaan sairaanhoitopiirin menotasos-
ta. Meno-osuusmalli heijastaa kuntien erilai-
sia painotuksia ja palvelunäkemyksiä. Mallin 
toteuttaminen ei merkitse merkittäviä muu-
toksia kunnan menoihin terveyspiirin toimin-
nan käynnistyessä (pl. yleisen kustannusta-
son muutos). Meno-osuusmalli ei muuta kun-
tien rahoitusosuuksia lähtötilanteeseen ver-
rattuna. Kuntien meno-osuuksien tarkistusten 
toteuttaminen saattaa muodostua hankalaksi 
kysymykseksi. 

Tulo-osuusmallissa kunnan maksu piirille 
määräytyy prosenttiosuutena kunnan lasken-
nallisesta verorahoituksesta. Tämä vastaa 
Kainuussa noudatettavaa maakunnan rahoi-
tusmallia. Kunnan menot ovat tässä mallissa 
hyvin ennakoitavissa. Kunnan menot eivät 
riipu kunnan asukkaiden palvelujen käytöstä, 
vaan kunnan tulotasosta. Kunnille määräyty-
vien prosenttiosuuksien tarkistusmenettely 
voi osoittautua ongelmalliseksi. 

Kokonaislaskutusmallissa kunta maksaa 
piirille kiinteän vuosimaksun, joka määräy-
tyy kunnan asukkaiden aikaisempien vuosien 
palvelujen käytön mukaan. Kunnan asukkai-
den todellista palvelujen käyttöä ja sen kus-
tannuksia seurataan vuositasolla. Kunta mak-
saa vuosimaksun ja todellisen käytön mu-
kaisten todellisten kustannusten erotuksen 
esimerkiksi 3-5 vuoden kuluessa. Kunnan 
menot ovat tässä mallissa melko hyvin enna-
koitavissa. Kokonaislaskutusmallia käytettä-
essä ei tarvita erillistä tasausrahastoa kallii-
den hoitojen kustannusten rahoittamiseen. 

Sekamallissa sovellettava maksuperiaate 
riippuu palvelusta. Sekamallissa sovelletaan 
edellä kuvattujen rahoitus- ja kuntalaskutus-
mallien periaatteita eri tavalla erityyppisissä 
palveluissa. Kunnan menot ovat sekamallissa 
melko hyvin ennakoitavissa. Menot riippuvat 
vain osin asukkaiden palvelujen käytöstä. 

Toistaiseksi kuntalaskutus on haluttu to-
teuttaa asianomaisen budjettivuoden puitteis-
sa. Mahdollisia ylityksiä tai alituksia ei ole 
yleensä siirretty seuraavien vuosien talousar-
viopohjiin. Kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksessa tavoiteltavat laajemmat väestöpohjat 
tasaavat erikoissairaanhoidon kustannusten 
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satunnaisvaihtelua ja vähentävät erillisten ta-
sausjärjestelmien tarvetta. 

 
 

Opetus- ja kulttuuritoimen kustannukset 

Opetus- ja kulttuuritoimen kustannusten 
osuus kaikista kuntien ja kuntayhtymien toi-
mintamenoista ja investoinneista on noin 26 
prosenttia. Opetus- ja kulttuuritoimen sisällä 
suurin menoerä kunnille on perusopetus, 56 
prosenttia. 

Opetus- ja kulttuuritoimen kustannuskehi-
tys on ollut maltillinen. Vuoden 2004 kus-
tannukset olivat nousseet edelliseen vuoteen 
verrattuna esimerkiksi perusopetuksessa 3,7 
prosenttia, lukiokoulutuksessa 3 prosenttia ja 
ammatillisessa koulutuksessa 4,5 prosenttia. 
Suoritetta kohti laskettuna kustannuskehitys 
on erilainen, sillä perusopetuksessa ja lukio-
koulutuksessa yksikkökustannus nousi voi-
makkaammin kuin kokonaiskustannukset, 
ammatillisessa koulutuksessa yksikkökustan-
nus nousi vain 3,1 prosenttia.  

Vuonna 2003 valtionosuuden laskemisen 
perusteena käytettyjen esi- ja perusopetuk-
sen, lukiokoulutuksen, ammatillisen koulu-
tuksen, ammattikorkeakoulutuksen, taiteen 
perusopetuksen, kirjastojen ja kansalaisopis-
tojen kustannukset olivat yhteensä noin 6 
miljardia euroa. Kuntien kustannukset tästä 
olivat noin 4,6 miljardia euroa. Erotus on 
kuntayhtymien, yksityisten ja valtion koulu-
tuksen kustannuksia. 

 
 

2.7. Henkilöstö 

Yleistä henkilöstöstä 

 
Kunnan palveluksessa oleva henkilöstö on 

virkasuhteessa tai työsopimussuhteessa kun-
taan. Työsuhteeseen sovelletaan työsopimus-
lakia (55/2001) ja virkasuhteeseen kunnalli-
sesta viranhaltijasta annettua lakia 
(304/2003, jäljempänä viranhaltijalaki). Li-
säksi palvelussuhteen ehdoista määrätään 
virka- ja työehtosopimuksissa. Voimassa 

oleva kunnallinen yleinen työ- ja virkaehto-
sopimus on laadittu vuosiksi 2005–2007. 

Kuntalain 45 §:n mukaan viran perustaa ja 
lakkauttaa valtuusto. Virkasuhteessa hoide-
taan tehtävää, jossa käytetään julkista valtaa. 
Jos viran tehtäviin ei kuulu julkisen vallan 
käyttöä ja työnantaja on tarjonnut viranhalti-
jalle työsuhteista tehtävää vähintään entisillä 
palvelussuhteen ehdoilla, työnantaja voi kun-
talain 46 §:n perustella päättää, että vir-
kasuhde muutetaan työsopimussuhteeksi. 

Kunnissa ja kuntayhtymissä työskenteli 
vuonna 2004 noin 431 000 henkilöä. Kunnan 
tai kuntayhtymien palveluksessa on työssä-
käyvistä suomalaisista joka viides. Vuonna 
2004 henkilöstöstä oli 40 prosenttia vir-
kasuhteessa ja 60 prosenttia työsopimussuh-
teessa. Kokoaikaisia oli 355 000 henkilöä ja 
osa-aikaisia 56 000 henkilöä sekä sivutoimi-
sia ja tuntipalkkaisia 20 000 henkilöä. Kun-
tasektorin menoista palkkamenot olivat 40 
prosenttia sekä sosiaalivakuutusmaksut ja 
eläkemenot yhteensä 13 prosenttia. Henkilös-
tömenot olivat siten yhteensä 53 prosenttia 
kuntien menoista. 

Eniten henkilöstöä on terveydenhuollossa. 
Yli puolet kuntien ja kuntayhtymien palve-
luksessa olevista henkilöistä työskenteli sosi-
aali- ja terveydenhuollossa. Sivistystoimessa 
työskenteli noin 26,9 prosenttia henkilöstös-
tä. Muilla tehtäväalueilla, kuten yleishallin-
nossa, kaavoituksessa, liike- ja palvelutoi-
minnassa, työskenteli noin 73 000 henkilöä 
eli 16 prosenttia henkilöstöstä (taulukko 10). 

Kunta-alan henkilöstömäärän arvioidaan li-
sääntyvän keskimäärin 2 000 henkilöllä vuo-
dessa ja olevan vuonna 2011 noin 465 000 
henkilöä. Henkilöstömäärän arvioidaan li-
sääntyvän ainoastaan sosiaali- ja terveyden-
huollossa ja muissa kuntien palveluissa hen-
kilöstön määrän arvioidaan vähentyvän. 

Kuntasektori on keskeinen naisten työl-
listäjä. Kolmannes Suomen työllisistä nai-
sista työskentelee kuntasektorilla ja kuntien 
henkilöstöstä noin 80 prosenttia on naisia 
(taulukko 10). Maaseutukunnissa naisten 
riippuvuus kuntasektorin työpaikoista on 
erityisen suuri. 
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Taulukko 10. Kuntasektorin henkilöstö toimialoittain ja sukupuolen mukaan jaoteltuna 
 

  Yhteensä, lkm 

Osuus 
henkilös-

tösta 
Naisia, 

prosenttia 

 
Miehiä, 

prosenttia 

Sosiaalitoimi 113 577 26,3 92,7 7,3 
Terveydenhuolto 129 052 29,9 87,5 12,5 
Sivistystoimi 115 964 26,9 69,9 30,1 
Yleishallinto 15 371 3,6 69,3 30,7 
Liike- ja palvelutoiminta 19 775 4,5 52,2 47,8 
Kiinteistöt 9 566 2,2 51,0 49,0 
Kaavoitus ja yleiset työt 18 984 4,4 32,9 67,1 
Järjestystoimi 7 734 1,7 22,8 77,2 
Tuntematon 1 243 0,2 74,9 25,1 

Kuntasektori yhteensä 431 266 
 

77,4 
 

22,6 
 

Lähde: Kuntasektorin palkat 2004, Tilastokeskus 

 
 
Suurin kuntatyönantaja on Helsingin kau-

punki, jonka palveluksessa on lähes 40 000 
henkilöä. Puolet kunnista ja kuntayhtymistä 
on työnantajia, joiden palveluksessa on alle 
250 henkilöä. 

 
Henkilöstön eläkepoistuma 

Tilastokeskuksen väestöennusteen mukaan 
työikäisen väestön määrä kääntyy laskuun 
vuoden 2009 jälkeen ja supistuu 200 000 
henkilöllä vuoteen 2020 mennessä. 

Kuntien eläkevakuutuksen tutkimuksen 
mukaan vuosina 2006–2020 eläkkeelle siir-
tyy 223 000 kunta-alan työntekijää eli lähes 
puolet nykyisestä henkilöstömäärästä. Vuo-
sittain eläkkeelle siirtyvien määrä on vuodes-
ta 2006 lukien noin 12 000 henkilöä. Vuonna 
2014 eläkkeelle siirtyy 16 000 henkilöä, jon-
ka jälkeen eläkkeelle siirtyy vuosittain noin 
15 000 henkilöä. 

Suurimpien ammattiryhmien tarkastelussa 
vuosien 2006–2020 eläkepoistuma vaihtelee 
26 prosentista 63 prosenttiin. Osastonhoita-
jista ja siivoojista eläkkeelle siirtyy vuoteen 
2020 mennessä yli 60 prosenttia vuoden 
2003 määrään verrattuna. Seuraavaksi eniten 
eläkkeelle siirtyy sairaala- ja hoitoapulaisia 
sekä perhepäivähoitajia, joita siirtyy eläk-

keelle noin 60 prosenttia. Lastentarhanopet-
tajia sekä palomiehiä siirtyy eläkkeelle alle 
30 prosenttia. Eläkkeelle siirtyvien osuus on 
keskimääräistä suurempi ammateissa, joissa 
koulutusvaatimukset ovat suhteellisen mata-
lat. 

Ammattialoittain tarkasteltuna eläkepois-
tuma on suurin teknisellä ja yleisellä alalla, 
joiden eläkepoistuma on noin kymmenen 
prosenttiyksikköä korkeampi kuin muiden 
alojen. Sivistysalan eläkepoistuma on kaik-
kein pienin viidentoista vuoden aikana, mutta 
eläkkeelle siirtyminen alkaa nopeammin kuin 
terveys- ja sosiaalialoilla. 

Maakunnittain tarkasteltuna yli puolet ny-
kyisestä henkilöstöstä siirtyy eläkkeelle seu-
raavien viidentoista vuoden aikana Kainuus-
sa, Lapissa ja Etelä-Karjalassa. Seuraavaksi 
suurin eläkepoistuma on Etelä-Savossa, Poh-
jois-Savossa, Satakunnassa, Kymenlaaksossa 
ja Pohjois-Karjalassa. Sen sijaan pienin elä-
kepoistuma on Ahvenanmaalla ja Uudella-
maalla. Yleisesti voidaan sanoa, että Pohjois- 
ja Itä-Suomessa on korkea eläkepoistuma ja 
Ahvenanmaalla, Uudellamaalla ja sen lähis-
tössä sekä Pohjanmaan maakunnissa on ma-
tala eläkepoistuma. 

Maakuntien sisälläkin kuntakohtaisen vaih-
telu on suurta. Kunnittain tarkasteltuna elä-
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kepoistuma on suurin pienissä kunnissa, jois-
sa henkilöstö voi olla ikä- ja ammattiraken-
teeltaan yksipuolisempi kuin suuressa kun-
nassa. Korkean eläkepoistuman kuntia on eri-
tyisesti Lapissa ja Kainuussa, mutta myös 
Varsinais-Suomessa, Satakunnassa ja Pir-
kanmaalla on paljon yksittäisiä kuntia, joissa 
eläkkeelle siirrytään lähivuosina runsaasti. 

Eläkepoistuma on suurin suurimpia kuntia 
vertailtaessa pienehköissä maakuntakeskuk-
sissa, joiden väkiluku on laskenut tai pysynyt 
paikallaan viime vuosina. Näissä kunnissa ei 
ole palkattu uutta työvoimaa, koska väestön 
kasvu ei ole lisännyt palvelujen kysyntää. 
Sen sijaan suurimmista kunnista pienimmät 
eläkkeelle siirtyvien osuudet ovat pääkau-
punkiseudulla ja sen läheisyydessä sekä 
muissa viime vuosina eniten kasvaneissa 
keskuksissa. 

 
Henkilöstön asema kuntajaon muutoksissa 
sekä palveluiden uudelleen järjestelyissä 

Kunnan ja kuntayhtymien henkilöstön 
asemasta toiminnan ja tehtävien uudelleen-
järjestelyissä säädetään työsopimussuhteisen 
osalta työsopimuslaissa ja viranhaltijan osalta 
viranhaltijalaissa. Henkilöstön asemasta kun-
tajaon muutoksissa säädetään kuitenkin kun-
tajakolaissa. Lisäksi kuntajaon muutoksiin 
voi tietyissä tapauksissa tulla sovellettavaksi 
EY:n liikkeenluovutusdirektiivi 
(2001/23/EY). 

Henkilöstön asema muissa toimintaa tai 
tehtäviä koskevissa uudelleenjärjestelyissä 
kuin kuntajaon muutoksissa tulee arvioita-
vaksi niiden säännösten perusteella, jotka 
koskevat virantoimitusvelvollisuuden muut-
tamista ja viranhaltijan siirtämisestä toiseen 
virkasuhteeseen sekä taloudellisia ja tuotan-
nollisia irtisanomisperusteita ja liikkeen luo-
vutusta. 

 
Henkilöstön siirto ja tuotannolliset ja talou-
delliset irtisanomisperusteet 

 
Viranhaltijalain 23 §:n mukaan viranhalti-

jan virantoimitusvelvollisuutta voidaan 
muuttaa, jos toiminnan uudelleen järjestely 
tai muu perusteltu syy sitä edellyttää. Viran-
toimitusvelvollisuuksien muuttamisella tar-
koitetaan esimerkiksi työtehtävien lisäämistä 

tai vähentämistä taikka virantoimituksen suo-
rituspaikan muuttamista. Virantoimitusvel-
vollisuuden muuttamisesta päättää viranhalti-
jaa kuultuaan se kunnan viranomainen, joka 
päättää viranhaltijan ottamisesta toistaiseksi 
voimassa olevaan virkasuhteeseen. Työsopi-
mussuhteessa työntekijän työtehtävät mää-
räytyvät työsopimuksen perusteella eikä 
työnantajalla ole lain perusteella yksipuolista 
oikeutta muuttaa työtehtävien sisältöä. Työ-
tehtävien muuttaminen edellyttää siten uuden 
työsopimuksen solmimista. 

Viranhaltijalain 24 §:n mukaan viranhaltija 
voidaan siirtää toiseen virkasuhteeseen, jon-
ka kelpoisuusvaatimukset hän täyttää ja jota 
voidaan pitää hänelle sopivana, jos hänen 
asemansa toistaiseksi otettuna tai määräaikai-
sen viranhaltijana ei muutu ja perusteena on 
toiminnan tai tehtävien uudelleenjärjestelyyn 
liittyvä perusteltu syy ja hänen varsinainen 
palkkansa ei alene tai hän on antanut siirtoon 
suostumuksensa. Lisäksi siirto voidaan tehdä, 
jos siirtoon on muu hyväksyttävä syy ja vi-
ranhaltija on antanut siirtoon suostumuksen-
sa. Viranhaltija voidaan kuitenkin siirtää pe-
rustellusta syystä enintään vuoden määrä-
ajaksi oman työnantajansa toisen virkasuh-
teeseen, jonka kelpoisuusvaatimukset hän 
täyttää ja jota voidaan pitää hänelle sopivana 
edellyttäen, ettei hänen varsinainen palkkan-
sa alene. Viranhaltijan varsinainen palkkaa ei 
siten voi siirtotapauksissa alentua, jollei vi-
ranhaltija ole antanut siihen suostumustaan. 

Työsopimuslain 7 luvun 3 §:n ja viranhalti-
jalain 37 §:n mukaan työ- tai virkasuhde voi-
daan irtisanoa, jos työntekijän tai viranhalti-
jan tehtävät ovat vähentyneet olennaisesti ja 
pysyvästi taloudellisista syistä, työnantajan 
tai asianomaisen yksikön tehtävien uudelleen 
järjestelyjen vuoksi taikka muusta niihin ver-
rattavista syistä. Irtisanominen edellyttää li-
säksi viranhaltijan osalta, ettei häntä voida 
ammattitaitoonsa ja kykyynsä nähden koh-
tuudella sijoittaa toiseen virkasuhteeseen tai 
sellaiseen työsuhteeseen, jonka tehtävät eivät 
olennaisesti poikkea viranhaltijan tehtävistä, 
tai kouluttaa uusiin tehtäviin. Työsopimus-
suhteisen osalta työntekijälle on tarjottava 
ensisijaisesti hänen työsopimuksensa mu-
kaista työtä vastaavaa työtä ja toissijaisesti 
muuta hänen koulutustaan, ammattitaitoaan 
tai kokemustaan vastaavaa työtä. Lisäksi 
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työnantajan on työsopimussuhteisen osalta 
selvitettävä, voisiko työtä tarjota jossain 
muussa yrityksessä tai yhteisössä, jossa työn-
antaja käyttää tosiasiallisesti henkilöstöasi-
oissa määräysvaltaa. Työnantajan on siten 
selvitettävä ennen irtisanomista mahdollisuus 
sijoittaa työntekijä tai viranhaltija toiseen 
tehtävään tai virkaan. 

Tuotannollisten ja taloudellisten irtisano-
misperusteiden täyttyessä työntekijä ja viran-
haltija voidaan siirtää sellaiseenkin tehtävään 
tai virkaan tai hänelle voidaan tarjota sellais-
takin tehtävää tai virkaa, jossa hänen varsi-
nainen palkkansa alenee tehtävän alemman 
vaativuustason vuoksi. Jos työntekijä tai vi-
ranhaltija kieltäytyy vastaanottamassa uutta 
tehtävää tai virkaa, työnantajalla on oikeus 
tuotannollisilla perusteilla irtisanoa palvelus-
suhde. Työnantajalla ei katsota kuitenkaan 
olevan perustetta irtisanomiseen silloin, kun 
työnantaja on joko ennen irtisanomista tai 
sen jälkeen ottanut uuden työntekijän saman-
kaltaisiin tehtäviin, vaikka hänen toiminta-
edellytyksensä eivät ole vastaavana aikana 
muuttuneet, tai töiden uudelleenjärjestelystä 
ei ole aiheutunut työn tosiasiallista vähenty-
mistä. 

 
Liikkeen luovutus 

 
Liikkeen luovutuksella tarkoitetaan työso-

pimuslain 1 luvun 10 §:n mukaan yrityksen, 
liikkeen, yhteisön tai säätiön tai näiden toi-
minnallisen osan luovuttamista toiselle työn-
antajalle, jos luovutettava, pää- tai sivutoimi-
sena harjoitettu liike tai sen osa pysyy luovu-
tuksen jälkeen samana tai samankaltaisena. 
Viranhaltijalain 25 §:ssä määritelty liikkeen 
luovutussäännös vastaa asiasisällöltään työ-
sopimuslakia vaikka poikkeaakin siitä hie-
man sanamuodoltaan. Toiminnan uudelleen 
järjestelyn katsominen liikkeen luovutuksek-
si tarkoittaa, ettei työnantajalla ole oikeutta 
luovutuksen perusteella irtisanoa työ- tai vir-
kasuhdetta. Työsopimuslain 7 luvun 5 §:n ja 
viranhaltijalain 39 §:n perusteella työntekijäl-
lä ja viranhaltijalla on liikkeen luovutuksen 
yhteydessä oikeus irtisanoa palvelussuhde 
päättymään irtisanomisaikaa noudattamatta 
luovutuspäivästä tai myöhemminkin viimeis-
tään kuukauden kuluttua saatuaan tiedon 
luovutuksesta. 

Liikkeen luovutuksessa työnantajan luovu-
tushetkellä voimassa olevista työ- tai vir-
kasuhteista johtuvat oikeudet ja velvollisuu-
det sekä niihin liittyvät etuudet siirtyvät uu-
delle työnantajalle. Ennen luovutusta erään-
tyneestä työntekijän tai viranhaltijan palkka- 
tai muusta palvelussuhteesta johtuvasta saa-
tavasta vastaavat luovuttaja ja luovutuksen-
saaja yhteisvastuullisesti. Luovuttaja on kui-
tenkin luovutuksensaajalle vastuussa ennen 
luovutusta erääntyneestä työntekijän saata-
vasta, jollei muuta ole sovittu. 

Liikkeen luovutusta koskevat säännökset 
perustuvat EY-lainsäädännön liikkeen luovu-
tusta koskeviin säännöksiin, joten niiden tul-
kinnassa tulee ottaa huomioon Euroopan yh-
teisön liikkeenluovutusdirektiivi. Liikkeen-
luovutusdirektiivin 1 artiklan mukaan liik-
keen luovutuksena ei pidetä hallintoviran-
omaisten uudelleenorganisointia eikä hallin-
nollisten tehtävien siirtoa hallintoviranomai-
silta toisille. Hallituksen esityksessä Edus-
kunnalle laiksi kunnallisesta viranhaltijasta ja 
laiksi kuntalain muuttamisesta (HE 196/2002 
vp) on katsottu, ettei kuntayhtymän purkami-
nen täytä liikkeen luovutusta koskevia edel-
lytyksiä paitsi, jos kuntayhtymän ja sen jä-
senkuntien kesken on sovittu tehtävän siirtä-
misestä jäsenkunnan hoidettavaksi siten, että 
siirtyvä osa pysyy luovutuksen jälkeen sa-
mana tai samankaltaisena. Perusteluissa pai-
notettiin myös, että liikkeen luovutusta kos-
kevien edellytyksien täyttyminen tulee rat-
kaistavaksi yksittäistapauksittain kokonais-
harkintaa käyttäen. Huomioon on otettava 
erityisesti, millaisesta toiminnallisesta osasta 
on kysymys, onko esimerkiksi samassa yh-
teydessä luovutettua irtainta tai kiinteää 
omaisuutta ja minkä arvoinen omaisuus on 
sekä onko pääosa henkilöstöstä otettu toi-
minnan uuden harjoittajan palvelukseen. Li-
säksi toiminnan siirron on oltava pysyväis-
luonteista. 

 
Kuntajakomuutokset 

 
Kuntajaon muutoksissa henkilöstön ase-

maan sovelletaan kuntajakolain säännöksiä. 
Kuntajakolaki on työsopimuslakiin ja kun-
nallisesta viranhaltijasta annettuun lakiin 
nähden erityislaki. 
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Kuntajakolain 13 §:n mukaan päävirassa 
olevat vakinaiset viranhaltijat ja pysyväis-
luonteisessa työsopimussuhteessa oleva työn-
tekijät siirretään laajentuvan tai uuden kun-
nan vastaaviin virka- tai työsopimussuhtei-
siin heille soveltuviin tehtäviin sen mukaan 
kuin asianomaisten kuntien kesken sovitaan. 
Jollei sopimusta saada aikaan, lääninhallitus 
tai ministeriö päättää kunnan taikka viranhal-
tijan tai työntekijän esityksestä siirtämisestä. 
Viranhaltijaa tai työsopimussuhteista ei täl-
löin kuitenkaan voida siirtää sellaisen kunnan 
palvelukseen, jonka valtuusto painavista 
syistä sitä vastustaa. 

Kunnanjohtajan asemasta on kuntajakolais-
sa erityissäännös. Kuntajakolain 15 §:n mu-
kaan lakkaavan kunnan kunnanjohtaja siirre-
tään hänelle soveltuvaan laajentuvan tai uu-
den kunnan virkaan. 

Kuntajakolaissa säädetään myös kuntayh-
tymien henkilöstön asemasta kuntayhtymän 
purkautuessa kuntajaon muutoksen vuoksi. 
Kuntayhtymien henkilöstöön sovelletaan so-
veltuvin osin, mitä säädetään kunnan henki-
löstön asemasta kuntajaon muutoksessa. 

Kuntajakolain 14 §:n mukaan siirretyllä vi-
ranhaltijalla ja työntekijällä on oikeus saada 
virkaan tai työsopimussuhteeseensa kuuluvat 
edut sellaisina, etteivät ne ole epäedullisem-
mat kuin hänelle aikaisemmasta palvelussuh-
teesta kuuluneet vastaavat edut. Kuntajako-
lain 16 §:n mukaan kuntajaon muutos ei 
myöskään vaikuta viranhaltijan tai työtekijän 
eläketurvaan. Lain 17 §:n mukaan työnteki-
jän ja viranhaltijan vuosiloma ja oikeus lo-
marahaan siirtyy uuden kunnan vastattavaksi 
ja hänen vuosilomaoikeutensa määräytyy 
seuraavinakin vuonna siten, kuin hänen edel-
linen palvelussuhteensa olisi jatkunut. 

Henkilöstön asemasta on käytännössä so-
vittu kuntien välillä hallinnon ja palveluiden 
järjestämissopimuksessa. Järjestämissopi-
muksiin on yleensä kirjattu, että vakinaisen 
henkilökunnan palvelussuhteet turvataan tie-
tyksi ajaksi. Aiemmin tämä aika oli käytän-
nössä viisi vuotta mutta vuoden 2007 alusta 
toteutetuissa kuntajaon muutoksissa Längel-
mäen kunnan jaossa Jämsän ja Oriveden 
kaupunkeihin ei ole sovittu lainkaan erillises-
tä palvelussuhdeturvassa ja Iin ja Kuivanie-
men kuntia koskevassa kuntajaon muutok-
sessa palvelusuhdeturvasta on sovittu kah-

deksi vuodeksi. Vaikka asiasta olisi sovittu 
järjestämissopimuksessa, oikeuskäytännössä 
on katsottu, ettei tällainen sopimus ole sitova. 
Käytännössä tämä on käynyt ilmi järjestä-
missopimuksissa siten, että sopimuksessa on 
eroteltu juridisesti ja poliittisesti sitovat koh-
dat. 

 
Henkilöstön palkkaus 

 
Henkilöstön palkkaus määräytyy kunnalli-

sen työ- ja virkaehtosopimuksen sekä työso-
pimussuhteisen osalta työsopimuksen perus-
teella. Työnantajan on henkilöstön palkkauk-
sessa otettava huomioon henkilöstön tasa-
puolinen kohtelu. Työsopimuslain 2 luvun 
2 §:n ja viranhaltijalain 12 § mukaan työnan-
tajan on kohdeltava työntekijöitään ja viran-
haltijoitaan tasapuolisesti, ellei siitä poik-
keaminen ole työntekijöiden tehtävät ja ase-
ma huomioon ottaen perusteltua. Syrjintä-
kiellon mukaan palkkausjärjestelmässäkään 
ei työntekijöitä tai viranhaltijoita voida aset-
taa eri asemaan iän, terveydentilan, vammai-
suuden, kansallisen tai etnisen alkuperän, 
kansalaisuuden, sukupuolisen suuntautumi-
sen, kielen, uskonnon, mielipiteen, va-
kaumuksen, perhesuhteiden, ammattiyhdis-
tystoiminnan, poliittisen toiminnan tai muun 
näihin verrattavan seikan vuoksi. Sukupuo-
leen perustuvan syrjinnän kiellosta säädetään 
naisten ja miesten välisestä tasa-arvosta an-
netussa laissa (609/1986). 

Voimassa olevan kunnallisen yleisen työ- 
ja virkaehtosopimuksen II luvun 2 §:n mu-
kaan palkkauksen perusteena ovat tehtävät ja 
niiden vaativuus (tehtäväkohtainen palkka) ja 
työtulokset ja ammatinhallinta sekä palvelus-
aika (henkilökohtainen lisä). 

Oikeuskäytännössä (KKO 103:2004) on 
katsottu, että työnantajalla on liikkeen luovu-
tustilanteissa lakiin perustuva ja hyväksyttä-
vä syy maksaa eri työntekijöille samastakin 
työstä eri palkkausperusteen mukaan määräy-
tyvää palkkaa, koska tällöin työsuhteen ehto-
na olevat työnantajan oikeudet ja velvolli-
suudet siirtyvät suoraan lain nojalla luovu-
tuksen saajalle ja työnantajalla on vain rajat-
tuja mahdollisuuksia yhdenmukaistaa sen 
palvelukseen siirtyvien ja hänen palvelukses-
saan jo olevien työntekijöiden työsuhteiden 
ehtoja. Tapauksessa korkein oikeus totesi 
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kuitenkin, että työnantajan tulisi tasapuolisen 
kohtelun periaatteen mukaisesti mahdolli-
suuksiensa mukaan pyrkiä korjaamaan palk-
kauksessa olevat erot. 

 
Yhteistoimintamenettely 

Työnantajan ja henkilöstön välinen yhteis-
toiminta kunnissa ja kuntayhtymissä perustuu 
yhteistoimintamenettelyä koskevaan yleisso-
pimukseen, joka tuli voimaan vuonna 1993. 
Yleissopimus on luonteeltaan virkaehtoso-
pimus. Yleissopimuksesta säädetään kunnal-
lisen virkaehtosopimuslain (669/1970) 
3 §:ssä, jonka mukaan henkilöstöasioiden 
hoitamisessa noudatettavasta kunnan tai kun-
tayhtymän ja viranhaltijan yhteistoimintaa 
koskevasta menettelystä voidaan tehdä erilli-
nen sopimus (yleissopimus). Yleissopimuk-
sen mukaan yhteistoiminnasta voidaan tehdä 
myös yleissopimuksesta poikkeava paikalli-
nen yhteistoimintasopimus. 

Yhteistoimintamenettelyn tarkoituksena on 
edistää kunnallisen palvelutuotannon tulok-
sellisuutta ja parantaa henkilöstön työelämän 
laatua antamalla henkilöstölle vaikutusmah-
dollisuuksia omaa työtään ja työyhteisöään 
koskevien päätösten valmisteluun. 

Yhteistoiminnan osapuolina ovat kunta ja 
sen henkilöstö. Yleissopimus koskee sekä 
kunnan viranhaltijoita että työntekijöitä. 
Henkilöstöä voi edustaa pääluottamusmies, 
luottamusmies, työsuojeluvaltuutettu tai muu 
yleissopimuksen allekirjoittajajärjestöjen ni-
meämä henkilö. Jos henkilöstön edustaja on 
valittu sellaisella tavalla, että valintaan osal-
listuminen on edellyttänyt kuulumista amma-
tilliseen yhdistykseen, ammatilliseen yhdis-
tykseen kuulumattomat voivat valita oman 
edustajansa yhteistoimintaa varten, jos he 
muodostavat henkilöstöryhmän enemmistön 
ja enemmistö heistä vaatii edustajan valitse-
mista. 

Yhteistoimintamenettelyn piiriin kuuluvia 
asioita on yleissopimuksessa lueteltu yhteen-
sä 17 eri asiakohtaa. Yleissopimuksessa mai-
nittu yhteistoimintamenettelyn asiapiiri vas-
taa pääosin yhteistoiminnasta yrityksissä an-
netun lain (725/1978; jäljempänä yhteistoi-
mintalaki) piiriin kuuluvia asioita. Yhteis-
toimintamenettelyssä on käsiteltävä muun 
muassa henkilöstön asemaan oleellisesti vai-

kuttavat palvelutoiminnan muutokset ja 
olennaiset muutokset työtehtävissä, töiden ja 
työtilojen järjestelyssä. 

Yhteistoimintamenettelyn piiriin kuuluvis-
sa asioissa on kunnan ennen asian ratkaise-
mista neuvoteltava valmisteilla olevan toi-
menpiteen perusteista, vaikutuksista ja vaih-
toehdoista ainakin niiden viranhaltijoiden ja 
työntekijöiden kanssa, joita asia koskee. En-
nen yhteistoimintamenettelyyn ryhtymistä 
työnantajan velvollisuutena on antaa henki-
löstölle tai sen edustajalle asian käsittelyn 
kannalta tarpeelliset tiedot. Tämä tiedotta-
misvelvollisuus on toteutettava siten, että 
henkilöstön vaikuttamismahdollisuudet tur-
vataan. 

Yhteistoimintamenettelyn muotoja ovat vi-
ranhaltijan tai työntekijän ja hänen esimie-
hensä välillä tapahtuva välitön yhteistoiminta 
sekä henkilöstön edustajien välityksellä ta-
pahtuva edustuksellinen yhteistoiminta. 
Edustuksellinen yhteistoimintaelin on asetet-
tava, kun kunnan palveluksessa olevan hen-
kilökunnan määrä on pysyvästi vähintään 20. 
Henkilöstöä yleisesti koskevat asiat käsitel-
lään edustuksellisessa yhteistoimintaelimes-
sä. Yleissopimuksessa on todettu, että yhteis-
toimintaelimen asettamisesta sovitaan paikal-
lisesti. 

Kun yhteistoimintamenettelyn asiapiiriin 
kuuluva asia on jonkin osapuolen aloitteesta 
tullut esille, yhteistoimintamenettely on 
käynnistettävä kohtuullisessa ajassa tai on 
annettava kirjallinen ilmoitus siitä, millä pe-
rusteella yhteistoimintamenettelyä ei tarvitse 
käydä. Kohtuullisena aikana on pidetty 1-2 
viikkoa. Yhteistoimintavelvoite on täyttynyt, 
kun asia on käsitelty yleissopimuksessa tar-
koitetulla tavalla. Päättyminen voidaan tode-
ta myös yhteisesti tai jonkin osapuolen kirjal-
lisen ilmoituksen perusteella. 

Sisäasiainministeriön asettama Kunta-alan 
yhteistoimintamenettelyn sääntelyjärjestel-
män kehittämistoimikunta on selvittänyt tar-
vetta korvata yleissopimus työnantajan ja 
henkilöstön välistä yhteistoimintaa kunnissa 
ja kuntayhtymissä säätelevällä lailla. Työ-
ryhmän toimikausi päättyi syyskuussa 2006. 

 
2.8. Valtion ja kuntien välinen yhteistyö 

Valtion ja kuntien välisen yhteistyön tär-
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keimmät foorumit ovat kunnallistalouden ja 
hallinnon neuvottelukunta, peruspalveluoh-
jelmaa valmisteleva ministeriryhmä sekä eri 
ministeriöissä uudistuksia valmistelevat työ-
ryhmät, joissa kuntasektorilla on edustus. 

Valtion ja kuntien välisen yhteistyön pe-
russäännös sisältyy kuntalain 8 §:n 3 mo-
menttiin, jonka mukaan kuntia koskevaa 
lainsäädäntöä, periaatteellisesti tärkeitä ja 
laajakantoisia kunnallishallinnon ja -talouden 
asioita sekä valtion- ja kunnallistalouden yh-
teensovittamista käsitellään valtion ja kuntien 
neuvottelumenettelyssä, josta säädetään ase-
tuksella. Yhteistyötä varten sisäasiainminis-
teriössä toimii kunnallistalouden ja – hallin-
non neuvottelukunta, jonka tehtävistä ja ko-
koonpanosta on säädetty kunnallistalouden ja 
hallinnon neuvottelukunnasta annetussa ase-
tuksessa (1314/1993). 

Kunnallistalouden ja – hallinnon neuvotte-
lukunta toimii alue- ja kuntaministerin joh-
dolla valtionhallinnon sekä Suomen Kuntalii-
ton yhteistyöelimenä. Neuvottelukunta on 
virkamiestason valmisteluelin. Neuvottelu-
kunta käsittelee periaatteellisesti tärkeitä ja 
laajakantoisia kuntia koskevia asioita niiden 
eri valmisteluvaiheissa. Neuvottelukunta so-
vittaa yhteen valtion ja kuntien taloutta kos-
kevia toimenpiteitä kokonaistaloudelliseen 
kehitykseen. Se käsittelee valtion talousar-
viota ja valtiontalouden kehyspäätöstä kun-
nallistaloutta koskevilta osin. Neuvottelukun-
ta käsittelee myös asioita, jota koskevat val-
tion ja kuntien välistä kustannustenjakoa, 
valtionosuusjärjestelmän toimivuutta, kun-
nallistalouden kehitystä ja kuntien toimintaan 
liittyvää lainsäädäntöä. Neuvottelukunta vas-
taa vuosittain kuntatalouden kehitysarvion 
laadinnasta. 

Pääministeri Matti Vanhasen hallitusoh-
jelman mukaan kuntien tehtävien ja velvoit-
teiden rahoituksen tasapainoa ja ennakoita-
vuutta parannetaan hallituskauden kattavalla 
valtion ja kuntien välisellä poikkihallinnolli-
sella peruspalveluohjelmalla ja siihen liitty-
vällä vuosittaisella peruspalvelubudjetilla. 
Peruspalveluohjelmassa arvioidaan kuntien 
tehtävistä ja velvoitteista aiheutuvat menot ja 
tulot kuntaryhmittäin sekä toimenpiteet nii-
den tasapainottamiseksi. 

Peruspalveluohjelman tarkoituksena on 
edistää peruspalveluiden saatavuutta, selvit-

tää keinoja peruspalveluiden rahoituksen kes-
täväksi ja tasapainoiseksi turvaamiseksi, ke-
hittää peruspalveluita koskevan lainsäädän-
nön ja rahoitusjärjestelmien valmistelusta 
vastaavien ministeriöiden yhteistyötä sekä 
kehittää valtion ja kuntasektorin välistä yh-
teistyötä. Peruspalveluohjelma on osa valti-
ontalouden kehysmenettelyä ja ohjelma an-
netaan eduskunnalle valtiontalouden kehys-
ten yhteydessä. Järjestyksessä kolmas perus-
palveluohjelma valmistui ja annettiin edus-
kunnalle maaliskuussa 2006. Peruspalveluoh-
jelman valmistelua ohjaa ja sen sisällöstä 
päättää valtiovarainministerin johtama minis-
teriryhmä, jonka kokouksiin osallistuvat py-
syvinä asiantuntijoina Suomen Kuntaliiton 
edustajat. 

Peruspalveluohjelman pohjalta laaditaan 
vuosittain valtion talousarvioesityksen yleis-
perusteluihin sisältyvä peruspalvelubudjetti-
tarkastelu, jossa käsitellään varsin laajasti 
kuntatalouden tilaa ja kehitysnäkymiä sekä 
valtion toimenpiteiden vaikutusta kuntatalou-
teen. 

Edellä kuvatuissa neuvottelu- ja yhteistyö-
menettelyissä ei valtiosääntöoikeudellisista 
syistä ole mahdollista tehdä valtiota ja kuntia 
oikeudellisesti sitovia sopimuksia. Perustus-
lain mukaan lainsäädäntövalta kuuluu edus-
kunnalle ja eduskunta päättää valtion talous-
arviosta, joten hallitus ei voi tehdä Suomen 
Kuntaliiton kanssa sopimuksia eduskunnan 
lainsäädäntö- ja budjettivaltaan kuuluvissa 
asioissa. Toisaalta Suomen Kuntaliitolla ei 
ole toimivaltaa tehdä perustuslaissa säädettyä 
itsehallintoa nauttivien kuntien puolesta niitä 
oikeudellisesti sitovia sopimuksia. 

 
2.9. Kehittämishankkeet 

Kuntasektoria koskevia vireillä olevia mer-
kittäviä kokeilu- ja kehittämishankkeita ovat 
Kainuun hallintokokeilu, seutuhallintokokei-
lu, aluekeskusohjelma, Helsingin seudun yh-
teistoiminnan kehittämishanke, Kunta-IT -
hanke ja yhteispalvelun kehittämishanke. Li-
säksi sosiaali- ja terveydenhuollossa on 
käynnissä kansallinen terveydenhuollon han-
ke ja sosiaalialan kehittämishanke. Sosiaali- 
ja terveysministeriöllä sekä maa- ja metsäta-
lousministeriöllä on yhteinen hanke ympäris-
töterveydenhuollon alueellisen yhteistyön 
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kehittämiseksi. Lisäksi tässä luvussa kuva-
taan Pääkaupunkiseudun yhteistoiminnan 
kehittymistä. 

 
Kainuun hallintokokeilu 

 
Kainuu hallintokokeilusta annetun lain 

(343/2003) mukaan vuosina 2005–2012 mer-
kittävä osa kunnille säädetyistä sosiaali- ja 
terveydenhuollon sekä opetustoimen tehtä-
vistä hoidetaan Kainuussa maakunnan kunnat 
(Vaalaa lukuun ottamatta) kattavassa kun-
tayhtymässä, joissa ylintä päätösvaltaa käyt-
tää yleisillä vaaleilla valittu maakuntaval-
tuusto. 

Maakuntahallinnon tehtävänä on huolehtia 
maakunnan suunnittelusta, alueiden kehittä-
misestä, erikoissairaanhoidosta, kehitysvam-
maisten erityishuollosta, perusterveydenhuol-
losta, lastensuojelusta, sosiaalitoimen kriisi- ja 
päivystyspalveluista, sosiaalitoimen osaami-
sen kehittämisestä, perheneuvolasta, lasten-
valvojan tehtävistä, päihdehuollosta, vanhus-
ten laitoshuollosta, lukiokoulutuksesta ja am-
matillisesta koulutuksesta sekä näiden palve-
luiden rahoitukseen liittyvistä tehtävistä. 

 
Seutuyhteistyökokeilu 

 
Seutuyhteistyökokeilusta annetun lain 

(560/2002) mukaan kuntalain tai muun lain 
mukaisia kuntien tehtäviä voidaan kuntien 
sopimuksella siirtää mainitussa laissa sääde-
tyille useita kuntia kattaville seudullisille 
toimielimille, joihin sovelletaan seutuyhteis-
työkokeilusta annetun lain lisäksi kuntalain 
säännöksiä kuntayhtymistä. Lain tavoitteena 
on saada kokemuksia, miten kuntien vapaa-
ehtoisella seutuyhteistyöllä voidaan turvata 
julkisten palveluiden saatavuutta ja laatua, 
parantaa elinkeinopolitiikan edellytyksiä, ke-
hittää seudullista yhdyskuntarakennetta sekä 
vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja edistää 
päätösvallan hajauttamista. 

Seutuyhteistyökokeilua sovelletaan laissa 
määritellyillä 15 seudulla. Seudut ovat Hä-
meenlinnan, Kaustisen, Kemi-Tornion, Kuo-
pion, Loimaan, Mikkelin, Nivala-Haapa-
järven, Oulun, Pieksämäen, Pohjois-
Karjalan, Savonlinnan, Turunmaan ja Yli-
vieskan seudut sekä Kuuma-seutu sekä Lah-
den kaupunkiseutu. 

Seutuyhteistyökokeilussa olevilla kokeilu-
seuduilla olisi mahdollisuus seutuvaltuusto-
kokeilusta annetun lain (62/2004) perusteella 
valita suorilla kansanvaaleilla seutuvaltuusto. 
Mikään kokeiluseutu ei ole kuitenkaan käyt-
tänyt lain antamaa mahdollisuutta. 

 
Aluekeskusohjelma 

 
Aluekeskusohjelma on alueiden kehittä-

mislain mukainen valtioneuvoston erityisoh-
jelma. Sen tavoitteena on aluekeskusten vah-
vuuksien, erikoistumisen ja yhteistyön kehit-
täminen kaikki maakunnat kattavan aluekes-
kusverkoston vahvistamiseksi. Ohjelman 
kohteena ovat toiminnallisesti yhtenäiset, 
työssäkäyntiin, asumiseen, sekä palvelujen 
tuottamiseen ja kysyntään perustuvat kau-
punkiseudut. 

Aluekeskusohjelma käynnistettiin vuonna 
2001 ja hallituksen periaatepäätöksen mu-
kaan (HSA 2005) aluekeskusohjelmaa jatke-
taan vuonna 2007 alkavalla ohjelmakaudella. 
Ohjelman alueellisesta toteutuksesta vastaa-
vat kaupunkiseutujen määrittämät seudulliset 
organisaatiot tai kuntien sopimusten perus-
teella keskuskaupunki. Ohjelmassa kootaan 
yhteistoimintaan kunnat, elinkeinoelämä, op-
pilaitokset, tutkimusyksiköt ja kansalaisyh-
teiskunta. 

Valtioneuvoston asettamien vaikuttavuus-
tavoitteiden mukaan aluekeskuksilla on vuo-
den 2006 lopussa: 

– toimivat seudulliset yhteistyöstrategiat ja 
päätöksentekorakenteet, 

– toimivat yhteistyöverkostot ympäröivien 
seutujen kanssa, 

– toimivat yhteistyöverkostot seuduilla ja 
ympäröivillä seuduilla olevien yritysten, op-
pilaitosten ja tutkimusyksikköjen kanssa sekä 

- myönteistä kehitystä elinvoimassa sekä 
myönteinen vaikutus koko maakunnan alue-
talouteen ja osaamiseen. 

Ohjelmaa toteutetaan 34 kaupunkiseudulla, 
jotka käsittävät 270 kuntaa. Ohjelman kan-
sallisesti koordinoinnista vastaa sisäasiain-
ministeriö. 

 
Helsingin seudun yhteistyön kehittäminen 

 
Pääministeri Matti Vanhasen hallitusoh-

jelman mukaan Helsingin seudun kuntien ja 
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valtion välistä yhteistyömenettelyä kehite-
tään edelleen. Yhteistyötä ja yhteistä päätök-
sentekoa tiivistetään asunto-, liikenne- ja yh-
dyskuntasuunnittelua koskevissa kysymyk-
sissä. 

Sisäasiainministeriö asetti kesäkuussa 2003 
hankkeen Helsingin seudun yhteistyön kehit-
tämiseksi. Helsingin seudulla tarkoitetaan 
Espoon, Helsingin, Hyvinkään, Järvenpään, 
Kauniaisten, Keravan ja Vantaan kaupunkeja 
sekä Kirkkonummen, Mäntsälän, Nurmijär-
ven, Pornaisen, Sipoon, Tuusulan ja Vihdin 
kuntia. Hankkeen ehdotukset julkaistiin maa-
liskuussa 2004. Sisäasiainministeriö valmis-
teli ehdotusten ja niistä saatujen lausuntojen 
pohjalta lakiluonnoksen kuntien yhteistoi-
minnan kehittämisestä Helsingin seudulla. 
Vuonna 2004 Helsingin seudun kunnilta ja 
maakunnan liitoilta pyydettiin maaliskuun 
2005 loppuun mennessä selvityksiä siitä, mil-
lä tavalla ne aikovat edistää koko Helsingin 
seudun, käsittäen YTV-alueen kaupungit ja 
niiden kehyskunnat, kattavaa kuntien yhteis-
toimintaa. 

Helsingin seudun kuntien ja maakunnan 
liittojen selvityksissä kannatettiin vapaaeh-
toisen ja vaiheittaisen yhteistoiminnan kehit-
tämistä. Selvityksissä katsottiin Helsingin 
seudun kuntien vapaaehtoisen yhteistyön sy-
ventyneen merkittävällä tavalla pääkaupun-
kiseudulla ja Keski-Uudellamaalla sekä myös 
niiden välillä. Selvityksen antamisen jälkeen 
14 kuntaa solmivat lokakuussa 2005 yhteis-
työsopimuksen. Yhteistoiminnan kohteena 
ovat erityisesti maankäyttö, asuminen ja lii-
kenne, seudulliset palvelut sekä seudun yh-
teinen edunvalvonta. Yhteistoiminta perustuu 
vapaaehtoisuudelle ja kumppanuudelle ja yh-
teistoimintaa on tarkoitus lisätä vaiheittain. 

Helsingin seudun sopimusperusteisen yh-
teistoiminnan käynnistymistä on seurattu 
kunta- ja alueministerin johdolla toimivassa 
Helsingin seudun neuvottelukunnassa, jossa 
on edustus seudun kunnista ja keskeisistä 
ministeriöistä. Hallituksen esitystä kuntien 
yhteistoiminnan kehittämisestä Helsingin 
seudulla ei ole annettu eduskunnalle. 

 
KuntaIT- hanke 

 
Sisäasiainministeriön asetti tammikuussa 

2006 KuntaIT -hankkeen, jonka tehtävänä on 

sovittaa yhteen kuntasektorin sekä soveltuvin 
osin koko julkishallinnon tietohallintoyhteis-
työtä. Hankkeen tavoitteena on asiakaslähtöi-
sen palvelurakenteen ja julkisten palvelujen 
uudistamisen tukeminen tieto- ja viestintä-
tekniikkaa hyödyntämällä. 

KuntaIT- hankkeessa luodaan edellytyksiä 
palvelujen kehittämiselle ja sähköiselle asi-
oinnille rakentamalla yhteisiä IT-palveluja. 
KuntaIT- hankkeessa ovat mukana sisäasi-
ainministeriön lisäksi Suomen Kuntaliitto ja 
kehittämistyötä tehdään myös tiiviissä yhteis-
työssä valtion IT-toiminnan johtamisyksikön 
(ValtIT) kanssa. 

 
Yhteispalveluhanke 

 
Sisäasiainministeriön tammikuussa 2006 

asettaman yhteispalvelun tehostamishank-
keen tavoitteena on laajentaa ja yhtenäistää 
nykyisten yli kahdensadan yhteispalvelupis-
teen palveluvalikoimaa. Hankkeen tehtävänä 
on 

1) selvittää mahdollisuudet koota asiakas-
palvelutehtävät yhteisesti tarjottaviksi, 

2) selvittää mahdollisuudet koota asiakas-
palvelujen tarjoaminen ensisijaisesti olemas-
sa oleviin valtion, kuntien ja Kansaneläkelai-
toksen palvelupisteisiin. 

3) selvittää mahdollisuudet lisätä yhteisesti 
tarjottavien palvelujen valikoimaa keskeisillä 
valtionhallinnon hallintopalveluilla sekä teh-
dä ehdotus yhteispalvelun kannalta keskeisis-
tä sähköistettävistä prosesseista,  

4) kartoittaa heikon tuottavuuden yksiköt 
valtion paikallishallinnossa sekä 

5) tehdä ehdotus yhteistyönä järjestettävien 
asiakaspalvelujen hallinnoinnin ja rahoituk-
sen järjestämisestä. 

Hanke kestää vuoden 2007 kesäkuun lop-
puun asti. Hankkeessa ovat mukana muun 
muassa valtiovarainministeriö, oikeusminis-
teriö, työministeriö, kauppa- ja teollisuusmi-
nisteriö, Kansaneläkelaitos ja Suomen Kun-
taliitto sekä keskeiset henkilöstöjärjestöt. 

 
Sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämis-
hankkeet 

Kansallinen terveyshanke 
 
Kansallinen terveyshanke perustuu valtio-
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neuvoston huhtikuussa 2003 tekemään peri-
aatepäätökseen ja pääministeri Matti Vanha-
sen hallitusohjelmaan. Hanke jatkuu vuoden 
2007 loppuun. Tärkeimmäksi tavoitteeksi on 
asetettu tasapuolisten terveyspalvelujen tur-
vaaminen asuinpaikasta ja varallisuudesta 
riippumatta. Valtioneuvoston periaatepäätök-
sessä kiinnitetään huomiota erityisesti toimi-
vaan perusterveydenhuoltoon ja ennaltaeh-
käisyyn, hoitoon pääsyyn ja osaamiseen, 
toimintojen ja rakenteiden uudistamiseen se-
kä terveydenhuollon rahoitukseen. Raken-
teissa päähuomio on kiinnitetty erikoissai-
raanhoidon yhteistyön ja työnjaon kehittämi-
seen. Sairaanhoitopiirit ovat erityisvastuualu-
eittain laatineet suunnitelmat muun muassa 
laboratorio- ja kuvantamistoimintojen järjes-
tämisestä vähintään yhden sairaanhoitopiirin 
väestölle. Nykyään runsaat puolet suomalai-
sista asuu alueilla joilla kunnallinen laborato-
rioliikelaitos toimii sairaanhoitopiirin osana. 
Kuvantamistoiminnoissa kehitys on ollut sel-
västi hitaampaa. Toistaiseksi vaativien toi-
mintojen keskittämisestä on sovittu varsin 
vähän erityisvastuualueiden sisällä. Hoitota-
kuuasetuksen mukaisesti sairaanhoitopiirit 
laativat valtuustokausittain terveyspalvelui-
den alueellisen järjestämissuunnitelman, jos-
sa yhteensovitetaan erityisesti laboratorio-, 
kuvantamis- ja tietohallintoa alueellisesti. 

Terveydenhuollon hanke edellytti peruster-
veydenhuollon ja lähipalvelujen järjestämistä 
vähintään 20 000–30 000 asukkaan seuduit-
tain. Sen kokoisia terveyskeskuskuntayhty-
miä on syntynyt muutama. Paikoin peruster-
veydenhuollon palvelut on järjestetty isäntä-
kuntamallilla. Yleisesti ottaen kehitys on kui-
tenkin ollut hidasta. 

 
Sosiaalialan kehittämishanke 

 
Vuonna 2003 asetetulla Sosiaalialan kehit-

tämishankkeen tavoitteena on turvata palve-
lujen saatavuus kaikkialla Suomessa. Tavoit-
teeseen pyritään uudistamalla lainsäädäntöä, 
palvelurakenteita ja toimintakäytäntöjä, tur-
vaamalla henkilöstön osaaminen ja riittä-
vyys, vahvistamalla kuntien rahoitusta ja 
kannustamalla kuntia tekemään kestäviä uu-
distuksia sosiaalipalveluissa. Sosiaalialan ke-
hittämishanke on käynnissä vuosina 2003–
2007. Hanke toimeenpanee valtioneuvoston 

periaatepäätöstä sosiaalialan tulevaisuuden 
turvaamiseksi. Hanke sisältyy hallitusohjel-
maan. 

Kunnilla on yli 400 hankkeeseen liittyvää 
alueellista hanketta. Näissä hankkeissa keski-
tytään erityisesti sosiaalihuollon lähiajan ke-
hittämistarpeisiin. Pidemmän aikavälin ja 
samalla periaatetason kysymyksiin paneudu-
taan valtioneuvoston periaatepäätöksen mu-
kaisessa Hyvinvointi 2015-ohjelmassa, jonka 
ensimmäisiä tuloksia tullaan raportoimaan 
syksyllä 2006. 

 
Sosiaali- ja terveydenhuollon piirihankkeet 

 
Tällä vuosikymmenellä sosiaali- ja terve-

yspalveluissa on yhä enemmän kehitetty seu-
dullista ja alueellista yhteistyötä. Eri puolilla 
maata perusterveydenhuolto, erikoissairaan-
hoito ja osa sosiaalitoimesta on pyritty yhdis-
tämään suuremmiksi kokonaisuuksiksi. Ter-
veydenhuoltoalue-nimitystä on käytetty, kun 
yhteistyö on rakentunut entisen aluesairaalan 
toimialueelle (esim. Forssan terveydenhuol-
toalue, Mäntän terveydenhuoltoalue). Terve-
yspiiri-nimitystä on käytetty, kun yhteistyö 
on rakentunut sairaanhoitopiirin pohjalle 
(Länsi-Pohja, Etelä-Karjala). Sosiaali- ja ter-
veyspiiri -nimitystä käytetään, kun suunni-
telmiin on yhdistetty perusterveydenhuollon 
ja erikoissairaanhoidon lisäksi myös sosiaali-
huoltoa (Päijät-Häme, Itä-Savo). Kainuun 
hallintokokeilussa erikoissairaanhoito, perus-
terveydenhuolto ja osa sosiaalitoimesta on 
yhteisen maakuntahallinnon toimintaa ja hal-
linnonalojen väliset rajat on pyritty poista-
maan käytännön työssä asiakaslähtöisyyden 
ja palvelukokonaisuuksien sujuvuuden ta-
kaamiseksi. 

Sosiaali- ja terveyspalveluiden kehittämis-
hankkeissa merkittävä osa suuntautuu hank-
keisiin, jotka pyrkivät palvelujen järjestämi-
seen aiempaa suuremmalla väestöpohjalla. 
Vuonna 2006 rahoitetaan sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelurakenteiden yhdistämi-
seen tähtääviä hankkeita 10 alueella. Suurin 
näistä on Päijät-Hämeen sosiaali- ja terveys-
piirihanke. Myös Pohjois-Karjalan mallin 
jatkotyötä tuetaan. Pohjois-Karjalassa tavoit-
teena on saattaa sosiaali- terveydenhuolto tii-
viiseen yhteistyöhön ensin perustasolla ja sen 
jälkeen maakunnallisesti. 
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Päijät-Hämeen sairaanhoitopiirin 15 jäsen-
kuntaa ovat päättäneet osallistua sosiaali- ja 
terveyspiirihankkeen valmisteluun (Heinola 
lähinnä erikoissairaanhoidon ja tukipalvelui-
den osalta). Hanke on valtakunnallinen pilot-
ti, jolla haetaan tiukkenevassa kuntataloudes-
sa uutta palveluiden järjestämistapaa. Sosiaa-
li- ja terveyspiiri merkitsee rakenteellisia uu-
distuksia ja päällekkäisten toimintojen pur-
kamista. Peruspalvelut järjestetään lähipalve-
luina, erikoisosaamista edellyttävät palvelut 
alueellisina ja kaikkein vaativimmat keskitet-
tyinä sosiaali- ja terveyspiirin tasolle. Samal-
la poistetaan keinotekoiset rajat toisaalta eri-
koissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon 
ja toisaalta terveydenhuollon ja sosiaalitoi-
men väliltä. Käyttöön otetaan uusia toimin-
tamalleja ja hyödynnetään uusia tietotekno-
logian mahdollisuuksia. Keskeisenä muutok-
sena on tilaaja-tuottajamallin käyttöönotto. 
Sillä vahvistetaan omistajien ohjausta ja luo-
daan mahdollisuudet kilpailulle, mutta sa-
malla täsmennetään julkisen terveydenhuol-
lon roolia ja järjestämisvastuuta. Järjestelyil-
lä parannetaan toiminnan tuottavuutta ja 
varmistetaan työvoiman riittävyys. 

Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin 
alueella on eri sairaanhoitoalueilla (Lohja, 
Länsi-Uusimaa, Hyvinkää ja Porvoo) meneil-
lään selvityksiä sosiaali- ja terveydenhuolto-

alueiden perustamiseksi, joissa terveyskes-
kukset, sairaalat ja sosiaalitoimi toimisivat 
yhteistyössä saman hallinnollisen kokonai-
suuden alla. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteisiin ra-
kenteisiin tähtäävien hankkeiden lisäksi alu-
eellista yhteistyötä kehitetään eri sektoreilla: 
kieli- ja kulttuurivähemmistöjen palvelut, 
mielenterveys- ja päihdepalvelut. Sosiaali-
huollon seudullisia kehittämisyksiköitä pe-
rustetaan varhaiskasvatuksen sosiaalityön, 
lastensuojelun ja vanhustenhuollon osaami-
sen parantamiseksi. 

 
 

2.10. Väestökehitys 

Ikääntyminen 

Tilastokeskuksen ennusteen mukaan 65 
vuotta täyttäneiden osuus Suomen väestöstä 
kasvaa vuoden 2005 reilusta 800 000 asuk-
kaasta noin 600 000:lla vuoteen 2035 men-
nessä (taulukko 11). Vuonna 2035 heitä arvi-
oidaan olevan yli 1 400 000, joka on noin 
neljäsosa Suomen ennakoidusta asukasluvus-
ta. Lisäksi yli 75- ja 85-vuotiaiden osuus 
kasvaa voimakkaasti lähimpinä vuosikym-
meninä. Vuonna 2035 yli 85-vuotiaita on yli 
kaksinkertainen määrä nykyiseen verrattuna. 

 
 

Taulukko 11. Vähintään 65-vuotta täyttäneiden osuus Suomen väestöstä vuosina 2004–2040. 
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Väestön ikääntyminen tuntuu voimakkaasti 
myös yksittäisissä kunnissa. Vuonna 2003 
vain kahden kunnan väestöstä oli yli 30 pro-
senttia 65 vuotta täyttäneitä. Suurimmalla 
osalla kunnista osuus oli 10–20 prosenttia. 
Tilastokeskuksen ennusteen mukaan 65 vuot-
ta täyttäneiden osuus muuttuu vuoteen 2020 
mennessä rajusti. Silloin 65-vuotiaiden osuus 
yltää 30 prosenttiin tai sen yli jo 162 (vuoden 
2003 kuntarakenteen mukaisessa) kunnassa, 
yhdessä jopa yli 40 prosenttiin. Väestön 
ikääntyminen koskettaa koko maata, vaikka 
alueellisesti suurin ikääntyneen väestön suh-
teellinen osuus tulee olemaan Itä-, Pohjois- ja 
Keski-Suomessa. 

Samassa tahdissa kasvaa myös Suomen 
vanhuushuoltosuhde, eli vähintään 65-
vuotiaiden määrä suhteessa 15–64 -vuoti-
aiden määrään. Kun yli 65-vuotiaiden määrä 
oli vuonna 2000 vajaat 25 prosenttia 15–64 -
vuotiaiden määrästä, kasvaa luku lähes 40 
prosenttiin vuoteen 2020 mennessä. Van-
huushuoltosuhteen kasvu on Suomessa kaik-
kein voimakkainta Euroopan unionin 15 
vanhasta jäsenmaasta. Kun Suomen van-
huushuoltosuhde oli vuonna 2000 näistä 15 
maasta neljänneksi pienin, ja vuonna 2010 
yhä alle EU:n keskiarvon, on se vuonna 2020 
toiseksi suurin Italian jälkeen. Muutos on 
vuosien 2010 ja 2020 välillä huomattava. 

Väestörakenteen muutos merkitsee muu-
toksia myös opetustoimen järjestämiseen. Pe-
ruskoulun opiskelijamäärä tulee vähenemään 
nopeasti vuodesta 2005 alkaen. Peruskou-
luikäisten määrä vähenee vuodesta 2005 vuo-
teen 2010 noin 43 000:lla. Vuoteen 2015 
mennessä vähennys on noin 51 000. 

Vuosien 2005 ja 2010 välisellä jaksolla pe-
ruskouluikäisten ikäluokat pienenevät kaikis-
sa maakunnissa. Vuosien 2010 ja 2015 väli-
sellä jaksolla väheneminen kääntyy kasvuun 
tai pysähtyy Pohjois-Pohjanmaalla, Pirkan-
maalla, Uudellamaalla ja Keski-Suomessa. 
Kainuussa peruskouluikäisten määrä vähenee 
kymmenen vuoden aikana 24,5 prosenttia ja 
Lapissa 21,4 prosenttia. 

Nuorisoikäluokkiin kuuluvien (16–18  
-vuotiaiden) määrä kasvaa noin 8 500 vuo-
desta 2005 vuoteen 2010. Tämän jälkeen ikä-
luokat pienenevät nopeasti siten, että vuonna 
2015 näihin ikäluokkiin kuuluvia on 13 200 
vähemmän kuin vuonna 2005. 

Alueiden väestönkehitys ja muuttoliike 

Sisäasiainministeriön maakuntien suhdan-
nekehityksestä vuosina 2001-2005 tekemän 
selvityksen mukaan alueiden väestökehityk-
seen vaikuttaa ikärakenteen muutoksien 
lisäksi kuntien välinen muuttoliike, luon-
nollisessa väestökasvussa (syntyneiden ja 
kuolleiden erotus) olevat erot sekä maahan-
muutto. 

Selvityksen mukaan maan sisäisen muutto-
liikkeen nettovaikutus on maakuntien välillä 
tarkasteluajanjaksona vähäistä. Kuntien väli-
nen muuttoliike maakuntien sisällä oli kui-
tenkin voimakasta ja monien aluekeskusten 
muuttovoitot kasvoivat. Vuoden 2005 aikana 
maassamuuton nettovoitto oli suurinta Pir-
kanmaalla, mutta myös Uusimaa ja Varsi-
nais-Suomi kasvattivat muuttovoittoaan 
aikaisempiin vuosiin verrattuna. Muutto-
tappiomaakuntia oli vuonna 2005 noin puolet 
maakunnnista ja suurimmat muuttotappiot 
kärsivät Pohjois-Savo ja Lappi. 

Maahanmuutto kasvoi selvästi vuonna 
2005 edellisvuosiin verrattuna ja siirtolai-
suuden nettovoitto oli vuonna 2005 noin 8 
500 henkeä, mikä on 2 500 henkeä enemmän 
kuin vuonna 2004. Kaikissa maakunnissa 
maahanmuuttajien määrä kasvoi. Uudenmaan 
maakuntaan muutti 40 prosenttia maahan-
muuttajien nettovoitosta. Uudenmaan selvään 
kasvuun kääntynyt väestönkehitys perus-
tuukin suurelta osin siirtolaisuuden netto-
voittoon. 

Luonnollinen väestönkasvu on monissa 
maakunnissa kääntynyt pysyvään laskuun ja 
vuoden 2010 jälkeen luonnollista kasvua 
arvioitiin olevan selvästi vain 3 maakunnassa 
(Uusimaa, Pohjois-Pohjanmaa ja Pirkanmaa). 

Aluekeskusohjelmassa olevien kuntien seu-
rantatutkimuksen mukaan suurimmat alue-
keskukset olivat muuttovoittajia lokakuusta 
2004 vuoden 2005 lokakuuhun ajoittuvalla 
ajanjaksolla. Kasvavia aluekeskuksia olivat 
muun muassa Tampere, Oulu, Hämeenlinna, 
Jyväskylä, Joensuu, Turku, Seinäjoki, Lahti, 
Mikkeli ja Rovaniemi. Esimerkiksi Vaasa, 
Kajaani ja Pori olivat asukkaita menettäviä 
aluekeskuksia seuranta-ajanjaksolla. 

Vuoteen 2010 ulottuvassa Tilastokeskuk-
sen ennusteessa asukasluku kasvaisi vain 
noin 15 prosentissa kuntia viisi prosenttia tai 
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enemmän verrattuna vuoteen 2000. Noin 
puolessa kunnista samalla ajanjaksolla asu-
kasluku vähenisi vähintään viisi prosenttia. 
Noin viidenneksessä kuntia asukasluvun vä-
heneminen olisi vähintään 10 prosenttia. 
Asukasluvun kasvu kohdistuisi selkeimmin 
valtakunnallisiin keskuksiin ja niiden ympä-
ristökuntiin. Väheneminen kohdistuisi alueel-
lisesti Pohjois- ja Itä-Suomeen ja pieniin 
maaseutukuntiin kaikkialla maassa. Tämä 
kokonaismuutos muuttaa kuntien palvelujen 
kysynnän rakennetta koko maassa. 

 
Väestötekijöiden vaikutus palveluihin 

Väestörakenteen muutoksen keskeisillä 
osatekijöillä eli lasten ja työikäisten määrän 
vähenemisellä sekä ikääntyneiden määrän 
kasvulla on välittömiä vaikutuksia palvelu-
tarpeisiin. Väestökehityksen vaikutukset kun-
tien talouteen ja toimintaan syntyvät eri ikä-
ryhmien määrän muutosten ohella myös alu-

eiden väestörakenteiden eriytymisen kautta. 
Ikääntyneiden osuus väestöstä jatkaa kasvu-
aan kaikilla alueilla, mutta kun siihen liittyy 
työikäisen väestön erilainen vähenemisvauh-
ti, väestöllisten huoltosuhteiden erot kasvavat 
entisestään. Väestörakenteet ovat jo nyt hy-
vin eriytyneitä ja prosessi jatkuu sekä luon-
nollisen väestökehityksen että muuttoliik-
keen kautta. Väestörakenteen muutos vaikut-
taa lisäksi alueiden elinvoimaisuuteen, työ-
markkinoihin ja taloudellisiin edellytyksiin 
tuottaa palveluja. 

Väestötekijöiden vaikutusta kuntatalouteen 
voidaan kuvata olettamalla palvelutason sekä 
palvelujen käyttäjien osuuden eri-ikäisessä 
väestössä pysyvän ennallaan. Kuntien me-
noihin vaikuttaa tällöin vain väestön määrän 
ja ikärakenteen muutos. Laskelmassa kuntien 
tuottavuuden ei arvioida kasvavan lainkaan. 
Taulukko 12 havainnollistaa näitä vaikutuk-
sia. 

 
 
 

Taulukko 12. Väestötekijöiden vaikutus peruspalvelujen kysyntään (Ind. 2005=100) 
 

 
Menoerä 

Menot 
v.2004 

2005 2010 2020 
 

2006–
2010 

2011–
2020 

 milj. euroa    Muutos 
prosent-

tia 

vuodessa 

KOULUTUSPALVE-
LUT 

5532 100 97 95 -0,5 -0,3 

 - esiopetus 67 100 99 102 -0,1 0,3 
 - peruskoulu 3207 100 93 92 -1,4 -0,2 
 - lukio 534 100 104 92 0,8 -1,2 
 - ammatillinen koulutus 1204 100 102 92 0,3 -0,9 
 - ammattikorkeakoulu 520 100 102 92 0,3 -0,9 
TERVEYSPALVELUT 7038 100 104 117 1,0 1,0 
 - erikoissairaanhoito 4518 100 104 109 0,6 0,6 
 - perusterveydenhuolto 2520 100 105 130 1,7 1,7 
SOSIAALIPALVELUT 4615 100 111 135 2,1 1,9 
 - lasten päivähoito 1949 100 99 101 -0,2 0,2 
 - vanhusten laitoshuolto 776 100 116 149 2,9 2,6 
 - kotipalvelut 558 100 113 139 2,5 2,1 
 - palveluasuminen 1332 100 109 128 1,7 1,6 

 
 
Erityisesti hoiva- ja hoitoalalla palvelutar-

peet tulevat kasvamaan. Väestön ikäraken-
teen takia terveydenhuoltomenot kasvavat 
lähivuosina noin prosentin vuosivauhtia, jos 

eri-ikäiset käyttävät jatkossakin terveyspal-
veluja kuten vuonna 2005. Kaikista nopein 
menojen kasvupaine aiheutuu vanhusten tar-
vitsemista palveluista. Menojen kasvu on no-
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peaa jo lähivuodet ja edelleen nopeutuu vuo-
den 2020 jälkeen. Lapsiin kohdistuvat menot, 
kuten päivähoitomenot ja koulutusmenot taas 
supistuvat, jos syntyvyys säilyy Tilastokes-
kuksen ennustamalla alhaisella tasolla. Väes-
tön ikärakenteen takia koulutusmenot supis-
tuvat reaalisesti keskimäärin 0,5 prosenttia 
vuodessa vuoteen 2010 mennessä. Lukion, 
ammatillisen koulutuksen ja ammattikorkea-
koulutuksen menot lisääntyvät vielä lähivuo-
sina, mutta vuosikymmenen vaihteen jälkeen 
laskevat selvästi. Suuri riski on kuitenkin, et-

tä yksikkömenojen kasvu jatkuu nopeana 
myös tulevaisuudessa ikäluokkien pienenty-
essäkin menneiden vuosien tapaan. 

Iän vaikutusta sosiaali- ja terveyspalvelu-
menoihin on tutkittu (taulukko 13). Yli 75-
vuotiaiden sosiaali- ja terveyspalvelumenot 
ovat moninkertaiset nuorempiin ikäluokkiin 
verrattuna, ja kasvavat iän myötä yhä korke-
ammiksi. Esimerkiksi 85-vuotiaan sosiaali- 
ja terveyspalvelumenot ovat nelinkertaiset 0-
5-vuotiaaseen ja lähes kahdeksankertaiset 
työikäiseen verrattuna. 

 
 

Taulukko 13. Sosiaali- ja terveyspalvelumenot ikäryhmittäin etuusmuodon mukaan vuonna 
2004. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kustannusten kasvu iän myötä yhdistettynä 

väestön voimakkaaseen ikääntymiseen tulee 
nostamaan erityisesti terveyden- ja vanhus-
tenhuollon kokonaismenoja lähivuosikym-
meninä. Taulukossa 14 näkyy selvästi suur-

ten ikäluokkien vanhenemisen mukanaan 
tuoma kustannuspiikki terveyden- ja vanhus-
tenhuollon menoihin. Vuonna 2020 suuret 
ikäluokat ovat yli 70-vuotiaita. 
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Taulukko 14. Sosiaali- ja terveydenhuollon terveyden- ja vanhustenhuollon kokonaismenot 
ikäryhmittäin 2002 ja 2020. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

2.11. Varainsiirtovero ja toiminnan uudel-
leenjärjestelyt 

Varainsiirtoverolain (931/1996) mukaan 
varainsiirtoveroa on suoritettava kiinteistön 
ja arvopaperin luovutuksesta. Verokanta on 
kiinteistöjen luovutuksessa 4 prosenttia ja ar-
vopaperien luovutuksessa 1,6 prosenttia. Ve-
rosta vastaa luovutuksensaaja. Varainsiirto-
veron alaisesta luovutuksesta on kysymys 
muun ohessa silloin, kun kiinteistöjä tai ar-
vopapereita luovutetaan apporttina osakeyh-
tiöön sen osakkeita vastaan. Varainsiirtove-
ron saajana valtio on vapautettu velvollisuu-
desta suorittaa varainsiirtoveroa. Verovapaus 
ei sitä vastoin koske valtion liikelaitoksia. 

Varainsiirtoverolain 10 §:n mukaan kunta, 
kuntayhtymä ja maakunta eivät ole velvolli-
nen suorittamaan varainsiirtoveroa ostaes-
saan kiinteistön. 

Kunta, kuntayhtymä ja maakunta ovat kui-
tenkin velvollisia suorittamaan varainsiirto-
veroa arvopapereiden kaupasta. Arvopaperei-
ta ovat muun muassa asuin- ja kiinteistöosa-
keyhtiön osakkeet. Poikkeuksen verovelvol-
lisuudesta muodostavat varainsiirtoverolain 
26 §:n mukaan tapaukset, joissa kunta 

– käyttäen yhtiöjärjestykseen perustuvasta 
kunnan lunastusoikeudesta ja osakkeiden 
enimmäishinnoista annetun lain (235/91) 
mukaista lunastusoikeuttaan hankkii asunto- 
tai kiinteistöosakeyhtiön osakkeita; 

– käyttämällä aravarajoituslain (1190/1993) 
mukaista lunastusoikeuttaan hankkii osakkei-
ta asuntolainan saaneessa asunto-
osakeyhtiössä; taikka 

– hankkii sellaisia asunto-osakeyhtiötalon 
asuinhuoneiston hallintaan oikeuttavia osak-
keita, joiden hankkimista varten on myönnet-
ty aravalain (1189/93) mukaista asuntolainaa. 

Osakeyhtiöt ovat velvollisia suorittamaan 
varallisuusveroa sekä kiinteistön että arvopa-
pereiden kaupasta omistajatahosta riippumat-
ta. Poikkeuksellisesti kunta tai sen omistama 
yhtiö voivat kuitenkin varainsiirtoverolain 43 
a §:n perusteella hakemuksesta saada varain-
siirtoveron palautetuksi luovuttaessaan vuo-
sina 2004–2007 omistamansa vuokratalokiin-
teistön, asumisoikeustalokiinteistön taikka 
vuokratalo- tai asumisoikeustaloyhtiön osak-
keet yhden tai useamman kunnan omistamal-
le osakeyhtiölle tai sen omistamalle yhtiölle 
saaden vastikkeeksi vastaanottavan yhtiön 
osakkeita. Kunnan tai useamman kunnan on 
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kuitenkin tällöin yhdessä omistettava suoraan 
tai välillisesti vähintään 90 prosenttia luovu-
tettavasta vuokratalo- tai asumisoikeustalo-
kiinteistöstä taikka vuokra-asunnon, vuokra-
talon taikka asumisoikeustalon hallintaan oi-
keuttavista osakkeista sekä vastaanottavan 
yhtiön osakkeista. Lisäksi verovapaan luovu-
tuksen kohteena on oltava aravarajoituslais-
sa, vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeusta-
lolainojen korkotuesta annetun lain 
(604/2001) 17 §:ssä tarkoitettujen käyttö- ja 
luovutusrajoitusten alaiset tai vuokra-asunnot 
ja aravavuokratalot tai niiden hallintaan oi-
keuttavat osakkeet tai vuokra-asuntolainojen 
korkotuesta annetun lain (867/1980) 10 §:ssä 
tarkoitetun 20 vuoden käyttörajoitusajan alai-
set asunnot tai niiden hallintaan oikeuttavat 
osakkeet tai asumisoikeusasunnoista anne-
tussa laissa (650/1990) tarkoitetut muut 
asunnot kuin vapaarahoitteiset asumisoikeu-
sasunnot. 

Varainsiirtoverolain 4 §:n 5 ja 15 §:n 3 
momentin nojalla veroa ei ole suoritettava 
siirrettäessä kiinteistö tai arvopaperi toimin-
taa jatkavalle yhteisölle yhteisömuodon muu-
toksen, sulautumisen tai sellaisen jakautumi-
sen perusteella, jossa jakautuva yhteisö pur-
kautuu, jos järjestely toteutetaan asianomais-
ta yhteisöä koskevan lainsäädännön mukai-
sesti. Siten Kuntajakolain mukaisten kunta-
jakomuutoksien perusteella kunnat eivät ole 
velvollisia suorittamaan varainsiirtoveroa 
omaisuuden siirtyessä laajenevalle kunnalle 
tai perustettavalla uudelle kunnalle. Varain-
siirtoverovelvollisuutta ei ole myöskään osa-
keyhtiölain (734/1978) mukaisessa yhtiön su-
lautumistapauksissa. 

 
 

2.12. Kansainvälinen vertailu 

Suomen kunta- ja palvelurakennetta sekä 
muissa maissa vireillä olevien kunta- ja pal-
velurakenneuudistusta koskeva vertailu teh-
dään Ruotsin, Norjan ja Tanskan osalta. 

 
Tanska 

Tanskan paikallishallinto on vielä vuonna 
2006 kaksitasoinen. Tanskassa on mainittuna 
vuonna 271 kuntaa sekä 14 maakuntaa (amt). 
Vuoden 2007 alusta täytäntöönpantavan kun-

tarakenneuudistuksen perusteella Tanskassa 
on 98 kuntaa ja Tanskan kuntahallinnosta tu-
lee yksitasoinen. Maakunnat lakkaavat ja nii-
den tehtävät siirretään kunnille sekä valtion 
aluehallinnolle (region). Valtion aluehallin-
toyksikköjä perustetaan viisi. 

Tanskan kuntarakenneuudistus aloitettiin 
vuonna 2002, jolloin Tanskan vähemmistö-
hallitus asetti asiantuntijakomitean pohti-
maan paikallishallinnon uudistusta ja julkisen 
hallinnon tehtävien uudelleenjakoa. Komite-
assa oli jäseninä kuntien ja ministeriöiden 
edustajia sekä erityisiä asiantuntijajäseniä. 

Komitean tehtävä oli laatia vaihtoehtoja 
paikallishallinnon rakenteesta. Toimeksianto 
koski sekä kunnallishallintoa että valtion 
paikallishallintoa. Komitea esitti vuonna 
2004 kuusi eri vaihtoehtoa. Komitea ei suosi-
tellut mitään vaihtoehtoa eikä piirtänyt uutta 
kuntakarttaa. 

Tanskan vähemmistöhallitus teki kesä-
kuussa 2004 yhden oppositiopuolueen kanssa 
poliittisen sopimuksen uudistuksen toteutus-
mallista. Mallin mukaan kuntien vähimmäis-
kooksi asetettiin 20 000. Jos kunnan asukas-
määrä oli tätä pienempi, kunnan oli joko teh-
tävä kuntaliitos tai esitettävä sopimus palve-
lujen järjestämisestä yhteistoiminnassa siten, 
että yhteistoiminta-alueella oli vähintään 
30 000 asukasta. Kuntien tuli ilmoittaa vuo-
den 2004 loppuun mennessä, tekevätkö ne 
kuntaliitoksen joidenkin naapurikuntien 
kanssa, solmivatko ne sitovat yhteistoiminta-
sopimukset palveluiden tuottamiseksi vai jat-
kavatko ne vähimmäisasukasmäärän täytty-
essä edelleen itsenäisinä. 

Kunnat saivat uudistuksessa lisää tehtäviä 
ja vastuuta. Kunnille siirrettiin suurempi vas-
tuu sosiaali- ja terveydenhuollosta. Niiden 
tehtävänä on esimerkiksi vanhustenhuolto, 
vammaispalvelut, kuntoutus sekä sairauksien 
ehkäisy, päihdehuolto, kotisairaanhoito. 
Kunnat vastaavat myös koulutuksesta ja eri-
tyisopetuksesta, paikallisesta elinkeinoelä-
män kehittämisestä ja kulttuuritoimesta. 
Kunnat perustavat yhdessä valtion kanssa 
uudet työvoimakeskukset ja niillä on aiem-
paa suurempi vastuu maankäytön suunnitte-
lussa, maanteiden ylläpidossa ja joukkolii-
kenteessä. 

Rahoituksen pääperiaatteena oli, että rahoi-
tus siirtyy tehtävien mukana. Verotusoikeus 
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on kunnilla ja valtiolla, mutta ei alueilla. 
Kunnat osallistuvat alueiden rahoitukseen eri 
tehtävissä eri tavoin. Terveydenhoidon rahoi-
tuksesta kunnat rahoittavat 20 prosenttia. 
Kunnat rahoittavat pääasiallisesti erityisope-
tuksen, koulutuksen ja muut alueiden tehtä-
vät. 

Valtion aluehallinnon päätehtävänä on ter-
veydenhoito ja aluesuunnittelu. Valtion pai-
kallishallinnolla ei ole verotusoikeutta. Nii-
den tehtävänä on myös huolehtia aluekehi-
tystä, turismia, elinkeinopolitiikkaa ja ympä-
ristöä koskevien suunnitelmien laadinnasta. 
Valtion paikallishallinnon tehtävänä on myös 
sovittaa yhteen kuntien yhteistoimintaa ja 
hoitaa julkista liikennettä perustettavien alu-
eellisten liikenneyhtiöiden kautta. 

Valtion tehtävänä on terveydenhuollon eri-
tyissuunnittelu, erityistason palvelut esimer-
kiksi vammaisille, toisen asteen koulutus ja 
ammattikorkeakoulujen ylläpito, veroarvioi-
den laadinta sekä yhteiskunnallisesti merkit-
tävät kaavoitus-, ympäristö- ja luonnonsuoje-
lutehtävät. 

Uudistuksen toteuttaminen perustuu poliit-
tiseen sopimukseen. Uudistuksesta ei säädet-
ty erillistä lakia, vaan uudistus toteutettiin 
muuttamalla erityislainsäädäntöä poliittisen 
sopimuksen mukaisesti. Yhteensä uudistuk-
sen toteuttaminen edellytti 50 lain muutosta. 
Kunta- ja tehtäväjakoon liittyvä lainsäädäntö 
tehtiin vuoden 2005 aikana. Rahoitusta kos-
keva lainsäädäntö valmisteltiin keväällä 
2006. 

Tanskassa on rakenneuudistuksen perus-
teella tehty 66 kuntaliitosta. Ennallaan jatkaa 
32 isoa kuntaa. Kaksi kuntaa on päättänyt 
järjestää palvelut yhteistoiminnassa. Kolme 
pientä saaristokuntaa säilyi itsenäisinä eri-
tyisolosuhteidensa vuoksi. Kuntien keski-
määräinen asukasluku on 55 000 asukasta. 
Kuntien koko vaihtelee pienimmästä reilun   
2 000 asukkaan saaristokunnasta aina yli 
500 000 asukkaan Kööpenhaminaan. Tans-
kan kuntarakenne muuttui uudistuksen perus-
teella siten, että aiemmin 42 prosenttia kun-
nista oli kooltaan 5 000 -10 000 asukkaan 
kuntia mutta vuoden 2007 alusta 40 prosent-
tia kunnista on 30 000- 40 000 asukkaan kun-
tia. Toiseksi suurimman kuntaryhmän muo-
dostavat 50 000 -100 000 asukkaan kunnat, 
joita on 28 prosenttia kunnista. Aiemmin toi-

seksi suurimman ryhmän muodostivat 
10 000–20 000 asukkaan kunnat, joita oli 28 
prosenttia. 

Uuden kuntarakenteen mukaisten kuntien 
valtuustot valittiin syksyllä 2005 pidetyillä 
kunnallisvaaleilla ja ne aloittivat toimintansa 
tammikuun 2006 alusta. Valtuustot toimivat 
vuoden verran päällekkäisesti vanhojen val-
tuustojen kanssa, jotta kaikki olisi valmista 
uuden kuntajaon tullessa voimaan vuoden 
2007 alusta. 

 
Ruotsi 

Ruotsissa kunnallishallinto on kaksitasoi-
nen koostuen kunnista sekä maakäräjistä 
(landsting). Kuntia on tällä hetkellä 290 ja 
maakäräjiä 20. Maakäräjät vastaavat pääasi-
assa sairaanhoidosta ja alueellisesta kehittä-
misestä. Kuntien asukasluku on keskimäärin 
30 800. Pienimmässä kunnassa (Bjurholm) 
on noin 2 600 asukasta, suurimmassa (Tuk-
holma) noin 760 000. Maakäräjien asukaslu-
ku vaihtelee noin 57 500 (Gotlannin läänin 
maakäräjät) ja noin 1 860 000 (Tukholman 
läänin maakäräjät) välillä. Maakäräjien ja 
valtion läänirakenne vastaavat toisiaan. 

Ruotsissa on vireillä hallintokokeiluja sekä 
käynnissä yleinen selvitys julkisen hallinnon 
tehtävistä ja niiden vastuunjaosta. 

Ruotsin hallitus asetti tammikuussa 2003 
komitean (ansvarskommitté), jonka tehtävänä 
oli vuoden 2003 loppuun mennessä kuvata ja 
arvioida julkishallintoa sekä tehdä alustava 
kartoitus sen puutteista. Tämän perusteella 
komitean tulee vuoden 2007 loppuun men-
nessä tehdä syvällisempi arvio rakenteista ja 
tehdä ehdotuksensa mahdollisista muutoksis-
ta. Toimeksiannon mukaan komitean tule eri-
tyisesti tarkastella muun muassa, kuinka 
kunnat ja maakäräjät selviävät hyvinvointi-
palvelujen tuottamisesta, kuinka kunnal-
lishallinto toimii muuttuvissa olosuhteissa ja 
kuinka valtion ohjaus ja kuntien yhteistoi-
minta vaikuttavat kunnalliseen demokraatti-
seen päätöksentekoon. 

Hankkeen tavoitteena on taata mahdolli-
simman tasa-arvoiset ja lainmukaiset julkiset 
palvelut, joiden tuottamisessa otetaan huo-
mioon läheisyysperiaate. Hankkeessa arvioi-
daan myös hallituksen ja ministeriöiden sekä 
keskus- ja aluehallinnon väliset suhteet sekä 
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arvioidaan kansalaisten osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia. 

Komitea jätti välimietintönsä (SOU 
2003:123) joulukuussa 2003. Välimietinnön 
mukaan erityisesti väestön ikääntyminen ja 
hoidontarpeessa olevien määrän lisääntymi-
nen lisää julkisten hyvinvointipalvelujen ja 
niiden rahoituksen tarvetta. Komitea asetti 
jatkotyönsä lähtökohdiksi demokratian toteu-
tumisen ja kansalaisten hyväksynnän, oikeus-
turvan toteutumisen, asukkaiden yhdenver-
taisuuden palvelujen saannissa sekä taloudel-
lisuuden ja tehokkuuden. 

Komitea esitti, että sen tuli jatkotyössä sel-
vittää erityisesti kuntien tehtäväjako ottaen 
huomioon myös kuntien yhteistoiminta, pai-
kallishallinnon rakenne, eduskunnan ja halli-
tuksen ohjauskeinot, yhdenvertaiset hyvin-
vointipalvelut, erilaisten palvelujen tuotta-
mistapojen vaikutus hyvinvointipalveluihin 
sekä EU:n vaikutus julkiseen hallintoon. 
Komitea katsoi, että erityisesti terveyden-
huollon palveluissa tulisi tarkastella vastuun-
jakoa eri toimijoiden välillä. Lisäksi komitea 
pyrki välimietinnössään herättämään keskus-
telua, voisiko eri lääneillä ja kunnilla olisi 
erilaisia vastuita ja tehtäviä ja voisiko lisään-
tyvällä kuntien yhteistoiminnalla korvata 
kuntaliitoksia. 

Ruotsin hallitus linjasi välimietinnön lau-
suntokierroksen jälkeen komitean jatkotyön 
koskemaan neljää pääkohtaa: kunnallista teh-
tävänjakoa, sosiaali- ja terveydenhuoltoa, 
aluekehitystä sekä valtion ohjausta. Hallituk-
sen linjauksen mukaan komitean tulisi kun-
nallishallinnon osalta tehdä ehdotus kuntien 
tehtävistä, kunnallishallinnon tasojen määräs-
tä sekä arvioida, onko voimassa oleva kunta-
rakenne tarkoituksenmukainen. Sosiaali- ja 
terveydenhuollon osalta komitean tulee tar-
kastella rakenteita sekä selvittää, tuleeko so-
siaali- ja terveydenhuollon olla samalla taval-
la järjestetty koko maassa. Komitean tulee 
tarkastella valtiollista ohjausta kokonaisuute-
na ja selvittää, tulisiko eri viranomaisten 
toimintoja yhtenäistää tai yhdistää. Lisäksi 
komitean tulee selvittää lääninhallinnon teh-
täviä. 

Ruotsissa pidetään eduskuntavaalit syys-
kuussa 2006. Komitean on määrä jättää lop-
pumietintönsä helmikuussa 2007. Jos komi-
tean ehdottamat muutokset hyväksytään, 

suunnitelman mukaan ne tulisivat voimaan 
vuonna 2011. 

Komiteatyön lisäksi Ruotsissa on vireillä 
kaksi lailla toteutettua hallintokokeilua (Lag 
om försöksverksamhet med ändrad regional 
ansvarsfördelning (SFS 1996:1414) ja Lag 
om samverkansorgan i länen (SFS 2002:34) 

Vuonna 1997 aloitettiin alueellisen itsehal-
linnon (regionalt självstyre) kokeilu Västra 
Götalandin, Skånen, Kalmarin ja Gotlannin 
lääneissä. Kokeilun tarkoituksena oli alueke-
hityksen tehostaminen ja demokraattisen pää-
töksenteon lisääminen alueilla. Itsehallinto-
kokeilulla pyrittiin tukemaan myös Götebor-
gin ja Malmön suurkaupunkien kehitystä. 
Kokeilu on tällä hetkellä käytössä vain Väst-
ra Götalandin ja Skånen lääneissä. Kokeilua 
koskeva laki on voimassa vuoteen 2010 asti. 

Vuonna 2003 säädettiin lailla mahdollisuu-
desta valita alueellinen yhteistyöelin (sam-
verkansorgan) koko maassa. Käytännössä 
alueellinen yhteistyöelin on käytössä vain 
kahdeksan läänin alueella, mukaan lukien 
Kalmari ja Gotlanti. 

Itsehallintokokeilussa (Västra Götaland, 
Skåne) alueet hoitavat itsenäisesti aluekehi-
tyksen ja vastaavat täysin valtion aluekehi-
tysrahoituksesta. Lisäksi alueet hoitavat sai-
raanhoidon ja suuren osan elinkeinoelämän 
kehittämisestä sekä liikenne- ja ympäristöin-
frastruktuuriin kuuluvat tehtävät. 

Alueellinen yhteistyöelin vastaa alueellisen 
itsehallinnon tapaan alueellisesta kehittämi-
sestä. Alueellisilla yhteistyöelimillä on vä-
hemmän toimivaltaa kuin alueellisella itse-
hallinnolla. Niiden tehtävänä on laatia läänin 
kehitysohjelmat, yhtenäistää läänin kehitys-
panoksia, päättää osasta valtion aluekehitys-
varoja, priorisoida läänin infrastruktuurin ke-
hittämistoimenpiteet sekä vastata EU:n ra-
kennerahastoihin liittyvistä tehtävistä. Yh-
teistyöelimen muodostavat kunnat, jotka voi-
vat myös siirtää joitain tehtäviä yhteistyöeli-
melle: esimerkiksi julkisen liikenteen, turis-
miin ja elinkeinoelämään liittyvät asiat. 

Asukkaat valitsevat itsehallintokokeilussa 
suoraan edustajat aluevaltuustoon, kun alu-
eellisten yhteistyöelinmallissa kunnat valit-
sevat yhteistyöelimen jäsenet. Itsehallintoko-
keilussa maakäräjien osallistuminen on pa-
kollista, kun yhteistyöelinten mallissa se on 
vapaaehtoista. Yhteistyöelimen toiminta on 
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kuntavetoista, itsehallintokokeilussa puolue-
vetoista aluetason demokratiaa. 

 
Norja 

Norjan kunnallishallinto on kaksitasoinen. 
Norjassa on 434 kuntaa ja 19 aluetta (fylke). 
Alueiden tehtävinä ovat muun muassa alue-
politiikka, lääninsuunnittelu, keskiasteen op-
pilaitokset, viestintä- ja liikenneinfrastruk-
tuuri sekä kulttuuriperintö. 

Norjassa kunnallishallintoa on viimeksi 
uudistettu vuonna 2002, jolloin aiemmin alu-
eiden vastuulla olleet sairaalat valtiollistet-
tiin. Uudistuksen tavoitteena oli ratkaista sai-
raaloiden rahoitusongelma sekä selkeyttää 
vastuunjakoa terveydenhoidossa. 

Norjan hallitus on päättänyt toteuttaa alue- 
ja paikallishallinnon hallintouudistuksen 
vuoden 2010 alusta lukien. Hallintouudistuk-
sessa kolme suoralla kansanvaalilla valittua 
aluetta korvaisi nykyiset 19 aluetta. Uudis-
tuksen tavoitteena on selkeyttää hallinto-
tasojen välistä vastuu- ja tehtäväjakoa ja ar-
vioida valtion aluehallintoa. Tavoitteena on 
desentralisoida hallintoa sekä säätää alueiden 
tehtävistä siten, että niillä on laajempia teh-
täväkokonaisuuksia hoidettavanaan yksittäis-
ten tehtävien sijasta. 

Uudistusta koskevat tehtävä- ja vastuunja-
koa koskevat muutosesitykset annettaneen 
Norjan parlamentin käsiteltäväksi syksyllä 
2006. Tämän jälkeen päätetään aluejaosta. 
Alustavan aikataulun mukaan tarkoituksena 
on, että aluejakoa koskeva aluevaihe tehtäi-
siin vuoden 2007 syksyyn mennessä. Alueja-
koesityksien tulisi olla valmiita keväällä 
2008 ja hallinnonuudistus tulisi voimaan 
vuoden 2010 alusta. 

 
 

2.13. Nykytilan arviointi 

Yleistä nykytilasta 

Kunnat ovat tulevina vuosina erittäin suur-
ten haasteiden edessä. Väestö ikääntyy seu-
raavan 20 vuoden aikana nopeasti, mikä lisää 
olennaisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden 
kysyntää ja kustannuksia. Koulutuspalvelui-
den tarve puolestaan vähenee lapsi- ja nuori-
soikäluokkien pienentyessä. Kokonaisuutena 

paineet kuntien menojen kasvuun ovat suu-
ret. Menojen kasvupaine on suurin kunnissa, 
joissa vanhusväestön suhteellinen osuus on 
suuri ja verotulot asukasta kohden ovat alhai-
set. Tätä kehitystä vahvistaa maan sisäinen 
muuttoliike, jossa työikäisten suhteellinen 
osuus väestössä pysyy nykyisellään tai kas-
vaa pääasiassa vain muuttovoittoisissa kes-
kuskunnissa ja niiden kehyskunnissa. Tästä 
näkökulmasta ongelmat ovat suurimmat pie-
nissä kunnissa sekä Pohjois- ja Itä-Suomen 
kunnissa. 

Elinkeinotoiminta, väestö ja julkisten pal-
veluiden tarve ovat keskittyneet ja edelleen 
keskittymässä suuriin kaupunkeihin ja maa-
kuntien kasvukeskuksiin sekä niiden lähei-
syydessä oleviin kuntiin. Nämä alueet ovat 
maan talouden näkökulmasta strategisessa 
asemassa. Pääkaupunkiseudun kehitysedelly-
tykset maan ainoana kansainvälisesti merkit-
tävänä metropolialueena tulee turvata. Haas-
teena on, miten mainittujen kaupunkiseutujen 
muodostamien kokonaisuuksien potentiaali 
voidaan hyödyntää mahdollisimman hyvin. 
Seutuja tulisikin kehittää yhdyskuntaraken-
teellisesti toimiviksi kokonaisuuksiksi maan-
käytön, asumisen, liikenteen ja palveluiden 
käytön näkökulmasta. 

Väestön ikääntyminen ja sodanjälkeisinä 
vuosina syntyneiden suurten ikäluokkien 
eläkkeelle siirtyminen yhdistettynä sosiaali- 
ja terveyspalveluiden kysynnän kasvuun vai-
keuttaa kuntien mahdollisuuksia palkata riit-
tävästi pätevää henkilökuntaa. Pulaa henki-
löstöstä tulee olemaan varsinkin erityisosaa-
mista edellyttävissä ammateissa. Työikäisen 
väestön määrä supistuu noin 200 000 henki-
löllä vuoteen 2020 mennessä. Jos julkisen 
sektorin henkilöstön kasvu olisi siihen asti 
sama kuin 2000-luvun alkuvuosina, pitäisi 
julkisen sektorin palkata selvästi yli puolet 
työmarkkinoille tulevasta uudesta työvoimas-
ta. Kuntien tuleekin tehostaa toimintaansa 
nykyisestä olennaisesti, jotta työvoimavaltai-
set kunnalliset palvelut voidaan turvata. Tä-
mä ei ole mahdollista nykyisellä pirstoutu-
neella kunta- ja palvelurakenteella. 

Kuntatalouden liikkumavara tulee jatkos-
sakin olemaan vähäinen ja kuntien väliset 
erot suuret. Vaikeimmassa taloudellisessa 
asemassa ovat pienet alle 6 000 asukkaan 
kunnat sekä erityisesti kunnat Pohjois- ja Itä-
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Suomessa. Kuntatalouden ongelmat liittyvät 
olennaisesti edellä selostettuun väestöraken-
teen kehitykseen ja muuttoliikkeeseen. 

Edellä todetun vuoksi kunta- ja palvelura-
kenteita sekä palveluiden järjestämistapoja 
tulee uudistaa merkittävästi. Meneillään ole-
vien eri puolilla maata toteutettavien kehit-
tämishankkeiden ei voida odottaa tuovan riit-
tävän nopeaa, kokonaisvaltaista ja laajaa rat-
kaisua kuvattuihin ongelmiin. Edessä oleviin 
haasteisiin vastaaminen edellyttää selvää 
rytminmuutosta kunta- ja palvelurakenteiden 
sekä palveluiden järjestämistapojen kehittä-
miseen. 

 
Palvelujen alueellinen saatavuus 

 
Läänihallitusten peruspalvelujen tilasta 

vuodelta 2005 tekemän arvion mukaan (sisä-
asiainministeriön julkaisuja 7:2006) perus-
palvelujen saavutettavuus koko maan tasolla 
on säilynyt keskimäärin hyvänä. Kuntien vä-
lillä on kuitenkin suuria eroja palvelujen saa-
vutettavuudessa. Alueelliset erot vaihtelevat 
palveluittain. Saavutettavuus on heikointa 
erittäin harvaan asutuissa ja vanhusvoittoisis-
sa kunnissa sekä kasvukeskuskunnissa. 

Perusopetuksen alueellinen saavutettavuus 
on hyvä suomenkielinen opetuksen järjestä-
misen osalta 342 kunnassa. Yläasteopetuksen 
saavutettavuus on hyvä 269 kunnassa. Hei-
kointa perusopetuksen saavutettavuus oli 
Kainuun, Etelä-Savon, Pohjois-Savon, Lapin 
ja Itä-Uudenmaan maakunnassa. 

Perusopetuksen päättävien pääasialliset jat-
kokoulutusvaihtoehdot ovat lukiokoulutus ja 
ammatillinen koulutus. Vuonna 2004 lukios-
sa oli aloituspaikkoja noin 40 900 ja amma-
tillisessa peruskoulutuksessa noin 48 700. 
Perusopetuksesta ammatilliseen peruskoulu-
tukseen välittömästi sijoittumisen keskiarvo 
oli 38,9 prosenttia. Ääripäinä olivat Etelä-
Suomen läänin 34,8 prosenttia ja Länsi-
Suomen läänin 41,1 prosenttia. 

Ylioppilastutkinnon suorittamisen jälkeen 
parhaiten sijoituttiin jatkokoulutukseen Ou-
lun läänissä ja heikoimmin Etelä-Suomen 
läänissä. Toisen asteen ammatilliseen koulu-
tukseen sijoittuneita oli suhteellisesti vähiten 
Etelä-Suomen läänissä ja eniten Länsi-
Suomen läänissä. Ammattikorkeakouluihin 

sijoittumisprosentti oli myös alhaisin Etelä-
Suomen läänissä ja korkein Oulun läänissä. 

Sosiaali- ja terveyskertomuksen 2006 (so-
siaali- ja terveysministeriön julkaisuja 
2006:4) mukaan perusterveydenhuollossa 
vaikeus saada lääkäreitä ja hammaslääkäreitä 
on vaikeuttanut palvelujen tuottamista. Lää-
kärivajausta on sekä suurissa terveyskeskuk-
sissa että syrjäisten maaseutukuntien terveys-
asemilla. Lääketieteellisten tiedekuntien lähi-
alueilla vajaus on selkeästi muuta maata pie-
nempi. 

Kiireettömälle vastaanotolle terveyskeskuk-
sen asiakkaiden tulisi päästä kolmen työpäi-
vän sisällä. Maan eri osissa on huomattavia 
eroja vastaanotolle pääsyajan saamisessa, 
vaikka yleisesti tilanne on parantunut koko 
maassa. Heikoin tilanne oli Länsi-Pohjan sai-
raanhoitopiirin alueella, jossa asiakkaista 70 
prosenttia joutui odottamaan vastaanotolle 
pääsyä yli 14 vuorokautta. Kanta-Hämeen sai-
raanhoitopiirin alueella tilanne oli paras, 20 
prosenttia asiakkaista pääsi vastaanotolle 3 
työpäivän kuluessa ja loput viikon kuluessa. 

Perusterveydenhuollossa kaikkein pienim-
pien, muutaman tuhannen asukkaan kuntien 
yksin ylläpitämät terveyskeskuspalvelut ovat 
haavoittuvia ja kärsivät työvoiman vajauk-
sesta. Työvoimavajausta oli sekä suurissa et-
tä pienissä terveyskeskuksissa, vaikka syrjäi-
simmät kunnat ovat vaikeimmassa asemassa. 

Erikoissairaanhoidon toimenpiteisiin jonot-
taneiden määrä on vähentynyt merkittävästi 
kansallisen terveyshankkeen niin sanotun jo-
nonpurkurahoituksen avulla. Myönteisestä 
kehityksestä huolimatta hoitojonoissa on 
edelleen palveluja odottavia henkilöitä. Yli 
kymmenen kuukautta jonottaneita oli suh-
teellisesti eniten Pohjois-Pohjanmaan, Itä-
Savon, Kainuun ja Pirkanmaan sairaanhoito-
piireissä. 

Sosiaalipalvelujen saatavuudessa on alueel-
lisia eroja, jotka johtuvan henkilöstön määrän 
ja koulutustason eroista. Etelä-Suomen ja 
Oulun läänissä vanhustenhuollon palvelut to-
teutuivat henkilövoimavaroiltaan paremmin 
kuin muissa lääneissä. Heikoin tilanne on 
Lapin läänissä. Etelä-Suomen läänissä työ-
voiman palvelukeskusten henkilöstön riittä-
vyys on heikointa. Oulun ja Lapin läänissä 
lapsiperheiden kotipalveluun on osoitettu 
heikosti voimavaroja. 
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Kielilainsäädännön soveltamisesta 2006 
eduskunnalle annetussa kertomuksessa on 
arvioitu osittain sosiaali- ja terveydenhuollon 
palvelujen saatavuutta kielellisten oikeuksien 
toteutumisen näkökulmasta. Sen mukaan so-
siaali- ja terveydenhuollon palvelujen arvioi-
tiin yleisesti toimivan suhteellisen hyvin sekä 
suomen että ruotsin kielellä Pohjanmaan 
kaksikielisissä kunnissa ja Turunmaan kaksi-
kielisissä saaristokunnissa. Suurissa kaksikie-
lisissä kunnissa, erityisesti Uudellamaalla ja 
Turunmaalla, etenkin ruotsinkielisten sosiaa-
li- ja terveydenhuollon palvelujen saannin 
katsottiin olevan sattumanvaraista. Viran-
omaisilla katsottiin olevan kielitaitoisen hen-
kilökunnan puutteen vuoksi vaikeuksia tarjo-
ta etenkin mielenterveys-, päihdehuolto-, las-
tenpsykiatria-, lastensuojelupalveluja sekä 
lasten päivähoitopalveluja ruotsin kielellä. 

 
Kuntarakenne ja kuntajakolaki 

Suomessa on paljon pieniä kuntia, joiden 
taloudelliset ja ammatilliset edellytykset tur-
vata palvelut asukkailleen ovat pitkällä aika-
välillä riittämättömät. Pienkuntavaltainen ja 
pirstoutunut kuntarakenne edellyttää moni-
muotoisia ja päätöksentekojärjestelmiltään 
vaikeasti hahmottuvia kuntien yhteistyöme-
nettelyitä, mikä heikentää demokraattisen 
päätöksenteon edellytyksiä kunnallisessa 
toiminnassa. 

Kuntaliitoksia on tehty 1980-luvulta lähtien 
vuosittain vähän. Tosin vuosina 2005–2007 
on toteutettu aikaisempaa enemmän liitoksia, 
eli yhteensä 25 kuntaliitosta. Noin 80 pro-
senttia kaikista vuosina 1970–2007 toteute-
tuista kuntaliitoksista on ollut kahden kunnan 
ja vain 20 prosenttia kolmen kunnan liitok-
sia. Vain kolmessa 1970-luvulla toteutetussa 
kuntaliitoksessa on ollut kyse neljän tai vii-
den kunnan yhdistymisestä. 

Kuntajakolain mukaan valtioneuvostolla ei 
käytännössä ole harkintavaltaa kuntien esit-
täessä kuntajaon muutosta. Valtioneuvosto ei 
siten nykyään voi evätä kuntajaon muutoksen 
toteuttamista. Valtioneuvoston toimivaltaa 
koskeva säännös on siten mahdollistanut 
myös sellaisen kuntajaon muutoksen toteut-
tamisen, jolla ei ole sanottavaa vaikutusta 
kuntien talouteen ja palvelurakenteisiin. Yh-
distymisavustuksia ja valtionosuuksien vähe-

nemisen korvauksia on pitänyt maksaa näis-
säkin tapauksissa. 

Hallinnon ja palveluiden järjestämissopi-
muksen nykyistä viiden vuoden voimassa-
oloaikaa on pidetty yhdistyvien kuntien pal-
veluiden yhteensovittamisen kannalta liian 
pitkänä. Sopimukseen liitettävää suunnitel-
maa koskeva säännös on ollut voimassa niin 
vähän aikaa, ettei suunnitelman ohjausvaiku-
tuksista ole vielä saatavissa riittävästi koke-
muksia. 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkas-
tuskertomuksessaan (123/2006) kiinnittänyt 
huomiota siihen, että valtion menot kuntien 
yhdistymisavustuksiin ovat kasvaneet mer-
kittävästi viime vuosina. Tarkastusvirasto on 
katsonut, että kuntien yhdistymisavustuksiin 
liittyy merkittävä valtiontaloudellinen riski, 
koska valtio ei ole varautunut suuriin kunta-
jakomuutoksiin. Tarkastusvirasto on laske-
nut, että sadan kunnan vähennys maksaisi 
valtiolle yli 600 miljoonaa euroa. 

Laskennallinen yhdistymisavustussäännös 
suosii pieniä kuntia koskevia kuntajaon muu-
toksia. Alle 2000 asukkaan kunnan avustus 
on 185 euroa asukasta kohden suurempi kuin 
yli 7000 asukkaan kunnan saama avustus. Li-
säksi yhdistymisavustuslaskelmassa otetaan 
huomioon vain 10 000 asukasta, joten yli 
10 000 asukkaan kunnan asukaskohtainen 
avustus on vielä pienempi kuin yli 7000 
asukkaan kunnan avustus. Laskennallinen 
yhdistymisavustus on määräytynyt yhdisty-
vien kuntien asukasmäärän perusteella eikä 
niissä ole erikseen otettu huomioon kuntien 
määrää. Avustuksen enimmäismäärä on täyt-
tynyt useimmiten jo kahta kuntaa koskevassa 
kuntajaon muutoksessa. Laskennallinen yh-
distymisavustussäännös ei ole kannustanut 
useita kuntia koskeviin kuntajaon muutok-
siin. 

Kuntajaon muutoksen suurimmaksi esteek-
si on koettu useassa tapauksessa valtion-
osuuksien menetykset. Merkittävin valtion-
osuuksien menetyksien suuruuteen vaikutta-
va seikka on kuntajaon muutoksen aiheutta-
ma muutos kuntien verotuloihin perustuvaan 
valtionosuuksien tasaukseen. Myös eräät val-
tionosuuksien määräytymisperusteet, kuten 
syrjäisyyslisä, saattavat aiheuttaa kuntaliitos-
ten yhteydessä merkittäviä valtionosuuksien 
menetyksiä. 
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Valtionosuuksien vähenemisen korvauksen 
määräytymisperusteet ovat myös osoittautu-
neet ongelmallisiksi tilanteissa, jossa lakkaa-
va kunta jaetaan useampaan kuntaan. Jaka-
misen toteuttamistavasta riippuen nykyiset 
määräytymisperusteet voivat johtaa enna-
koimattomiin ja muihin kuntaliitoksiin ver-
rattuna kohtuuttoman suuriin korvauksiin. 
Tämä johtuu siitä, että valtionosuuksien eri 
määräytymisperusteet toimivat eri tavoin to-
teutetuissa kuntaliitoksissa eri tavalla. 

Investointi- ja kehittämishankkeiden tukea 
koskevat säännökset ovat olleet nykymuo-
dossaan voimassa vuoden 2005 huhtikuun 
alusta lukien. Investointi- ja kehittämishank-
keiden tukea on kuitenkin myönnetty vuoden 
2003 alusta voimaan tulleista kuntaliitoksista 
lähtien. Valtiotalouden tarkastusvirasto on 
tarkastuskertomuksessaan katsonut pääasias-
sa ennen vuotta 2005 voimassa olleeseen in-
vestointi- ja kehittämishankkeiden tukisään-
nökseen perustuvan käytännön perusteella, 
että tuetut hankkeet ovat olleet liiaksi inves-
tointihankkeita ja sellaisia hankkeita, joita 
ministeriöt eivät ole asettaneet omissa arvi-
oissaan etusijalle tai jotka eivät ole olleet mi-
nisteriöiden toteutuslistalla lainkaan. Tarkas-
tusvirasto on painottanut kehittämishankkeita 
ja esittänyt harkittavaksi, voitaisiinko inves-
tointi- ja kehittämishankkeiden tuki ja las-
kennallinen yhdistämisavustus yhdistää ra-
kennemuutostueksi. Tarkastusvirasto myös 
arvosteli tuen myöntämis- ja maksamiskäy-
täntöjä. 

Investointi- ja kehittämishankkeiden tuen 
käytännön toteutuksessa on katsottu, että tu-
ettavien hankkeiden valvonta on vaikeaa ja 
hallinnollisesti työlästä. 

Kuntajakolain henkilöstön siirtymistä 
koskevat säännökset ovat erityissäännöksiä 
työsopimuslain ja kunnallisesta viranhalti-
jasta annettuun lain liikkeenluovutussään-
nöksiin nähden. Kuntajakolain säännökset 
eivät koske kuitenkaan määräaikaisissa 
palvelussuhteissa olevia henkilöitä, joiden 
asema määräytyy EY:n liikkeenluovutusdi-
rektiivin perusteella. Liikkeenluovutusdi-
rektiivikään ei koske määräaikaisia viran-
haltijoita, jos kysymys on hallintoviran-
omaisten uudelleenorganisoinnista tai hal-
linnollisten tehtävien siirtämisestä hallin-
toviranomaisilta toiselle. 

Työmarkkinaosapuolet ovat yhdessä esittä-
neet sisäasiainministeriölle, että henkilöstöä 
koskevia kuntajakolain säännöksiä tulisi yh-
denmukaistaa ja kuntajaon muutoksiin tulisi 
soveltaa työsopimuslain ja kunnallisesta vi-
ranhaltijasta annetun lain mukaisia liikkeen-
luovutussäännöksiä. 

Kuntajakolain säännökset eläketurvasta 
ovat vanhentuneet, eikä niitä enää ole sovel-
lettu päätettäessä henkilöstön eläketurvasta 
kuntajaon muutoksissa. 

 
Kuntia koskevat jaotukset 

 
Kuntia koskevat jaotukset eivät ole yh-

denmukaisia. Manner-Suomessa on maakun-
tia 19, sairaanhoitopiirejä 20 ja erityishuolto-
piirejä 17, joista Kårkulla samkommun jär-
jestää erityishuollon palveluja ruotsinkielisil-
le koko maassa. Erilaiset jaotukset ovat syn-
tyneet tehtävistä johtuvista erilaisista yhteis-
toimintatarpeista vuosien aikana. Alueilla, 
joissa sairaanhoitopiirien ja erityishuollon 
alueellinen jaotus on ollut yhteneväinen, ku-
ten esimerkiksi Pohjois- ja Etelä-Karjalassa, 
erikoissairaanhoito ja erityishuolto on yhdis-
tetty samaan kuntayhtymään. 

 
Sosiaali- ja terveydenhuolto 

 
Nykyisin perusterveydenhuollon ja erityi-

sesti sosiaalitoimen palveluita hoitavat yksin 
hyvinkin pienet kunnat. Sekä perus- että eri-
tyispalvelujen saatavuus on väestön näkö-
kulmasta osittain sattumanvaraista ja riippu-
vaista asuinpaikasta. Pienten kuntien käytös-
sä ei ole riittävästi koulutettua henkilöstöä 
erityispalveluihin, koska niiden tuottamisen 
edellyttämät ylikunnalliset palvelurakenteet 
ovat heikosti kehittyneet tai puuttuvat koko-
naan. Nykyjärjestelmässä pienet kunnat ovat 
usein yksin kohtuuttomien ja mahdottomien-
kin tehtävien edessä. 

Tukemalla kuntien välistä yhteistyötä on ti-
lannetta pyritty korjaamaan tavoitteena, että 
maan kaikissa osissa asukkailla on yhdenver-
taiset mahdollisuudet saada korkeatasoisia 
sosiaali- ja terveydenhuollon perus- ja eri-
tyispalveluja ja palvelut olisi tehokkaasti jär-
jestetty. Seudullinen ja alueellinen yhteistyö 
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on asetettu keskeiseksi tavoitteeksi sekä ter-
veydenhuollon että sosiaalialan tulevaisuu-
den turvaamista koskevissa valtioneuvoston 
periaatepäätöksissä. Vaikka selvää edistymis-
tä kuntien välisessä yhteistyössä on tapahtu-
nut, kehitys on muutostarpeeseen nähden ol-
lut hidasta ja alueellisesti epäyhtenäistä. 

Erityisesti sosiaalihuollossa kuntien väli-
nen yhteistyö on ollut vapaaehtoisuuteen 
pohjautuvaa, koska erityispalveluja tarjoavia 
kuntayhtymiä, joihin kunnan on kuuluttava, 
on ollut lähinnä vain kehitysvammahuollon 
tarpeisiin. Terveydenhuollossa sairaanhoito-
piirit turvaavat kohtuullisesti erikoisosaamis-
ta vaativien palveluiden saamisen. Tämä 
koskee erityisesti kiireellistä ja välttämätöntä 
hoitoa. Palvelujen saatavuuden turvaaminen 
maan kaikissa osissa sekä tuottavuuden li-
sääminen edellyttäisi kuitenkin nykyistä sel-
västi pidemmälle menevää kuntien välistä 
yhteistyötä ja työnjakoa sekä sosiaali- että 
terveydenhuollon palvelujen järjestämisessä. 
Pyrkimyksistä huolimatta kuntien välinen yh-
teistyö on kuitenkin valtakunnallisesti tarkas-
tellen monilta osin yksittäisten alueiden ak-
tiivisuuden varassa ja kokonaisuutena tarkas-
tellen sattumanvaraista. Myös valtakunnallis-
ta väestöpohjaa edellyttävien erityispalvelu-
jen turvaaminen on erityisesti sosiaalihuollon 
osalta puutteellisesti järjestetty. 

Palvelujen saatavuudessa on jo nykyisel-
lään alueellisia eroja ja erot uhkaavat kasvaa 
tulevaisuudessa kuntien rahoituspohjan heik-
kenemisestä ja henkilöstön saatavuuteen liit-
tyvistä ongelmista johtuen. Nykyinen haja-
nainen kunta- ja palvelurakenne pahentaa 
näitä ongelmia. Kuluvalla hallituskaudella 
tärkein valtakunnallinen ponnistus näiden 
ongelmien ratkaisemiseksi ovat olleet sosiaa-
li- ja terveydenhuollon kansalliset ohjelmat, 
niissä asetettujen tavoitteiden toteuttamiseksi 
suunnattu rahoitus ja lainsäädännön muutok-
set (muun muassa terveydenhuollon hoitoon 
pääsyn turvaaminen ja sosiaalihuollon palve-
lutarpeen arviointi). 

Myös suuret kuntakohtaiset erot sosiaali- ja 
terveyspalvelujen kustannuksissa antavat viit-
teitä laajoihin eroihin palvelujen rahoitusmah-
dollisuuksissa ja saatavuudessa. Kun sosiaali- 
ja terveystoimen keskimääräiset nettokustan-
nukset olivat vuonna 2004 noin 2300 euroa 
asukasta kohti, pienimmillään nettokustan-

nukset olivat noin 1600 euroa asukasta kohti 
ja enimmillään yli 3100 euroa asukasta kohti. 

Nykyinen hajanainen kunta- ja palvelura-
kenne merkitsee sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa myös sitä, ettei tietoteknologian tarjo-
amia mahdollisuuksia palvelujen tuotannon 
tehostamiseksi ole mahdollista hyödyntää 
täysimääräisesti. Alueellisen ja myös valta-
kunnallisen koordinaation puuttuessa tieto-
teknologiset ratkaisut ja rakenteet ovat sosi-
aali- ja terveydenhuollossa monelta osin 
päällekkäisiä ja yhteen sopimattomia sekä 
erityisesti sosiaalihuollossa perustuvat usein 
yksittäisten kuntien päätöksiin ja ratkaisui-
hin. 

Perusterveydenhuollosta ja sosiaalihuollos-
ta kunnallisen kehittämistoiminnan pysyvät 
rakenteet puuttuvat kokonaan tai ovat heikot 
suurimpia kuntia lukuun ottamatta. Sairaan-
hoitopiireillä ja erityishuoltopiireillä on ko-
konsa puolesta voimavaroja järjestelmälli-
seen kehittämiseen, mutta kehittämistoimin-
nan järjestämisessä on suuria eroja piirien vä-
lillä. Kokonaisuutena voidaan sanoa, että 
toiminnan kehittäminen on liikaa yksittäisten 
aloitteiden ja henkilöiden sekä määräaikais-
ten projektien varassa. 

Sosiaalitoimen osalta kuntien kehittämis-
toiminnan tilasta on sosiaali- ja terveysminis-
teriön toimeksiannosta laadittu selvitys 
vuonna 2006 (Sosiaalikehitys Oy, väliraportti 
kesäkuu 2006). Selvityksen mukaan valta-
kunnallinen Sosiaalialan kehittämishanke on 
merkittävästi lisännyt sosiaalihuollon kehit-
tämistä aluetasolla ja samalla kehittämistoi-
mintaan osallistuneiden kuntien määrä on 
selvästi kasvanut. Sosiaalialan osaamiskes-
kuksilla on ollut keskeinen rooli alueellisen 
kehittämistyön organisoijana ja myös käyn-
nistäjänä kuntien tukena. Seudulliset yhteis-
työrakenteet ovat selvästi vahvistuneet, mutta 
toisaalta pienehkö osa kunnista näyttää ole-
van syrjäytymässä kaikesta kehittämistoi-
minnasta. Kehittämistoiminta on nykyisel-
lään hyvin hankepainotteista ja varsinaisia 
kehittämistoimintaan tarkoitettuja pysyviä 
virkoja on sosiaalitoimessa lähinnä vain suu-
rimmissa kunnissa. 

Vuoteen 2010 mennessä sosiaali- ja terve-
yspalveluista jää noin neljännes nykyhenki-
löstöstä eli 55 000 ihmistä eläkkeelle. Väes-
tön ikääntyessä ja jäädessä eläkkeelle uusia 
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sosiaali- ja terveydenhuollon ammattilaisia 
on houkuteltava alalle aikaisempaa pienem-
mistä ikäluokista. Samaan aikaan kasvavat 
asiakasmäärät lisäävät pienentyneen työvoi-
man työmäärää. 

Peruspalvelujen laatua pidetään Suomessa 
edelleen hyvänä ja kansalaiset arvostavat 
saamiaan palveluja. Myös kansainvälisten 
vertailututkimusten mukaan terveydenhuol-
lon tulokset ovat hyviä ja Suomessa tuotetaan 
palvelut kilpailukykyisesti muihin maihin 
nähden. 

Kuntien verotulot ja valtionosuudet eivät 
kuitenkaan tahdo riittää varmistamaan tar-
peellisia palveluja edullisestikaan tuotettuina 
jos kunnan väestörakenne on epäedullinen. 
Tulevaisuudessa rahoitusongelman ennakoi-
daan edelleen pahenevan. Epätasa-arvo pal-
velujen saatavuudessa voi edelleen kasvaa. 

Palvelujen järjestämistavassa on myös mo-
nia seikkoja, jotka edellyttävät uudelleen ar-
viointia. Sektorirajat haittaavat usein palvelu-
jen ja hoidon järjestämistä tarkoituksenmu-
kaisella tavalla. Hallinnollinen hoidon por-
rastus tuo palvelujen järjestämiseen jousta-
mattomuutta. Hoito- ja palveluketjujen kat-
kokset synnyttävät tarpeetonta voimavarojen 
käyttöä, puutteita tiedonkulussa, viiveitä hoi-
don saamisessa ja päällekkäistä tutkimusta. 

 
Terveyden ja hyvinvoinnin sekä sosiaalisen 
turvallisuuden edistäminen 

 
Terveyden, toimintakyvyn ja hyvinvoinnin 

sekä sosiaalisen turvallisuuden edistämiseen 
sisältyy suuria mahdollisuuksia sosiaali- ja 
terveydenhuollon palvelutarpeen ja kustan-
nusten kasvun hallinnassa. Useimmat kasva-
vat terveysongelmat ovat nykytiedon mukaan 
ehkäistävissä. Esimerkiksi aikuistyypin dia-
beteksen ja vanhusten luunmurtumien mää-
rän ja hoidon tarpeen ennakoidaan nykytren-
dien perusteella kaksinkertaistuvan lyhyessä 
ajassa. Näiden syyt ja ehkäisyn keinot tunne-
taan hyvin, ja ehkäisytyön tuloksellisuus on 
osoitettu paikallisella tasolla. Ehkäisevä työ 
on kuitenkin selvitysten mukaan taantunut. 
Myös sosiaalisen syrjäytymisen ja päihteiden 
käytön haasteisiin on ennaltaehkäisy vaikut-
tavampaa, kustannustehokkaampaa kuin niin 
kutsuttu korjaava hoito. Kunta- ja palvelura-
kennehankkeen aluekierroksen palautteissa 

painotettiin terveyden ja hyvinvoinnin edis-
tämisen tärkeyttä ja sen tarkoituksenmukai-
sen järjestämisen huomioon ottamista uudis-
tuksessa. 

Terveydenhuollossa tärkeimmässä roolissa 
ovat ehkäisevät palvelut, jotka tarjotaan kan-
salaisten arkea lähellä olevina lähipalveluina 
(neuvolat, kouluterveydenhuolto, opiskelu-
terveydenhuolto, työterveyshuolto). Lisäksi 
ehkäisevän näkökulman tulisi olla läpäisevä-
nä kaikissa sosiaali- ja terveyspalveluissa. 
Kansanterveyden kehitykseen vaikuttavat 
kuitenkin suuresti tekijät, jotka ovat paljolti 
terveydenhuollon vaikutusmahdollisuuksien 
ulkopuolella, mutta joihin voidaan vaikuttaa 
muiden sektorien toimin. 

Sosiaalihuollossa on ryhdytty entistä 
enemmän painottamaan ehkäisevää toimintaa 
ihmisten hyvinvoinnin turvaamiseksi. Lähtö-
kohtana on sosiaalisten näkökohtien ja vas-
tuun huomioiminen kaikilla politiikan sekto-
reilla. Keskeistä ehkäisevän sosiaalihuollon 
toteuttamisessa on yhteistyö sosiaali- ja ter-
veystoimen sekä muiden viranomaisten kuten 
koulutoimen, maankäytöstä, rakentamisesta, 
asumisesta, työllistämisestä, kulttuuri- ja va-
paa-ajan toiminnoista sekä liikenne- ja muis-
ta palveluista vastaavien viranomaisten välil-
lä. Keskeistä on myös se, että palvelutoimin-
nassa osataan tunnistaa ja puuttua ongelmiin 
riittävän varhaisessa vaiheessa mikä esimer-
kiksi lastensuojelutyössä on ensiarvoisen tär-
keätä. 

Terveys 2015-kansanterveysohjelma on so-
siaali- ja terveysministeriön strateginen han-
ke. jolla toteutetaan hallitusohjelman linjauk-
sia. Ohjelma tukee ja edistää terveyttä yh-
teiskunnan kaikilla sektoreilla. Ohjelman 
toimeenpanossa on painotettu terveyttä edis-
tävää yhteistyötä hallinnonalojen eri tasoilla. 
Tavoitteena on parantaa lasten hyvinvointia 
ja terveyttä, vähentää nuorten tupakointia se-
kä alkoholin ja huumeiden käyttöä, vähentää 
nuorten miesten tapaturma- ja väkivaltakuol-
leisuutta sekä kehittää työikäisten työ- ja 
toimintakykyä sekä työelämän oloja työssä 
jaksamiseksi. Sen lisäksi tavoitteissa on pa-
rantaa yli 75-vuotiaiden toimintakykyä ja 
terveitä elinvuosia sekä vähentää väestöryh-
mien välisiä terveyseroja. Sosioekonomisten 
ryhmien ja siviilisäätyjen suuret ja kasvavat 
terveys- ja etenkin kuolleisuuserot ovat olleet 
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syynä Kansanterveyslaitoksen terveyserojen 
kaventamishankkeen (TEROKA) käynnistä-
miseen. On tärkeää eri hallinnonaloilla arvi-
oida tehtävien päätösten vaikutuksia tervey-
den eriarvoisuuteen ja palvelujärjestelmän 
kehittämisessä on pyrittävä vastaamaan hei-
kompiosaisten palvelutarpeeseen. 

 
 

Päihdehuolto 
 

 
Valtioneuvoston lokakuussa 2003 tekemän 

alkoholipolitiikan linjauksia koskevan peri-
aatepäätöksen mukaan tavoitteena on alkoho-
lijuomien kulutuksen kääntäminen laskuun, 
alkoholin lasten ja perheiden hyvinvoinnille 
aiheuttamien haittojen vähentäminen sekä al-
koholijuomien riskikäytön ja siitä aiheutuvi-
en haittojen vähentäminen. Alkoholiohjelma 
2004–2007 luotiin kokoamaan ja kehittä-
mään alkoholin haittojen vähentämistä. 

Alkoholin kulutus on ollut jatkuvassa kas-
vussa viimeisen kymmenen vuoden ajan ja 
erityisen voimakkaana vuonna 2004. Päihde-
työn tarpeeseen vaikuttaa ennen kaikkea 
päihteiden käytön määrä ja laajuus. Alkoho-
lin kulutuksen kasvu näkyy lisääntyneinä so-
siaalisina ja terveydellisinä sekä turvallisuus-
haittoina. Huumeiden käyttö ei näytä tällä 
hetkellä kasvavan, mutta koko 90-luvun kas-
vanut käyttö näkyy kasvaneena palvelutar-
peena. Kasvava päihteiden käyttö ja siitä joh-
tuvat haitat heijastuvat kuntien koko palvelu-
järjestelmään, ei vain erityisiin päihdepalve-
luihin. 

Kunnat ovat yhä suurempien haasteiden 
edessä. Lisääntyneen päihdekulutuksen myö-
tä päihdeasiakkaiden määrä ja hoidon ja pal-
velujen tarve kasvaa jatkuvasti. Samoin li-
sääntyvät yhä monimutkaisemmat huume-, 
lääke- ja sekakäyttöriippuvuudet. Myös pal-
velujen ulkopuolelle jäävien tai jättäytyvien 
syrjäytyneiden suurkuluttajien tilanne on se-
kä yksilön että koko yhteiskunnan ja kansan-
talouden kannalta huolestuttavaa. Lääninhal-
litusten peruspalveluarvioinnin mukaan kun-
nissa ei ole lisätty hoitomahdollisuuksia 
päihteiden käytön kasvun aiheuttaman tar-
peen mukaisesti ja alkoholiongelmaisia jää 
hoitamatta. 

 

Vammaispalvelut 
 
Vammaispalveluja järjestämisen keskeinen 

periaate on, että vammainen henkilö saa pal-
velut osana yleistä palvelujärjestelmää. Kun-
nan tehtävänä on huolehtia siitä, että palvelut 
soveltuvat myös vammaisille henkilöille. 
Vasta toissijaisesti turvaudutaan erillispalve-
luihin. Kunnan vastuu vammaishuollon pal-
velujen ja tukitoimien järjestäjänä on keskei-
nen. Yksityiset palveluntuottajat ja kansalais-
järjestöt täydentävät julkisia palveluja ja 
kunnat hankkivat näiltä osan vammaisten 
henkilöiden tarvitsemista palveluista. Palve-
lujen järjestämisen ohella kunnan tehtävänä 
on myös ehkäistä ja poistaa vammaisten hen-
kilöiden toimintamahdollisuuksia rajoittavia 
esteitä ja haittoja siten, että he voivat toimia 
yhteiskunnan tasavertaisina jäseninä. 

Vammaispalveluja saavien henkilöiden 
määrä on kasvanut vuosittain. Vammaispal-
veluiden käytön lisääntymisestä huolimatta 
vammaiset henkilöt kokevat ongelmia niiden 
saatavuudessa. Selvitysten mukaan erityisesti 
vammaisen henkilön arjen toimintojen kan-
nalta keskeisten tulkki-, kuljetus- ja avustaja-
palveluiden saatavuus on koettu erittäin huo-
noksi. Palveluiden saatavuudessa on myös 
suuria kuntakohtaisia eroja. 

 
Lastensuojelu 

 
Valtaosa suomalaisista lapsiperheistä voi 

hyvin, mutta samanaikaisesti Suomessa on 
jatkuvasti kasvava lasten ja nuorten joukko, 
jolla on yhä monimuotoisempia ongelmia. 
Ongelmat näkyvät lisääntyvänä lastensuoje-
lun tarpeena. Kymmenessä vuodessa lasten-
suojelun asiakasmäärä on kasvanut yli 100 
prosenttia. Avohuollossa olevien lasten mää-
rä on tällä hetkellä jo lähes 60 000 lasta eli 
5,4 prosenttia alle 18-vuotiaista. Myös huos-
taan otettujen ja sijoitettujen lasten määrä on 
jatkanut kasvuaan. Kymmenessä vuodessa 
vuosittain tehtyjen uusien huostaanottojen 
määrä on kaksinkertaistunut: ne ovat lisään-
tyneet tuhannesta kahteentuhanteen lapseen. 
Kodin ulkopuolelle sijoitettujen lasten luku-
määrä on kasvanut 2-5 prosentilla ja vuonna 
2004 sijoitettuja lapsia oli 14 700, joka on 1 
prosenttia kaikista alle 18-vuotiaista. Sijais-
huollon palveluista merkittävä määrä, 2/3 
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tuotetaan yksityisinä palveluina. 
Asiakasmäärien kasvu on vahvistanut tar-

peita organisoida lastensuojelutyö toisin ja 
uudistaa palvelujärjestelmää. Alueelliset erot 
palvelujen saatavuudessa ja laadussa ovat 
huomattavia. Lastensuojelua erityisosaamista 
vaativana erityispalveluna ei pystytä enää or-
ganisoimaan jokaisen kunnan omasta toimes-
ta, vaan tarvitaan palvelujärjestelmän uudel-
leen arviointia ja ylikunnallisia, usein seudul-
lisia tai maakunnallisia ratkaisuja. Muutosta 
keskitettyihin, ylikunnallisiin palveluratkai-
suihin onkin tapahtunut ja näin esimerkiksi 
erityistyöntekijöiden tuki ja konsultaatio sekä 
perhehoidon käytön yleistyminen ovat olleet 
mahdollisia. 

 
Ikääntyneiden palvelut 

 
Suomi ikääntyy kolmen seuraavan vuosi-

kymmenen aikana voimakkaasti ja pysyvästi. 
Kansallisten ja kansainvälisten arvioiden 
mukaan 25–30 prosenttia 75 vuotta täyttä-
neistä ja puolet 85 vuotta täyttäneistä tarvit-
see apua päivittäin. Palvelutarpeeseen vaikut-
tavat yksilön oman terveydentilan ja toimin-
takyvyn lisäksi myös elinympäristön esteet-
tömyys, asumisolot sekä sosiaalisten verkos-
tojen toimivuus – erityisesti läheisten anta-
man avun määrä. Ikääntyneiden palveluiden 
kehittämisessä korostetaan kotona asumista 
ja avopalveluita sekä omaishoidon tukemista. 
Palvelut eivät kuitenkaan ole kaikin osin ke-
hittyneet asetettujen tavoitteiden mukaisesti; 
kotipalveluja saavat yhä harvemmat ja kunti-
en erot palvelutarjonnassa ovat suuria. Palve-
lurakenteessa on kuitenkin tapahtunut myös 
muutosta avohoidon suuntaan; omaishoitoa 
saavien määrä on kasvanut ja pitkäaikaista 
laitoshoitoa on korvattu tehostetulla palvelu-
asumisella. 

 
Suomen terveyspalvelujärjestelmä OECD:n 
arvioimana 

 
Taloudellisen kehityksen ja yhteistyön jär-

jestö OECD teki sosiaali- ja terveysministe-
riön toimeksiannosta Suomen terveydenhuol-
lon arvioinnin vuonna 2005 (OECD Reviews 
of Health Care Systems, Finland. OECD 
2005). Arviointiraportin mukaan Suomen 
terveydenhuolto toimii kansainvälisen vertai-

lun valossa suhteellisen hyvin. Myönteisenä 
nähtiin terveydenhuollon toimivuutta paran-
tavat uudistukset, kuten hoitotakuu, sähköi-
sen potilasasiakirjajärjestelmän valmistelu, 
palvelusetelien käyttö vanhuspalveluissa ja 
omaishoidon kannustaminen. Useat terveys-
palvelujen laatu- ja vaikuttavuusmittarit ovat 
hyviä kansainvälisessä tarkastelussa, ehkäi-
sevää terveydenhoitoa on painotettu ja henki-
löstö on osaavaa. Lisäksi terveydenhuollon 
kokonaiskustannukset, 7,4 prosenttia brutto-
kansantuotteesta, ovat hyvin hallinnassa. 

Arviointiraportti moittii epätasa-arvoisesta 
hoitoon pääsystä. Kansainvälisten selvitysten 
perusteella yleislääkäripalvelujen käytössä 
katsottiin olevan Suomessa suurta eriarvoi-
suutta eri tuloryhmien kesken. 

Kansainvälisen vertailun perusteella suo-
malaisen järjestelmän ongelmakohtia ovat 
OECD:n mielestä lisäksi erityisesti kovaa 
vauhtia nousevat lääkekustannukset ja saira-
usvakuutuksen korvausjärjestelmän luonne 
ylipäätään, pitkät hoitojonot sekä terveyden-
huollon henkilöstön saatavuus. Lähinnä mui-
den maiden kokemusten perusteella raportis-
sa esitetään huoli siitä, etteivät hoitotakuu-
uudistuksen aikaansaamat muutokset välttä-
mättä ole pysyviä. 

Kansallisen terveydenhuollon hankkeen 
toimet ovat OECD:n mukaan hyviä, mutta 
eivät riittäviä. Terveydenhuollon rakenteisiin 
ja kannusteisiin kaivattiinkin uudistuksia kes-
tävän rahoituksen ja voimavarojen tehokkaan 
käytön varmistamiseksi. 

Vaikka huomattava osa OECD:n politiik-
kasuosituksista kohdistuu lääkemenojen kas-
vun taittamiseen, useat politiikkasuositukset 
tukevat selvästi kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen tavoitteita palvelujen saatavuuden, 
laadun ja rahoituksen turvaamisesta. 

OECD:n arvion mukaan palvelujen saata-
vuuden maantieteellinen epätasa-arvo helpot-
tuisi, mikäli kuntakoko olisi suurempi ja pal-
veluiden rahoituksesta suurempi vastuu siir-
rettäisiin kunnilta valtiolle. OECD ehdottaa, 
että selvitetään tarvevakioitujen sosiaali- ja 
terveyskulujen kuntakohtaista vaihtelua. 

OECD: n raportissa todetaan, että terveys-
menojen kasvu tulee pitää kontrollissa. Voi-
mavarojen kohdentamisessa tulisi painottaa 
terveyden edistämistä ja ennaltaehkäisevää 
työtä. Sairaaloiden toiminnallisen tehokkuu-
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den parantamiseksi OECD ehdotti sairaan-
hoitopiirien määrän vähentämistä, sairaala-
palvelujen tilaamisen ja tuottamisen erotta-
mista. Sairaaloiden laskutusperusteet tulisi 
yhtenäistää, jotta vertailu olisi mahdollista. 
Lisäksi sairaaloiden rahoituspohjaa ja budje-
tointikäytäntöjä ehdotettiin tarkistettavaksi. 

Sairaaloiden ja terveyskeskusten vertaisar-
vioinnin laajentamista ja kehittämistä pidet-
tiin tärkeänä. Perusterveydenhuollon ja eri-
koissairaanhoidon parempi yhteistyö loisi 
edellytyksiä tuottavuuden kohentamiselle. 
Sähköisen potilasasiakirjajärjestelmän kehit-
täminen nähtiin merkittäväksi, ja siihen kan-
nattaa suunnata voimavaroja. Lisäksi viran-
omaisten seurantatietoja palveluiden määräs-
tä, saatavuudesta ja kustannuksista tulisi ke-
hittää ajantasaisempaan seurantaan. 

 
Ammatillinen koulutus 

Ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkko 
on muuttunut voimakkaasti viimeisten 15 
vuoden aikana valtion oppilaitosten kunnal-
listamisen ja ammattikorkeakoulujen muo-
dostamisen seurauksena. Viime vuosina am-
matillisen koulutuksen kokoaminen on tapah-
tunut pääasiassa alueille muodostettujen kun-
tayhtymien ja eräissä tapauksissa osakeyhti-
öiden toimesta. 

Ammatillisen koulutuksen järjestämiseen 
ja koulutuksen järjestäjäverkon kehittämi-
seen vaikuttavia toimintaympäristön muutok-
sia ovat erityisesti väestön ikärakenne ja työ-
voiman saatavuus. Erityisenä haasteena on 
toisaalta osaavan työvoiman saannin ja toi-
saalta koulutuksen saavutettavuuden turvaa-
minen maan eri osissa. Nykyinen järjestäjä-
verkko ja sen koulutustarjonta ei kuitenkaan 
kaikilta osin pysty riittävän joustavasti vas-
taamaan työelämän muuttuviin osaamis- ja 
koulutustarpeisiin. Tarvetta on edelleen koo-
ta järjestäjäverkkoa ja muodostaa vahvempia 
ammatillisen koulutuksen järjestäjiä. 

Valtioneuvoston vuosille 2003–2008 vah-
vistaman koulutuksen ja tutkimuksen kehit-
tämissuunnitelman tavoitteena on vahvistaa 
ammatillisen koulutuksen palvelukykyä ja 
roolia alueiden kehittämisessä. Tämä edellyt-
tää riittävät osaamista koskevat voimavarat 
omaavaa koulutuksen järjestäjäverkostoa, 
monipuolisia ja toimivia työelämäsuhteita 

sekä koulutuksen järjestäjien välistä yhteis-
työtä. Myös opetusministeriön laatiman kou-
lutus- ja tiedepolitiikan aluestrategian mu-
kaan ammatillisen koulutuksen palvelukyky 
tulee turvata ja ammatillisen koulutuksen 
roolia alueiden kehittämisessä tulee vahvistaa 
muun muassa järjestäjäverkkoa kokoamalla. 

Valtioneuvoston vahvistaman kehittämis-
suunnitelman mukaan ammatillisen koulu-
tuksen järjestäjistä muodostetaan riittävän 
suuria ja monipuolisia tai muutoin vahvoja 
koulutuksen järjestäjiä, joilla on edellytykset 
kehittää työelämää ja vastata sen osaamistar-
peisiin. Tavoitteena on eri keinoin edistää 
yhtenäisten koulutusorganisaatioiden, am-
mattiopistojen, muodostumista molempien 
kieliryhmien tarpeet huomioon ottaen. 

Valtion vuoden 2006 talousarvion mukaan 
ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon 
kokoamista jatketaan alueellisen kehittämis-
työn ja voimavarojen tarkoituksenmukaisen 
ja tehokkaan käytön edellytysten parantami-
seksi. Tavoitteena on muodostaa etupäässä 
alueellisia tai muutoin vahvoja ammattiopis-
toja, joiden toiminta kattaa koulutuksen jär-
jestäjän kaikki koulutustoiminnot ja opetus-
yksiköt. 

Opetusministeriö on käynnistänyt keväällä 
2006 vuoteen 2008 kestävän opetusministe-
riön ja koulutuksen järjestäjien välisen vuo-
rovaikutteisen hankkeen, jonka tavoitteena 
on edistää ammatillisen koulutuksen kehit-
tämistä kokonaisuutena ja järjestäjäverkon 
kokoamista valtion talousarviossa kuvatun 
tavoitteen saavuttamiseksi. Hankkeeseen liit-
tyen on kaikkia ammatillisen perus- ja lisä-
koulutuksen järjestäjiä pyydetty 31 päivään 
elokuuta 2006 mennessä arvioimaan sekä 
selvittämään edellytykset järjestäjäverkon 
kokoamiseen alueella tai seutukunnassa ja 
muun muassa tekemään samalla vuoden 
2007 alusta toimeenpantavat koulutuksen jär-
jestäjien yhdistämishakemukset. Koska am-
matillisessa koulutuksessa on määrällisesti 
paljon yksityisiä koulutuksen järjestäjiä voi 
esimerkiksi yksityisten ja kunnallisten am-
matillisen koulutuksen järjestäjien yhdistä-
mistilanteissa tarkoituksenmukainen järjestä-
jävaihtoehto olla myös osakeyhtiö. Käynnis-
tetty hanke tukee osaltaan myös kunta- ja 
palvelurakenneuudistuksen tavoitteita. 
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Maankäyttö, asuminen ja liikenne 

Maankäyttö- ja rakennuslain mukaisessa 
kaavajärjestelmässä maakuntakaavan tehtä-
vänä on valtakunnallisten, maakunnallisten ja 
seudullisten alueidenkäyttökysymysten rat-
kaiseminen. Laissa korostetaan maakunta-
kaavan luonnetta yleispiirteisenä suunnitel-
mana. Maankäyttö- ja rakennuslain toimi-
vuutta koskevien ympäristöministeriön selvi-
tysten mukaan maakuntakaavoitus näyttää 
muuttuneen yleispiirteisempään suuntaan ai-
empaan seutukaavoitukseen verrattuna. Maa-
kuntakaavojen sisällössä painottuvat erityi-
sesti maakunnan alue- ja yhdyskuntaraken-
nekysymykset, elinkeinoelämän toiminta-
edellytysten edistäminen sekä maisema-, 
kulttuuri- ja luontoarvojen vaaliminen. 

Kuntien yhteistä yleiskaavaa on toistaiseksi 
käytetty verraten vähän, vaikka sille olisi tar-
vetta seudullisten maankäyttökysymysten 
kasvavan merkityksen johdosta. Yhteisiä 
yleiskaavoja on tähän mennessä vahvistettu 
kaksi: Oulun kaupunkiseudun yleiskaava ja 
Tampereen ja Lempäälän kuntien raja-
alueiden maankäyttökysymyksiä ratkova 
Vuoreksen yleiskaava. 

Laadittavana on muutamia yhteisiä yleis-
kaavoja. Niistä pääosa käsittelee yhdyskunta-
rakenteellisia kysymyksiä, mutta muutamissa 
yleiskaavoissa pyritään ratkaisemaan ylikun-
nallisten virkistysalueiden ongelmat. Merkit-
tävä osuus vireillä olevasta yhteisestä yleis-
kaavoituksesta kohdistuu kuntien raja-
alueisiin, joille suunnitellaan muun muassa 
uusia työpaikka-alueita. Raja-alueiden suun-
nittelussa korostuvat usein yhdyskuntaraken-
teellinen tarkastelu ja liikennejärjestelyt. Yh-
teisessä yleiskaavoituksessa ovat nousseet 
hyvin esille myös yleiskaavan mahdollisuu-
det kaupunkiseudun strategisen suunnittelun 
välineenä 

Yhteisen yleiskaavan laatimiseen osallistu-
neet kunnat ovat korostaneet lopputuloksen 
lisäksi myös yhteistyöprosessin merkitystä. 
Yhteisten periaatteiden löytyminen ja niihin 
sitoutuminen on nähty kaavojen toteutuksen 
kannalta ensiarvoisen tärkeäksi. Samalla on 
yhteistyöilmapiiri kehittynyt ja tiedon kulku 
muuttunut nopeaksi. 

Laissa tarkoitetun yhteisen yleiskaavan li-
säksi kunnat harjoittavat muuta yleiskaaval-

lista yhteistyötä erityisesti monilla kaupunki-
seuduilla. Esimerkiksi pääkaupunkiseudulla 
ja Keski-Uudenmaan KUUMA-kuntaryh-
mässä on laadittu seudun yhteiset maankäy-
tön kehityskuvat kuntien oman yleiskaava-
suunnittelun tueksi. Lahden seudulla kunnat 
ovat laatineet kaupunkiseudun maankäytön 
pitkän aikavälin periaatteiksi seudullisen ra-
kennemallin. 

Maakuntapohjaisella kaavoituksella ja 
suunnitelmilla ei pystytä riittävästi ratkaise-
maan kasvukeskuksien maankäyttöä, asumis-
ta ja liikennettä koskevia ongelmia. Kunta-
kohtaisessa kaavoituksessa ei puolestaan ole 
otettu riittävästi huomioon alueen kokonais-
näkemystä koko alueen kehittämisen paino-
pisteistä. 

Kuntajaon muutokset eivät ole edenneet 
alueilla, joissa kuntarajat halkaisevat toisiin-
sa kiinni kasvaneita taajamarakenteita ja ja-
kavat eri kuntiin samaan yhdyskuntaraken-
teelliseen kokonaisuuteen kuuluvia alueita, 
joiden maankäytön, asumisen ja liikenteen 
järjestämisen kysymyksiä tulisi tarkastella 
yhtenä kokonaisuutena. 

Vaikka monilla kaupunkiseuduilla kuntien 
maankäytön suunnittelua koskeva yhteistyö 
on viime vuosina lisääntynyt, yhteistoiminta 
on kokonaisuutena tarkastellen edennyt hi-
taasti ja valikoivasti. Kasvukeskusalueilla 
tämä on aiheuttanut investointeja ja palvelu-
rakentamista, jossa ei ole riittävästi otettu 
huomioon yhtä kuntaa laajempaa palvelujen 
järjestämistarvetta. Tästä on aiheutunut pääl-
lekkäisiä investointeja ja epätarkoituksenmu-
kaista yhdyskuntarakenteen kehittymistä. 
Kansalaisten kannalta tilanne on johtanut 
muun muassa pidentyviin työ- ja palvelujen-
hakumatkoihin ja liikenteen ruuhkautumi-
seen. Keskeisillä kaupunkiseuduilla tarvitaan 
yleiskaavallisen yhteistyön lisäksi laajempaa 
yhteistyötä maankäytön, maapolitiikan, asun-
topolitiikan ja liikennejärjestelmien kehittä-
misessä myös energia- ja ilmastopolitiikan 
tavoitteiden toteuttamiseksi. 

 
Pääkaupunkiseutu ja maankäyttö, asuminen 
ja liikenne 

 
Kuntien keskinäistä sekä kuntien ja muiden 

toimijoiden välistä yhteistyötä tehdään pää-
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kaupunkiseudulla monissa tehtävissä ja useil-
la eri aluejaoilla. Varsinkin erilaisten sopi-
muspohjaisten yhteistyöjärjestelyjen määrä 
on kasvanut viime vuosina. Ylikunnallinen 
yhteistoiminta kehittyy tehtävittäin. 

YTV:n koordinoima pääkaupunkiseudun 
liikennejärjestelmäsuunnittelu ja sen pohjalta 
tehty aiesopimus kuntien, YTV:n sekä lii-
kenne- ja viestintäministeriön kesken on 
osoittautunut toimivaksi tavaksi harjoittaa 
seutuyhteistyötä liikenteen kehittämisessä. 
Nyt voimassa oleva suunnitelma on vuodelta 
2003. Sen tarkistaminen on käynnissä ja 
valmistuu 2007. 

Seudullisen yhteistoiminnan alueellisen ja 
tehtäväkohtaisen hajanaisuuden lisäksi yh-
teistoiminnan epävarmuustekijöinä ovat ol-
leet sen jatkuvuus sekä yhteisten tavoitteiden 
puuttuminen ja sitoutuminen niihin. Osapuol-
ten heikko sitoutuminen yhteisiin tavoittei-
siin tuli esille muun muassa valtion ja kunti-
en asumista ja maankäyttöä koskevan yhteis-
toiminta-asiakirjan toteutuksessa. Yhteistoi-
minta-asiakirjassa sovitut toimenpiteet toteu-
tuivat heikosti. 

Pääkaupunkiseudun yhteistoiminta on pää-
osin kaupungin- ja kunnanjohtajien ohjauk-
sessa tapahtuvaa viranomaisyhteistyötä. Po-
liittisten päätöksentekijöiden osallisuus seu-
dullisessa yhteistyössä on ollut viime aikoi-
hin asti vähäistä, mutta lisääntymässä Hel-
singin seudun yhteistyösopimuksen ja pää-
kaupunkiseudun neuvottelukunnan myötä, 
joissa päätösvaltaa käyttävät kuntien johtavat 
poliitikot. 

Pääkaupunkiseudun kunnat eivät ole aiem-
min tietoisesti pyrkineet koko seudun kilpailu-
kyvyn ja tasapainoisen kehityksen kannalta tär-
keiden tavoitteiden saavuttamiseen, vaan niiden 
valinnat ovat perustuneet kunkin kunnan omiin 
lähtökohtiin ja tavoitteisiin. Seudun kokonaise-
tu ei ole toteutunut riittävällä tavalla yksittäis-
ten kuntien ratkaisuissa. Tarve seudun yhteis-
toiminnan ja yhteisen päätöksenteon menettely-
tapojen kehittämiselle on ollut ilmeinen, josta 
osoituksena on pääkaupunkiseudun neuvotte-
lukunnan perustaminen. 

Pääkaupunkiseudun kunnat ovat kunta- ja 
palvelurakennehankkeen aluevaiheen vasta-
uksessaan ja sen jälkeen päätetyssä yhteis-
työsopimuksessa päättäneet laatia yhteisen 
maankäyttö- ja asunto-ohjelman sekä sitou-

tua sen toteuttamiseen sekä toteuttaa PLJ-
sopimuksen mukaiset raideliikenneväylät ja 
muut liikenneväylät. Yhteisen strategian 
luominen on siten käynnistynyt ja yhteistyöl-
le ollaan luomassa muotoja. 
 
Kuluttajaneuvonta 

 
Kuluttajaneuvontapalvelujen saatavuus ja 

taso vaihtelevat eri puolilla maata. Kuluttaji-
en oikeusturvassa ja tasapuolisuudessa on si-
ten puutteita. Suurimmissa kaupungeissa ja 
neuvonta-alueilla kokopäiväinen asiantuntija 
vastaa palveluista, pienimmissä tehtävää hoi-
detaan yhdistelmävirkojen avulla. 

Kuluttajaneuvojien palveluita kysytään 
myös yli kuntarajojen silloin, kun oman kun-
nan palveluja ei ole juuri sillä hetkellä saata-
vissa tai kuluttaja ei tiedä oman kuntansa 
neuvontapalveluista. Kuluttajavirastoon tul-
leiden kyselyjen määrä on myös lisääntynyt, 
mikä suurelta osin johtunee kuntien kulutta-
janeuvonnan riittämättömyydestä. 

Kuluttajaneuvonnassa suurin osa asiakas-
kontakteista tapahtuu puhelimitse tai sähkö-
postilla. Asiakkaan ei useinkaan tarvitse käy-
dä kuluttajaneuvojan toimistossa. Neuvonnan 
saatavuutta heikentämättä onkin mahdollista 
muodostaa suurempia toiminta-alueita ja 
asiakaslähtöisiä kokonaisuuksia. 

 
Edunvalvonta 

 
Edunvalvontapalveluiden järjestämisestä 

ovat vastanneet maistraatit mutta käytännös-
sä palvelujen tuottamisesta ovat vastanneet 
kunnat, koska niillä ei ole ollut lain perus-
teella mahdollisuutta kieltäytyä tuottamasta 
palveluja. Edunvalvontapalvelut on järjestet-
ty monin paikoin yhteistoiminnassa. Valtion 
edunvalvontapalveluiden tuottamisesta mak-
settava korvaus ei ole kattanut palvelujen 
tuottamisesta kunnille aiheutuneita kustan-
nuksia. 

 
Palvelujen tuottaminen 

 
Kuntien oman tuotannon osuus on varsin-

kin sosiaali- ja terveydenhuollossa laskenut 
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ja kunnat tuottavat palveluja merkittäviltä 
osin yhteistoiminnassa tai ostamalla palvelu-
ja yksityisiltä. 

Kuntien tehtävien siirto yhteistoimintaeli-
mille vaikeuttaa kunnan asukkaiden mahdol-
lisuuksia ohjata toimintaa kansanvaltaisesti. 
Päätöksenteon läpinäkyvyys on osin yhteis-
toimintamuotojen moninaisuuden vuoksi 
hämärtynyt. Yhteistoimintaorgaaneista on 
tullut paikoin liian itsenäisiä suhteessa pe-
ruskuntaan ja sen valtuustoon. 

Yhtiöittäminen ja yksityisoikeudellinen yh-
teistoiminta edellyttävät puolestaan toimivan 
konserniohjauksen luomista, joka kunnista 
usein puuttuu. Ostopalvelutoiminta edellyttää 
hankintalainsäädännön ja sopimusjuridiikan 
erityisosaamista, joita pienillä kunnilla on 
yleensä vähän. Varsinkin palvelujen ostami-
sessa kunnilla on ollut vaikeuksia määritellä 
laatuvaatimuksia. 

Kunnallisen itsehallinnon ja demokratian 
näkökulmasta tarkasteltuna kunnan tehtävien 
siirto yhteistoimintaorganisaatioille tarkoittaa 
valtuuston ja asukkaiden päätösvallan siirty-
misestä kunnan ulkopuolelle, kunnan välilli-
sesti valitsemille edustajille. Moninaiset so-
pimusjärjestelyt hämärtävät kunnan asukkai-
den käsityksiä valta- ja vastuusuhteista. 

Yhteistoiminnan lisäämisen lisäksi kunnat 
ovat myös tehostaneet omaa palvelutuotanto-
aan. Palvelutuotannon tehostamiseksi ja laa-
dun turvaamiseksi kunnat ovat kehittäneet 
muun muassa markkinasuuntautuneita ja 
markkinaehtoisia tuotantotapoja esimerkiksi 
tilaaja-tuottaja-mallin ja vastaavien mallien 
pohjalta. 

Tilaaja-tuottajamallien käyttöönotto ja hyö-
tyjen saavuttaminen edellyttävät palvelujen 
monipuolista hankintaosaamista kuten palve-
lutarpeen arviointia, palvelujen tuotteistamis-
ta, kehittynyttä kustannuslaskentaa, laadun 
valvontaa ja myös organisaatiorakenteiden, 
johtamisen ja ohjauksen uudistamista. Toi-
mivat palvelumarkkinat ja kilpailu vaativat 
lisäksi useita palvelujen tarjoajia, mikä on 
mahdollista vain maan tiheimmin asutuilla 
alueilla. Tilaaja-tuottaja -mallin edellyttä-
mässä osaamisessa on vielä merkittäviä puut-
teita sekä kunta- että tuottajatahoilla. Aito 
todellisen vaihtoehdon julkiselle tuotannolle 
tarjoava yksityinen sektori on vasta muotou-
tumassa. Lisäksi tilaaja-tuottaja -mallin mu-

kaiset tilaajan ja tuottajan roolit ovat myös 
usein epäselvät. 

 
 

Kuntien tulorahoitus ja kuntatalous 

 
Vuosikatteen perusteella arvioitu kuntata-

louden tila on viime vuosina vaihdellut voi-
makkaasti. Vuosina 2001 ja 2002 kehitys oli 
hyvä, mutta heikkeni vuosina 2003 ja 2004. 
Vuonna 2005 heikkeneminen pysähtyi. Muu-
tokset ovat johtuneet erityisesti kuntien vero-
tulojen ja toimintamenojen vuosittaisesta 
vaihtelusta. Kuntien velkaantuminen on 
myös viime vuosina kasvanut. Tämä johtuu 
ennen muuta korkealla pysyneestä investoin-
titasosta. Osa kunnista on velkaantunut myös 
käyttötalouden epätasapainon seurauksena. 
Vuoteen 2011 mennessä kuntatalouden arvi-
oidaan koko maan tasolla selvästi paranevan, 
vaikka kuntien väliset erot pysyvät edelleen 
suurina. Vuosikatteen arvioidaan vuodesta 
2009 riittävän nettoinvestointien rahoituk-
seen ja kattavan poistot jo vuonna 2006. Jos 
kuntien toimintamenot kasvavat jatkossakin 
5 prosenttia vuodessa, vuosikate painuu sy-
vään alijäämään ja kuntatalouden voimakas 
velkaantuminen jatkuu. 

Kuntien keskimääräinen tuloveroprosentti 
on kasvanut tasaisesti ja sen voidaan enna-
koida kahden seuraavan valtuustokauden ku-
luessa saavuttavan lähes 20 prosentin tason. 
Tällöin osalla kuntia veroprosentti on jo sel-
västi tätä korkeampi. Kuntatalouden koko-
naiskehitys riippuu yleisestä talouskehityk-
sestä. Sen ennakointiin liittyy merkittäviä 
epävarmuustekijöitä. 

Vaikka valtionosuusjärjestelmä tasoittaa 
kuntien kustannus- ja tulopohjaeroja tehok-
kaasti, yksittäisten kuntien talouskehitykses-
sä on huomattavia eroja. Talousongelmat 
ovat tyypillisiä asukasluvultaan pienissä 
kunnissa, vaikka myös tässä kuntaryhmässä 
on kuntia, joiden talouden tunnusluvut ovat 
hyvät. Vaikka talousongelmien taustalla on 
yleensä korkea kustannustaso, tulopohjan al-
haisuus ei sinänsä välttämättä muuta kunnan 
talouden tunnuslukuja heikoiksi. 

Talousongelmat johtuvat rakenteellisista 
tekijöistä kuten epäedullisesta väestöraken-
teesta, syrjäisestä sijainnista ja väestön vähe-
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nemisestä. Lisäksi ne johtuvat usein siitä, että 
kunta ei liian pienen väestöpohjan johdosta 
ole pystynyt varautumaan ennalta arvaamat-
tomiin kertaluonteisiin menoihin. Erityisesti 
suurimpien kaupunkikeskusten ympäristö-
kuntien ongelmana on voimakkaasta väes-
tönkasvusta aiheutuva rahoituksen riittämät-
tömyys, menot ja palvelujen kysyntä kasva-
vat nopeammin kuin väestönkasvusta viiveel-
lä syntyvä tulojen kasvu. 

Talousongelmat ovat käytännössä olleet 
keskeisin pienten kuntien peruste kuntaliitok-
seen asukasluvultaan suuremman naapuri-
kunnan kanssa. Tällöin kunnan pienestä 
koosta johtuvat ongelmat ovat poistuneet. 
Näillä perusteilla tehtyjä kuntaliitoksia on 
myös tapahtunut, mutta voidaan arvioida, et-
tä tarpeeseen ja nykyistä toimivamman kun-
tarakenteen aikaansaamiseksi tämä liitoske-
hitys on ollut liian hidasta. Esimerkiksi työs-
säkäyntialueeseen pohjautuvia useamman 
kuin kahden kunnan liitoksia on tapahtunut 
liian vähän, vaikka ne erityisesti kuntien ta-
louden kehityksen vakauttamiseksi olisivat 
olleet perusteltuja. 

Myös voimakkaan väestönkasvun synnyt-
tämien talousvaikeuksien johdosta kuntalii-
toksiin alueellisen keskuskunnan ja sitä ym-
päröivien kuntien välillä on päädytty varsin 
harvoin, vaikka liitokset näissäkin tapauksis-
sa kunnan talousongelmien, palvelujen tuo-
tannon rakenteen ja kuntarajat ylittävän 
maankäytön suunnittelun näkökulmasta oli-
sivat olleet välttämättömiä. Sama koskee 
kuntien osa- alueliitoksia. 

Lasten ja työikäisten määrän väheneminen 
ja ikääntyneiden määrän kasvu vaikuttaa jo 
lähivuosina kuntien talouden rakenteeseen. 
Tämä rakennemuutos vähentää menoja ja 
valtionosuuksia opetuksessa mutta menonvä-
hennykset eivät ilman kunta- ja palvelura-
kenteen muutosta riitä kattamaan väestön 
ikääntymisestä johtuvia menonlisäyksiä. Pal-
velurakenteen muutostarvetta lisää se, että 
työikäisen väestön määrä vähenee kuntakoh-
taisesti eri voimakkuuksin. 

Talouden tasapainottamisen ongelmat kes-
kittyvät kuntiin, jotka eivät pysty riittävästi 
omin päätöksin varautumaan menokehityk-
seensä ja joissa väestön väheneminen tai 
kasvu on erityisen voimakas. Myös voimakas 
työpaikkarakenteen muutos aiheuttaa tarpeen 

uudistaa kunta- ja palvelurakennetta niin, että 
kuntien taloudellisia toimintaedellytyksiä se-
kä väestö- ja työpaikkakehitystä tarkastellaan 
yhtä tai kahta kuntaa laajemman aluekoko-
naisuuden tarpeista. 

 
Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjestelmä 

 
Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjestel-

mä on monimutkainen ja vaikeasti hallittava 
kokonaisuus. Sen keskeiset elementit, vero-
tusjärjestelmä ja kuntien valtionosuusjärjes-
telmä, muodostuvat useasta eri tekijöistä, 
jotka vaikuttavat toisiinsa. Kunnat eivät pys-
ty riittävästi itse arvioimaan vuosittaisten 
valtionosuuksiensa kehitystä eikä järjestelmä 
ole läpinäkyvyydeltään tyydyttävä. 

Kunnat päättävät itse kunnallisesta tulove-
roprosentista. Ennen vuotta 2006 toteutetut 
kunnallisen tuloveron kevennykset vähensi-
vät kuitenkin kunnallisveron tuottoa. Vähen-
nykset ovat johtaneet siihen, että kunnassa 
päätetty tuloveroprosentti ei kuvaa oikealla 
tavalla kunnallisveron todellista tuottoa. Kun 
keskimääräinen painotettu veroprosentti oli 
kunnissa 18,4 vuonna 2005, todellinen vero-
aste oli kuitenkin vain 14,4 prosenttia. Kun-
nat ovat nostaneet veroprosenttejaan, mutta 
kunnallisveron tuotto vähennysten johdosta 
kasvanut hitaasti. 

Vaikka kuntien valtionosuudet ovat kuntien 
näkökulmasta yleiskatteellista korvamerkit-
semätöntä rahaa, jonka käytöstä kunnat päät-
tävät itsenäisesti, valtionosuusjärjestelmään 
sisältyy vielä paljon ennen vuotta 1993 so-
velletun menoperusteisen valtionosuusjärjes-
telmän elementtejä. Valtionosuuksien mää-
räytymisperusteet ovat edelleenkin eriytyneet 
sektorikohtaisesti sisäasiainministeriön, sosi-
aali- ja terveysministeriön sekä opetusminis-
teriön hallinnonaloille. Kullakin mainitulla 
hallinnonalalla on omat valtionosuuslainsää-
däntönsä. 

Valtionosuudet myös budjetoidaan ja hal-
linnoidaan sektoreittain. Näin ollen kunnille 
myönnetään ja maksetaan erikseen valtion-
osuutta sisäasiainministeriöstä, opetusminis-
teriöstä sekä sosiaali- ja terveysministeriöstä. 
Valtionosuudet voivat sosiaali- ja terveyden-
huollossa ja opetustoimessa muodostua joi-
denkin kuntien osalta myös negatiivisiksi, 
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jolloin asianomainen ministeriö perii kunnal-
ta maksettavaksi tulevan osuuden, vaikka 
kunnan kokonaisvaltionosuus onkin positii-
vinen. 

Valtionosuuksien yleiskatteellisuudesta 
huolimatta sektorikohtaiset valtionosuudet 
vuonna 1993 toteutetun valtionosuusuudis-
tuksen tavoitteiden vastaisesti myös ohjaavat 
kuntia niiden järjestäessä palveluita. 

Kuntien verotuloihin perustuva valtion-
osuuksien tasausjärjestelmä ei ole neutraali 
valtion ja kuntien välisen kustannusten jaon 
kannalta. Tasauserien määrä riippuu laissa 
säädettyjen tasausrajojen lisäksi vuosittain 
kuntien verotulojen ja keskimääräisen kun-
nallisveroprosentin kehityksestä. Valtion-
osuuksiin kohdistuvat tasausvähennykset 
voivat vuosittain olla maksettavia tasauslisiä 
suuremmat tai pienemmät, mikä on aiheutta-
nut jatkuvaa jännitettä valtio-kuntasuhteessa. 

Eri hallinnonalojen valtionosuuksien mää-
räytymisperusteet ovat monimutkaiset ja niitä 
on liian paljon. Määräytymisperusteet ovat 
käytännössä myös muodostuneet esteeksi to-
teuttaa kuntaliitoksia, vaikka kuntaliitosten 
aiheuttamia valtionosuuksien menetyksiä on-
kin osittain kompensoitu viiden vuoden ajan 
kuntaliitoksen voimaantulovuodesta. 

 
 

Henkilöstö 

 
Kunta-alan eläkepoistuma vaihtelee voi-

makkaasti sekä ammateittain että kunnittain. 
Eläkepoistuma on huolestuttavan suuri jois-
sakin ammattiryhmissä. Suurin eläkepoistu-
ma on teknisellä alalla, mutta hoiva-alallakin 
on ammattiryhmiä, esimerkiksi osastonhoita-
jat, sairaala- ja hoitoapulaiset ja perhepäivä-
hoitajat, joissa eläkepoistuma on erittäin suu-
ri. Hoiva-alalla eläkepoistuman vaikutus on 
suuri, koska väestön ikääntyminen lisää hoi-
vapalvelujen kysyntää ja koska terveyden-
huollon henkilöstön määrä on kaikkein suu-
rin. Henkilöstön eläkkeelle siirtymisen ja 
työikäisen väestön määrän vähenemisen 
vuoksi kunta-alan kilpailu osaavasta työvoi-
masta kiristyy. 

Liikkeenluovutussäännökset turvaavat 
henkilöstön aseman toiminnan siirtyessä 
toiselle työnantajalle paitsi sellaisissa tapa-

uksissa, jotka katsotaan hallintoviran-
omaisten uudelleenorganisoinniksi tai hal-
linnollisten tehtävän siirroksi hallintovi-
ranomaisilta toisille. Tällaisia liikkeen luo-
vutusta koskevia poikkeustilanteita ovat 
lähinnä yksittäisten viranomaistehtävien 
siirto toisen kunnan hoidettavaksi, joissa 
henkilöstöä tai irtainta omaisuutta ei juuri 
siirry. Toiminnan ja tehtävien siirroissa, 
joissa kuntien tehtäviä siirretään järjestet-
täväksi yhteistoiminnassa tai yhteistoimin-
nasta luovutaan, henkilöstö yleensä siirtyy 
suurimmaksi osaksi sekä siirto koskee 
myös omaisuutta, joten näissä tapauksissa 
siirrot katsotaan liikkeen luovutukseksi. 

Liikkeen luovutuksen jälkeen toteutetaan 
yleensä toiminnan ja tehtävien uudelleenjär-
jestely. Siitä johtuva tehtävien vähentyminen 
voi täyttää taloudelliset ja tuotannolliset irti-
sanomisperusteet. Tuotannollisten ja talou-
dellisten irtisanomisperusteiden täyttyessä 
työnantajan on ensisijaisesti tarjottava työn-
tekijälle hänelle soveltuvaa uutta työsopi-
mussuhteista tehtävää ja viranhaltijalle joko 
uutta virkaa tai ottaa hänet suostumuksensa 
perusteella työsopimussuhteeseen. Jos henki-
lö kieltäytyy vastaanottamasta tarjottua teh-
tävää, henkilö voidaan irtisanoa. 

Työsopimussuhteista ei voida siirtää toi-
seen tehtävään ilman hänen suostumustaan. 
Uusi tehtävä edellyttää uuden työsopimuksen 
tekemistä. Viranhaltija voidaan siirtää muu-
toinkin kuin suostumuksen perusteella toi-
minnan tai tehtävien uudelleenjärjestelyn pe-
rusteella uuteen virkaan edellyttäen, ettei hä-
nen varsinainen palkkansa alene eikä hänen 
virkasuhteensa kestoon puututa. Viranhaltijaa 
ei kuitenkaan voida siirtää ilman henkilön 
suostumusta työsopimussuhteiseksi. Tuotan-
nollisten ja taloudellisten irtisanomisperus-
teiden perusteella henkilön varsinainen palk-
ka voi uuden tehtävän tai viran alemman vaa-
tivuustason perusteella laskea. Pelkästään 
toiminnan ja tehtävien uudelleenjärjestelyn 
perusteella tehtävissä viranhaltijaa koskevis-
sa siirroissa, viranhaltijan varsinainen palkka 
ei voi kuitenkaan alentua ilman viranhaltijan 
suostumusta. 

Kuntajakolain henkilöstön siirtymistä kos-
kevat säännökset ovat erityissäännöksiä työ-
sopimuslain ja kunnallisesta viranhaltijasta 
annettuun lain liikkeenluovutussäännöksiin 
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nähden. Kuntajakolain säännökset eivät kos-
ke kuitenkaan määräaikaisissa palvelussuh-
teissa olevia henkilöitä, joiden asema mää-
räytyy EY:n liikkeenluovutusdirektiivin pe-
rusteella. Liikkeenluovutusdirektiivikään ei 
koske määräaikaisia viranhaltijoita, jos ky-
symys on hallintoviranomaisten uudelleenor-
ganisoinnista tai hallinnollisten tehtävien siir-
tämisestä hallintoviranomaisilta toiselle. 
Henkilöstöön sovelletaan siten erilaisia sään-
nöksiä riippuen palvelussuhteen määräaikai-
suudesta. 

Työmarkkinaosapuolet ovat yhdessä esittä-
neet sisäasiainministeriölle, että henkilöstöä 
koskevia kuntajakolain säännöksiä tulisi yh-
denmukaistaa ja kuntajaon muutoksiin tulisi 
soveltaa työsopimuslain ja kunnallisesta vi-
ranhaltijasta annetun lain mukaisia liikkeen-
luovutussäännöksiä. 

Yleissopimus yhteistoimintamenettelyssä 
sisältää säännöksiä yhteistoimintamenettelys-
tä, jos toimintaan tai tehtäviä järjestellään 
uudelleen. 

 
 

Valtion ja kuntien välinen yhteistyö 

 
Peruspalveluohjelman tarkoituksena on 

edistää peruspalveluiden saatavuutta, selvit-
tää keinoja peruspalveluiden rahoituksen kes-
täväksi ja tasapainoiseksi turvaamiseksi, ke-
hittää peruspalveluita koskevan lainsäädän-
nön ja rahoitusjärjestelmien valmistelusta 
vastaavien ministeriöiden yhteistyötä sekä 
kehittää valtion ja kuntasektorin välistä yh-
teistyötä. Peruspalveluohjelma on osa valti-
ontalouden kehysmenettelyä. Ohjelma täs-
mentyy ja kehittyy vuosittain kehysmenette-
lyn yhteydessä. Peruspalvelubudjettitarkaste-
lu esitetään valtion talousarvioesityksessä, ja 
siinä täsmennetään peruspalveluohjelman 
mukaisten toimenpiteiden vuosittaiset kus-
tannusvaikutukset ja rahoitus. 

Peruspalveluohjelmalla ja -budjetilla pyri-
tään vaikuttamaan siihen, että julkista talout-
ta tarkastellaan kokonaisuutena. Peruspalve-
luita ja niiden rahoitusta käsitellään sekä val-
tiontalouden että kuntatalouden näkökulmas-
ta. Lähestymistapa on poikkihallinnollinen ja 
kokonaisvaltainen. Sosiaali- ja terveyspalve-
luiden vaatimaa lisärahoitusta ja opetustoi-

men kehittämispaineita ja rahoitusta tarkas-
tellaan kokonaisuutena suhteessa valtion- ja 
kuntatalouden kestävyyteen. 

Peruspalveluohjelmasta on tarkoitus asteit-
tain kehittää työväline, jonka avulla on aikai-
sempaa helpompaa hallita kunnallisten palve-
luiden ja niiden rahoituksen kokonaisuutta 
poliittisessa päätöksenteossa. Peruspalve-
luohjelma perustuu hallitusohjelmaan ja siitä 
on päätetty hallituskaudeksi. Ohjelman tarve 
on kuitenkin pysyvä ja sillä tulisi siten myös 
olla hallituskausista riippumaton lainsäädän-
nöllinen perusta. 

 
Kehittämishankkeet 
 
Kainuun hallintokokeilu 

 
Kainuun maakuntahallinto aloitti toimin-

tansa vuoden 2005 alusta. Tämän jälkeen ko-
keilusta on valmistunut kaksi arviointiraport-
tia, joista toisessa käsiteltiin lähinnä kokeilun 
valmisteluvaihetta. Kokeilun onnistumisesta 
ei vielä ole mahdollista muodostaa lopullista 
kantaa, mutta raporteissa kokeilu on nähty 
tähän asti vaikutuksiltaan myönteisenä ja on-
nistuneena. Aluekehitystyön ja maakunnan 
kehittämistyön vaikutukset tulevat esiin vasta 
vuosien kuluttua. Seurannan perusteella on 
muutettu epäonnistuneena pidettyä vaalijär-
jestelmää. 

Maakunnan tehtäviin kuuluvassa palvelu-
tuotannossa on näkyvin ja helpoimmin osoi-
tettava parannus kustannustason kasvun tait-
tuminen. Kainuussa palvelujen kustannusten 
kasvu on tällä hetkellä muuta maata selvästi 
vähäisempää. Kuntien maksuosuudet maa-
kunnalle määräytyvät niiden tulojen mukaan, 
mutta järjestelmässä on siirtymäaika, minkä 
vuoksi vaikutukset kuntien talouteen eivät 
vielä näy täysipainoisesti. Kuntien talouden 
suunnittelu on kuitenkin aikaisempaa hel-
pompaa, kun yllättäviä menoja ei maakunnan 
laskutuksena vuosittain tule. 

Palvelujen järjestämisessä alun suurin 
haaste on ollut yhdeksän kunnan erilaisten 
palvelutasojen ja -järjestelmien yhtenäistä-
minen, mikä on osaltaan aiheuttanut myös 
tyytymättömyyttä. Toisaalta sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen järjestäminen yhdessä organi-
saatiossa on mahdollistanut aivan uudenlai-
sen yhteistyön perusterveydenhuollon, eri-
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koissairaanhoidon ja sosiaalipalvelujen välil-
lä. Hoitotakuun toteuttaminen on tuottanut 
vaikeuksia, mutta niiden tasosta ei ole yksi-
mielisyyttä. Toisen asteen koulutuksessa yh-
teinen ylläpitäjä on selvästi lisännyt oppilai-
tosten yhteistyötä. Kuntien hallintoon keven-
tynyt ja henkilöstömäärä laskenut maakun-
nan toiminnan myötä eikä merkittäviä pääl-
lekkäisyyksiä palvelutuotantoon ole synty-
nyt. 

 
Seutuyhteistyö 

 
Seutuyhteistyökokeilun vaikutuksista 

vuonna 2005 tehdyn arviointitutkimuksen 
mukaan seutuyhteistyössä kyettiin tuotta-
maan yhteisiä seutustrategioita ja eräissä ta-
pauksissa myös yhdistämään tukipalveluja. 
Joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta seutu-
kuntien tukihanke ei kuitenkaan vaikuttanut 
odotetusti kuntien peruspalveluihin, sosiaali- 
ja terveydenhuoltoon sekä opetus- ja kulttuu-
ritoimeen. Hankkeen eteneminen hidastui tai 
pysähtyi, kun edettiin konkreettisten päätös-
ten tekoon peruspalveluiden yhteisten pro-
sessien ja rakenteiden toteuttamisesta. 

Arviointitutkimuksen mukaan vapaaehtoi-
nen seutuyhteistyö on edennyt liian hitaasti 
ratkaistakseen odotetulla tavalla kuntien on-
gelmia. Toiminnallisesti hajanaisilla seuduil-
la, jossa ei ole vahvaa keskusta, kriittisyys 
seudulliseen toimintaa purkautui keskustelu-
na kunnan seudullisesta suuntautumisesta. 
Toisaalta tiiviillä kaupunkiseuduilla ympäris-
tön kunnat pyrkivät luomaan vastavoimaa 
vahvalle keskukselle. Arviointitutkimuksessa 
katsottiin myös, että useat eri ministeriöiden 
samanaikaiset seudulliset yhteistyöprojektit 
hajottivat seutukuntien tukihankkeessa mu-
kana olevien kuntien voimavaroja ja suunta-
sivat työtä hallinnonalakohtaiseksi. 

 
Aluekeskusohjelma 

 
Aluekeskusohjelmassa on arvioitu aluekes-

kusten elinvoiman ja seudullista yhteistyön 
kehittymistä ja verkottumista. Arvioinnin 
mukaan ohjelman työpaikkojen ja muutto-
liikkeen tasapainoista kehitystä koskevat ta-
voitteet ovat toteutumassa verrattain hyvin. 
Muuttoliikkeen suunta on kääntynyt hajakes-
kittymisen suuntaan ja kehityserot kaupunki-

seutujen välillä ovat kaventuneet. Suurten 
kaupunkiseutujen kasvu on hidastunut ja nii-
den rinnalle on noussut keskivahvoja maa-
kuntakeskuksia ja suurten kaupunkiseutujen 
läheisiä pienempiä kaupunkiseutuja ja maa-
seutumaisia seutuja. Muuttovoittoisten alue-
keskusten määrä on kasvanut vuoteen 2001 
verrattuna. 

Arvioinnin mukaan seudullinen yhteistyö 
ja verkottuminen ovat lisääntyneet. Yhteis-
työrakenteita on organisoitu ja uudistettu. 
Kaupunkiseudut ovat entistä enemmän tie-
dostaneet laajemmin vastuunsa alueen elin-
voiman kehittämisestä ja laatineet seudulli-
nen strategioita erityisesti yhteistyöstä elin-
keinopolitiikassa ja palveluiden kehittämi-
sessä. Yksityisen ja julkisen sektorin toimi-
joiden verkottuminen on tehostunut sekä ja 
ohjelma on nopeuttanut ja laajentanut ver-
kostoitumista ja parantanut yhteistyön laatua. 

 
Sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämis-
hankkeet 

 
Kuntien kehittämistoiminnan tukemiseen 

sosiaali- ja terveydenhuollossa on panostettu 
merkittävästi. Vuosina 2004–2007 kunnille 
ja kuntayhtymille myönnettäviin valtionavus-
tuksiin on käytettävissä noin 200 miljoonaa 
euroa. Määrärahasta pääosa kohdennetaan 
Kansallisen terveydenhuollon hankkeen, So-
siaalialan kehittämishankkeen sekä Alkoho-
liohjelman mukaisten tavoitteiden toteutta-
miseen. Sosiaali- ja terveysministeriö ja lää-
nihallitukset ovat myöntäneet avustusta noin 
152 miljoona euroa lähes 900:aan sosiaali- ja 
terveydenhuollon hankkeeseen. Hankkeet 
ovat keskenään varsin erityyppisiä. Sisällölli-
sesti edustettuna on koko sosiaali- ja tervey-
denhuollon kenttä sosiaalihuollon henkilös-
tön tehtävärakenteen kehittämisestä suurten 
kansansairauksien valtakunnalliseen ehkäi-
syyn, mutta painopisteenä ovat olleet seudul-
linen yhteistyö ja rakenteelliset uudistukset. 
Osassa hankkeista tavoitellaan yhden kunnan 
sisäistä toimintatapamuutosta, osassa tavoi-
tellaan maakuntien ja läänien rajat ylittävää 
kuntien yhteistyötä. 

Valtionavustusta on suunnattu sellaisiin 
kunnallisiin kehittämishankkeisiin, joiden ta-
voitteena on uusien palvelujen tuottamistapo-
jen kehittäminen sekä palvelujen tuottaminen 
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nykyistä suuremmilla väestöpohjilla hyödyn-
tämällä seudullista yhteistyötä sekä yhteis-
työtä ja työnjakoa eri palvelujen tuottajien 
välillä. Hankkeet ovat keskittyneet kuntien 
yhteistyön vahvistamiseen erityispalveluiden 
mutta kasvavassa määrin myös peruspalve-
luiden järjestämisessä. Kuntien kehittämis-
toimintaa on edistetty seudullisella pohjalla 
käynnistämällä lastensuojelun, varhaiskasva-
tuksen, vanhustenhuollon ja päihdehuollon 
seudullisia kehittämisyksiköitä. Terveyden-
huollossa painopiste on ollut seudullisen ja 
alueellisen yhteistyön kehittämisessä, tieto-
teknologiassa ja henkilöstön osaamiseen ja 
terveyden edistämiseen liittyvissä hankkeis-
sa. Terveydenhuollossa esimerkiksi lääkärien 
ja hoitajien työnjaon kehittämishankkeet ovat 
tyypillisesti kunnan sisäisiä hankkeita, työ-
terveyshuollon hankkeet seutukunnallisia, 
apuvälinehankkeet maakunnallisia ja tieto-
tekniikka hankkeet erityisvastuualuekohtai-
sia. 

Noin 50 hankkeessa tavoitellaan peruster-
veydenhuollon kiinteämpää yhteyttä erikois-
sairaanhoitoon ja/tai sosiaalihuoltoon seutu-
kunnan tai maakunnan tasolla. Esimerkiksi 
Pohjois-Pohjanmaalla Oulun eteläisissä kun-
nissa on sekä tämän kaltainen yhteishanke 
(tavoitteena muun muassa päivystysyhteis-
työ) että seutukunnallisia hankkeita (muun 
muassa palvelurakenteen muutos). Näiden li-
säksi kunnat osallistuvat myös sairaanhoito-
piirin koordinoimiin hankkeisiin (muun mu-
assa tietotekniikka), ja pohjoisen erityisvas-
tuualueen yhteishankkeisiin (muun muassa 
päihteet). 

Kunnille suunnattua sosiaalihankkeen val-
tionavustusta on suunnattu erityisesti seu-
tuyhteistyön lisäämiseen, uusien rakenteiden 
ja toimintatapojen kehittämiseen (seutukehit-
täjät ja seutujen kehittämisyksiköt) vanhusten 
palvelujen kehittämiseen sekä lasten ja lapsi-
perheiden palvelujen kehittämisen. Erityisesti 
ministeriön avustamista kehittämishankkeista 
valtaosa on usean kunnan yhteisiä. Sosiaali-
huollon seudullisissa kehittämishankkeissa 
ovat mukana jo lähes kaikki maan kunnat. 
Sosiaalihuollon hankkeet toimivat tiiviissä 
yhteistyössä sosiaalialan osaamiskeskusten 
kanssa. 

Valtionavustuksen ohella Stakes, Suomen 
Kuntaliitto ja sosiaali- ja terveysministeriö 

tarjoavat kehittämistyölle monipuolista asi-
antuntijatukea. Toisaalta voimakas määräai-
kaisiin hankkeisiin nojaava kehittäminen on 
tuonut selvästi esiin sen, että sosiaalihuollos-
ta ja perusterveydenhuollosta puuttuvat kun-
nallisen kehittämistoiminnan pysyvät raken-
teet. 

Kansallisen terveyshankkeen hankerahoi-
tuksen vaikuttavuudesta on teetetty ulkoinen 
arviointi (Seppo Tuomola 2005). Arvioinnin 
mukaan kunnallisille yhteistyöhankkeille 
ominaista on, että useimmat hankkeet suun-
nitellaan, käynnistetään ja toteutetaan hyväs-
sä yhteistyössä, mutta että hankkeiden tulok-
sena muodostuvia yhteistyöjärjestelyjä tai 
yhteisorganisoinnin muotoja syntyy kuiten-
kin varsin vähän. Tukipalveluissa (hankinta, 
laboratorio) yhteistyöjärjestelyistä on selvästi 
näyttöä syntyneistä kustannussäästöistä. Yh-
teistyöhankkeiden heikkoutena on selvästi se, 
ettei yhteistyölle ole määriteltyä johtoa tai 
selkeää neuvottelujärjestelmää. Tuloksel-
lisinta yhteistyö on näyttänyt olevan seudul-
lisesti ja rajoitettua toimijamäärää koskevilla 
pienehköillä alueilla, joilla on hankkeiden 
avulla muodostettu uusia yhteisorganisaation 
muotoja. 

 
 

3.  Esityksen tavoitteet  ja  keskeiset  
ehdotukset  

3.1. Yleistä 

Esityksen tavoitteena on uudistaa kuntara-
kennetta ja palveluiden järjestämistä siten, et-
tä kuntien vastuulla olevat palvelut ja kuntien 
kehittäminen saavat riittävän vahvan raken-
teellisen ja taloudellisen perustan, jotta voi-
daan turvata palveluiden järjestäminen ja 
tuottaminen myös tulevaisuudessa. Tällöin 
otetaan huomioon palveluiden laatu, vaikut-
tavuus, saavutettavuus ja tehokkuus sekä 
teknologinen kehittäminen. 

Esityksessä ehdotetaan annettavaksi kolme 
lakia, laki kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sesta (jäljempänä myös puitelaki), laki kunta-
jakolain muuttamisesta sekä laki varainsiir-
toverolain muuttamisesta. Kunta- ja palvelu-
rakenneuudistus koskisi ja puitelakia sovel-
lettaisiin koko maassa lukuun ottamatta Ah-
venanmaan maakuntaa ja eräiltä osin Kai-
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nuun hallintokokeilussa mukana olevia kun-
tia. Tähän esitykseen sisältyviä kuntajakolain 
säännöksiä sovellettaisiin myös Kainuun hal-
lintokokeilussa mukana oleviin kuntiin. 

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 
loisi suuntaviivat ja puitteet kunta- ja palve-
lurakenneuudistukselle. Laki itsessään ei si-
ten vielä olisi riittävä keino sen asettamien 
tavoitteiden toteuttamiseksi. Lain perusteella 
käynnistettäisiin mittava uudistuksen käytän-
nön toteuttamisen edellyttämä lainsäädännöl-
linen ja hallinnollinen uudistustyö. Ehdotettu 
laki edellyttää siten laajaa lainvalmistelutyötä 
eri ministeriöissä ja suuria hallinnon ja palve-
luiden uudelleenjärjestelyitä kunnissa ja kun-
tayhtymissä. Tämä työ on tarkoitus toteuttaa 
pääosin vuoden 2009 loppuun mennessä. 

Kuntajakolakiin ehdotetut muutokset eivät 
sen sijaan olisi lainsäädännön jatkovalmiste-
lua edellyttävää puitelainsäädäntöä vaan suo-
raan sovellettavaa oikeutta. Kuntajakolaki si-
sältäisi yksityiskohtaiset säännökset menette-
lyistä, joilla toteutetaan uudistuksen edellyt-
tämät muutokset kuntarakenteeseen. Muu-
tokset kuntajakolakiin tulisivat voimaan vuo-
den 2007 alusta ja niitä sovellettaisiin en-
simmäisen kerran jo vuoden 2008 alusta 
voimaan tuleviin kuntajaon muutoksiin. 

 
3.2. Laki kunta- ja palvelurakenneuudis-

tuksesta 

Keskeiset ehdotukset 
 
Ehdotetulla lailla kunta- ja palvelurakenne-

uudistuksesta luotaisiin linjaukset uudistuk-
selle. Lain säätämissä puitteissa kunnallisen 
kansanvallan lähtökohdista vahvistettaisiin 
kunta- ja palvelurakennetta, kehitettäisiin 
palvelujen tuotantotapoja ja organisointia, 
uudistettaisiin kuntien rahoitus- ja valtion-
osuusjärjestelmiä sekä tarkistettaisiin kuntien 
ja valtion välistä tehtäväjakoa. Tarkoituksena 
on parantaa tuottavuutta ja hillitä kuntien 
menojen kasvua sekä luoda edellytyksiä kun-
tien järjestämien palveluiden ohjauksen ke-
hittämiselle. 

Tarkoituksena turvata perusoikeuksien to-
teutuminen palvelujen saatavuuden ja laadun 
osalta yhdenvertaisesti asuinpaikasta riippu-
matta, parantaa palvelujärjestelmän tuotta-
vuutta sekä hillitä kuntien menojen kasvua ja 

turvata palveluiden rahoitus. Lisäksi tavoit-
teena on luoda edellytyksiä kuntien järjestä-
mien palveluiden kehittämistoiminnalle ja 
ohjauksen kehittämiselle. Kunta- ja palvelu-
rakenteen uudistamisella pyritään myös li-
säämään hyvinvointia ja kansalaisten toimin-
takykyä ja sitä kautta vähentämään tulevaa 
hoidon ja palveluiden tarvetta sekä kaventa-
maan väestöryhmien välisiä terveys- ja hy-
vinvointieroja. 

Kuntarakennetta on tarkoitus vahvistaa yh-
distämällä kuntia ja liittämällä osia kunnista 
toisiin kuntiin. Tavoitteena on elinvoimainen 
ja toimintakykyinen sekä eheä kuntarakenne. 
Kunnan tulisi muodostua työssäkäyntialuees-
ta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta ko-
konaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henki-
löstövoimavaroihin perustuvat edellytykset 
vastata palveluiden järjestämisestä ja rahoi-
tuksesta. Kuntarakenteen muutosta edistettäi-
siin muuttamalla luvussa 3.3. tarkemmin se-
lostettavalla tavalla kuntajakolain säännök-
siä, jotka koskevat kuntajaon muuttamisen 
edellytyksiä, valtioneuvoston harkintavaltaa 
päättää kuntajaon muutoksesta, hallinnon ja 
palveluiden järjestämissopimuksen voimas-
saoloaikaa, kuntajaon muutosten yhteydessä 
maksettavia taloudellisia tukia ja henkilöstön 
asemaa kuntajaon muutoksissa. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-
nettavaksi ehdotettavan puitelain mukaan 
palvelurakenteita vahvistetaan kokoamalla 
kuntaa laajempaa väestöpohjaa edellyttäviä 
palveluja ja lisäämällä kuntien yhteistoimin-
taa. Tavoitteena on varmistaa koko maassa 
laadukkaat ja kansalaisten saatavilla olevat 
palvelut. Palvelurakenteen on oltava kattava 
ja taloudellinen ja sen on mahdollistettava 
voimavarojen tehokas käyttö. 

Uudistuksen yhtenä keskeisenä tavoitteena 
on kuntarakenteen kehittämisen ohella kunti-
en toiminnan tuottavuuden parantaminen. 
Tätä varten kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta annettavaan lakiin ehdotetaan sisäl-
lytettäviksi myös määräyksiä tuottavuuden 
parantamisesta sekä tuottavuustavoitteiden 
huomioon ottamisesta uudistuksen suunnitte-
lussa. Tällöin kuntarakenteen vahvistamisen 
ohella on erityisesti kiinnitettävä huomiota, 
miten palvelut voidaan tuottaa mahdollisim-
man tehokkaasti heikentämättä palveluiden 
laatua. 
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Palveluiden tuottamistapojen uudistaminen 
on vaikea ja pitkäjänteistä työtä ja asiantun-
temusta edellyttävä kokonaisuus. Uudistuk-
sista aiheutuu kunnille valmistelu- ja siirty-
mävaiheessa kertaluontoisia kustannuksia, 
joihin on varauduttava. On tärkeää, että pal-
veluiden tuottamista koskeva lainsäädäntö on 
ajantasaista ja että lainsäädännön tarjoamat 
mahdollisuudet tunnetaan kunnissa perusteel-
lisesti. Valtion ja kuntien välinen tiivis yh-
teistyö uudistuksen suunnittelu- ja toteutus-
vaiheessa on tärkeää. 

Puitelakiehdotuksen mukaan kuntien yh-
teistoiminnan vahvistamiseksi kunnat voivat 
perustaa yhteistoiminta-alueen, joka muodos-
tuu toiminnallisesta kokonaisuudesta. Kunti-
en yhteistoiminta- alue voisi olla oikeudelli-
selta muodoltaan joko kuntalain mukainen 
yhteinen toimielin tai kuntayhtymä. 

Puitelakiehdotuksen mukaan kunnassa tai 
edellä mainitulla yhteistoiminta-alueella, jo-
ka huolehtii perusterveydenhuollosta ja sii-
hen kiinteästi liittyvistä sosiaalitoimen tehtä-
vistä, on oltava vähintään noin 20 000 asu-
kasta. Kunnan tai yhteistoiminta-alueen, jolla 
on ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 
mukainen ammatillisen peruskoulutuksen 
järjestämislupa, asukasmäärän olisi oltava 
vähintään noin 50 000. 

Kuntien tulisi ryhtyä toimenpiteisiin mai-
nittujen palveluiden väestöpohjavaatimusten 
toteuttamiseksi joko tekemällä kuntaliitoksia 
tai perustamalla kuntien yhteistoiminta-
alueita. Mainituista toiminnallista kokonai-
suutta ja asukaslukua koskevista vaatimuk-
sista voitaisiin kuitenkin yhteistoiminta-
alueiden osalta poiketa, jos tällaisen kokonai-
suuden muodostaminen mainituilla väestö-
pohjilla ei saaristorisuuden tai pitkien etäi-
syyksien vuoksi ole mahdollista tai poikkea-
minen on tarpeen suomen- tai ruotsinkielis-
ten asukkaiden kielellisten oikeuksien tur-
vaamiseksi taikka saamelaisten kieltä ja kult-
tuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi. 

Laajaa väestöpohjaa edellyttävien palvelu-
jen turvaamiseksi maa jaettaisiin erikoissai-
raanhoitolaissa tarkoitettuihin kuntayhtymiin, 
joiden toimialuetta tulee samalla arvioida 
uudelleen niille annettavien tehtävien edellyt-
tämällä tavalla. Jokaisen kunnan tulisi kuulua 
yhteen tällaiseen kuntayhtymään. Kuntayh-
tymän tulisi kunnan osoittamassa laajuudessa 

vastata palveluista, joista säädetään erikois-
sairaanhoitolaissa ja kehitysvammaisten eri-
tyishuollosta annetussa laissa. Kuntayhtymän 
tehtävänä olisi myös edistää alueellaan ter-
veyden, toimintakyvyn ja sosiaalisen turval-
lisuuden huomioon ottamista. Kuntayhtymän 
tulisi hoitaa myös muut lailla säädettävät teh-
tävät sekä tehtävät, jotka kunnat sille antavat. 

Yhteistoiminta-alueiden ja laajan väestö-
pohjan kuntayhtymien perustamisessa on 
tavoitteena nykytilaan nähden vahvistaa eh-
käisevää työtä, turvata peruspalveluiden 
saatavuus, laatu ja rahoitus, edistää väestön 
terveyttä ja hyvinvointia, kaventaa väestö-
ryhmien välisiä hyvinvointieroja, parantaa 
palveluiden vaikuttavuutta ja hallita kustan-
nuskehitystä. 

Osa erityistason sairaanhoitoon kuuluvista 
toimenpiteistä ja hoidoista keskitettäisiin val-
takunnallisesti joillekin edellä tarkoitetuille 
laajaa väestöpohjaa edellyttävistä palveluista 
vastaaville kuntayhtymille. Valtioneuvoston 
asetuksella on tarkoitus säätää, mitkä tutki-
mukset, toimenpiteet ja hoidot kuuluvat eri-
tyistason sairaanhoitoon. 

Kunnille kuuluvien sosiaali- ja terveyden-
huollon tehtävien organisointi on keskeinen 
osa kunta- ja palvelurakenneuudistusta. Kun 
perusterveydenhuolto ja siihen kiinteästi liit-
tyvät sosiaalihuollon tehtävät järjestettäisiin 
koko maassa vähintään noin 20 000 asukkaan 
väestöpohjalla, uudistuksella turvattaisiin 
nykyisten pienten kuntien sosiaali- ja terve-
yspalveluille uusi, erityisesti sosiaalihuollos-
ta nykyisellään paljolti kokonaan puuttuva 
seudullinen palvelurakenne. Lisäksi muodos-
tettaisiin sosiaali- ja terveydenhuollon yhtei-
nen kuntayhtymäverkosto turvaamaan laajaa 
väestöpohjaa vaativien palvelujen järjestä-
mistä. Voimassa olevan erityislainsäädännön 
mukaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon jär-
jestämis- ja rahoitusvastuu olisi edelleen 
kunnilla. 

Terveydenhuollossa on tärkeätä säilyttää 
tai luoda rakenne vahvalle perusterveyden-
huollolle, jonka osana ovat tarkoituksenmu-
kaisesti hajautetut ehkäisevät palvelut. Joh-
tamisen lähtökohtana ovat kunnan väestön 
terveyttä kuvaavat tiedot ja vaihtoehtoiset 
keinot paremman kansanterveyden saavutta-
miseksi sen sijaan, että passiivisesti reagoi-
taisiin kasvavaan palvelutarpeeseen. 
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Poikkihallinnollisen johtamisen ja yhteis-
työn toimivat rakenteet ovat välttämättömät 
peruskuntatasolla, jossa tehdään suuri osa 
kansalaisten elinolosuhteisiin ja elämänta-
paan vaikuttavista päätöksistä. Kunnan kes-
kushallinnon on johdettava terveyden ja hy-
vinvoinnin edistämistä. Aluetasolla on tärke-
ää, että eri sektoreiden hallinnollisten yksik-
köjen alue on sama, mikä mahdollistaa toi-
mivan yhteistyön hallinnollisten rajojen yli. 

Tarkoitus on, että kunta- ja palvelurakenne 
tukisi terveyden ja hyvinvoinnin edistämistä 
sekä sosiaali- ja terveydenhuollossa että 
poikkihallinnollisena toimintana. 

Uudistaminen on jatkoa pääministeri Matti 
Vanhasen hallitusohjelman mukaisille kan-
salliselle terveydenhuollon hankkeelle ja so-
siaalialan kehittämishankkeelle sekä ympä-
ristöterveydenhuollon alueelliselle yhteistoi-
mintakokeilulle, joissa on lisätty nykyiset 
kuntarajat ylittävää yhteistyötä. Sosiaalipal-
veluiden järjestäminen alueellisesti, seudulli-
sesti ja paikallisesti toimivana kokonaisuute-
na edellyttää sosiaali- ja terveydenhuollon 
tiivistä yhteistyötä sekä lisäksi yhteistyötä 
opetus-, asunto-, työ- ja liikenneviranomais-
ten kanssa. Mielenterveystyön avopalvelut, 
psykososiaaliset palvelut ja päihdepalvelut 
sekä niihin liittyvä päivystys järjestetään 
seudullisena, toiminnallisena kokonaisuute-
na. Elintarvikevalvonnassa tavoitteena on ol-
lut koota tehtävät 50–85 seudulliseen valvon-
tayksikköön. 

Riittävillä väestöpohjilla turvataan rahoi-
tus, henkilöstön rekrytointi ja osaaminen se-
kä palveluiden laatu ja palveluverkon katta-
vuus. Riittävä väestöpohja vähentää myös 
kustannusten satunnaisvaihtelua sekä vähen-
tää erillisten tasausjärjestelmien tarvetta. 

Toiminnan tuottavuutta ehdotetaan paran-
nettavaksi myös tehostamalla kuntien toimin-
taa palvelujen järjestämisessä ja tuottamises-
sa sekä vahvistamalla pääkaupunkiseudun ja 
sellaisten kaupunkiseutujen toimintaedelly-
tyksiä, joilla on yhdyskuntarakenteellisia on-
gelmia. Espoon, Helsingin, Kauniaisten ja 
Vantaan kaupunkien (pääkaupunkiseutu) tu-
lisi laatia suunnitelma siitä, miten maankäy-
tön, asumisen ja liikenteen yhteensovittamis-
ta sekä palvelujen käyttöä kuntarajat ylittäen 
parannetaan seudulla ottaen huomioon jo 
käynnissä olevat yhteistyön kehittämishank-

keet. Maakuntakeskuskaupunkien tulee laatia 
yhdessä niihin yhdyskuntateknisesti kiinteäs-
ti kuuluvien, laissa lueteltujen kuntien kanssa 
vastaava suunnitelma, jolleivät asianomaiset 
kunnat yksimielisesti totea suunnitelman laa-
timista tarpeettomaksi. 

Puitelaissa ehdotetaan säädettäväksi menet-
telystä, jossa valtio ja kunnat yhdessä selvit-
tävät kunnan talouden tunnuslukujen perus-
teella erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevien kuntien mahdollisuudet 
turvata asukkailleen lainsäädännön edellyt-
tämät palvelut sekä valtion ja kuntien velvol-
lisuudesta ryhtyä selvityksen perusteella toi-
menpiteisiin palveluiden edellytysten tur-
vaamiseksi. Mikäli menettelyssä päätetyt 
toimenpiteet eivät olisi riittäviä, valtioneu-
voston tulisi vuonna 2009 antaa eduskunnalle 
hallituksen esitys kuntajakolain muuttami-
seksi siten, että valtioneuvosto voi mainitussa 
menettelyssä esitettyjen ehdotusten perus-
teella päättää kuntajaon muuttamisesta mai-
nittujen kuntien osalta. Kuntajaon muutos tu-
lisi tällöin mahdolliseksi toteuttaa myös vas-
toin asianomaisten kuntien tahtoa. 

Puitelakiehdotus sisältäisi myös säännökset 
kunnan velvollisuudesta tehdä valtioneuvos-
tolle määräaikaan mennessä selvitys niistä 
toimenpiteistä, joihin kunta on ryhtynyt kun-
tajaon muuttamiseksi, perusterveydenhuol-
losta ja siihen kiinteästi liittyvistä sosiaali-
huollon tehtävistä ja ammatillisen peruskou-
lutuksen tehtävistä huolehtivien yhteistoi-
minta-alueiden muodostamiseksi sekä kun-
nan kuulumisesta laajaa väestöpohjaa edel-
lyttävistä palveluista vastaavaan kuntayhty-
mään ja mainitulle kuntayhtymälle siirrettä-
vistä tehtävistä. Lisäksi kunnan on esitettävä 
valtioneuvostolle kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen toimeenpanosuunnitelma, joka 
sisältää selvityksen niistä keinoista, joilla 
kunta aikoo uudistuksen toteuttaa. Toimeen-
panosuunnitelmaan tulee myös sisältyä selvi-
tys palveluverkon kattavuudesta sekä suunni-
telmat kunnan keskeisten toimintojen järjes-
tämisestä ja henkilöstövoimavarojen riittä-
vyydestä ja kehittämisestä. 

Kuntien tehtäviä ja niiden rahoitusta käsit-
televää peruspalveluohjelmaa on tarkoitus 
kehittää ja vakinaistaa se osaksi lakiin perus-
tuvaa valtion ja kuntien neuvottelumenette-
lyä. 
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Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjestel-
mä uudistetaan tavoitteena yksinkertainen ja 
läpinäkyvä järjestelmä. Uudistuksessa päätet-
täisiin kuntien verotulopohjan vahvistamises-
ta siirtämällä verovähennyksiä valtion rasi-
tukseksi sekä poistettaisiin kuntien rahoitus-
järjestelmään liittyvät kuntien yhdistymisen 
ja yhteistyön esteet. Tavoitteena on myös 
hallinnonalakohtaisten valtionosuuksien yh-
distäminen. Valtionosuusjärjestelmässä otet-
taisiin jatkossakin huomioon kuntien erilaiset 
olosuhteet ja palvelutarpeet. Verotuloihin pe-
rustuvaa valtionosuuksien tasausjärjestelmää 
on tarkoitus kehittää siten, että se on neutraa-
li kunta-valtio suhteen kannalta. Uudistus ei 
saisi muuttaa valtion ja kuntien välistä kus-
tannusten jakoa. Kaikki edellä mainitut toi-
menpiteet edellyttävät, että niistä säädetään 
erikseen ja niistä on tarkoitus antaa myö-
hemmin omat hallituksen esityksensä. 

Kuntien verotulopohjan vahvistaminen siir-
tämällä verovähennyksiä valtion rasitukseksi 
on tarkoitus toteuttaa siten, että kunnallisve-
rotuksessa toteutettavien vähennysten vaiku-
tusta kuntien tuloihin korvataan kunnille val-
tion varoista. Tällöin kunnat saisivat päättä-
mänsä veroprosenttien mukaiset verotulot it-
selleen. 

Valtionosuusjärjestelmää on tarkoitus yk-
sinkertaistaa siten, että siihen sisältyy nykyis-
tä vähemmän erilaisia kuntia eri tavalla koh-
televia porrastustekijöitä ja kertoimia. Vero-
tuloihin perustuvan valtionosuuksien tasauk-
sen neutraalisuus kunta- valtio suhteessa tar-
koittaa puolestaan sitä, että tasausvähennys-
ten- ja lisien on vuosittain oltava yhtä suuret. 

Esityksessä ehdotetaan, että eräiden tehtä-
vien järjestämis- tai rahoitusvastuu siirretään 
kunnilta valtiolle siten kuin siitä erikseen 
säädetään. Tällaisia tehtäviä olisivat kulutta-
janeuvonta, elatustuki, holhoustoimen edun-
valvonta, ulkomailla asuvien terveydenhuol-
to, lasten seksuaaliseen hyväksikäyttöön liit-
tyvät selvitykset ja oikeuspsykiatriset selvi-
tykset. Puitelaki sisältäisi näiltä osin valtio-
neuvostoa ja ministeriöitä oikeudellisesti si-
tovan toimeksiannon ryhtyä tehtävien siirto-
jen toteuttamisen edellyttämiin lainsäädäntö-
toimenpiteisiin. 

Puitelakiehdotuksen mukaan kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen tarkoittamat uudel-
leenjärjestelyt sekä sen edellyttämien suunni-

telmien valmistelu ja laadinta toteutetaan yh-
teistoiminnassa kuntien henkilöstön edustaji-
en kanssa. Uudelleenjärjestelyt, jotka johta-
vat henkilöstön työnantajan vaihtumiseen, 
katsottaisiin liikkeenluovutukseksi. Työnan-
tajalla ei olisi oikeutta irtisanoa palvelussuh-
detta taloudellisilla tai tuotannollisilla irtisa-
nomisperusteilla viiden vuoden aikana muu-
toin kuin sellaisissa tapauksissa, joissa henki-
lö kieltäytyy vastaanottamasta työnantajan 
hänelle tarjoamaa työsopimuslain tai kunnal-
lisesta viranhaltijasta annetun lain mukaiset 
edellytykset täyttävää uutta tehtävää tai vir-
kaa. Tämä kielto on voimassa viisi vuotta 
kuntajaon muutoksen voimaantulosta sekä 
yhteistoiminta-alueella ja erikoissairaanhoi-
don ja erityishuollon palveluista vastaavassa 
kuntayhtymässä henkilöstön siirtymisestä 
uuden työnantajan palvelukseen. 

Lisäksi puitelaissa säädettäisiin valtion ja 
kuntien yhteisestä tietojärjestelmien ja yh-
teispalvelua koskevasta kehittämistyöstä. 

Puitelakiehdotuksen mukaan valtioneuvos-
ton tulee vuoden 2009 aikana antaa eduskun-
nalle selonteko kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen toteutuksesta ja uudistukselle sää-
dettyjen tavoitteiden toteutumisesta. 

 
 

3.3. Kuntajakolaki 

Esitykseen sisältyy ehdotus kuntajakolain 
muuttamisesta. Ehdotetut kuntajakolain 
säännökset eivät olisi puitelainsäädäntöä 
vaan suoraan sovellettavaa oikeutta. Kunta-
jakolaki sisältäisi yksityiskohtaiset säännök-
set menettelyistä, joilla edistetään uudistuk-
sen yhteydessä toteutettavia kuntajaon muu-
toksia. 

Ehdotetut kuntajakolain muutokset osal-
taan toteuttaisivat mainitussa puitelaissa kun-
ta- ja palvelurakenneuudistukselle säädettyjä 
tavoitteita. Puitelakiehdotuksen mukaan uu-
distuksen tarkoituksena on kunnallisen kan-
savallan lähtökohdista vahvistaa kunta- ja 
palvelurakennetta. Kuntarakennetta vahviste-
taan yhdistämällä kuntia ja liittämällä osia 
kunnista toisiin kuntiin. Mainitussa lakiehdo-
tuksessa perusterveydenhuollolle ja ammatil-
liselle peruskoulutukselle säädetyt väestö-
pohjavaatimukset voidaan täyttää muodos-
tamalla riittävän suuria kuntia. Erityisen vai-
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keassa taloudellisessa asemassa olevien kun-
tien mahdollisuuksia turvata asukkailleen 
lainsäädännön edellyttämät palvelut tarkas-
teltaisiin puitelaissa myös kuntajaon näkö-
kulmasta. Puitelain edellyttämään valtioneu-
vostolle annettavaan selvitykseen ja toi-
meenpanosuunnitelmaan tulisi sisältyä myös 
selvitys ja suunnitelma mahdollisista toimen-
piteistä kuntajaon muuttamiseksi. 

Esityksessä ehdotetaan muutettavaksi kun-
tajakolain säännöksiä, jotka koskevat kunta-
jaon muuttamisen edellytyksiä, valtioneuvos-
ton harkintavaltaa päättää kuntajaon muutok-
sesta, hallinnon ja palveluiden järjestämisso-
pimuksen voimassaoloaikaa, kuntajaon muu-
tosten yhteydessä maksettavia taloudellisia 
tukia ja henkilöstön asemaa kuntajaon muu-
toksissa. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen pe-
rustavoitteen mukaisesti lakiin ehdotetaan li-
sättäväksi kuntajaon kehittämisen yhdeksi 
lähtökohdaksi vaatimus kunnan muodostu-
misesta työssäkäyntialueesta tai muusta sel-
laisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, 
jolla on taloudelliset ja henkilöstövoimava-
roihin perustuvat edellytykset vastata palve-
luiden järjestämisestä ja rahoituksesta. Vas-
taava säännös sisältyisi myös kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksesta annettavaksi ehdotet-
tuun lakiin. 

Valtioneuvoston harkintavaltaa kuntajaon 
muutoksia koskevissa päätöksissä ehdotetaan 
lisättäväksi. Valtioneuvosto ei nykyisestä 
poiketen olisi pääsääntöisesti velvollinen hy-
väksymään kuntajaon muutosta, vaikka muu-
toksen kohteena olevat kunnat olisivat teh-
neet muutoksesta yhtäpitävät päätökset. Val-
tioneuvosto voisi hylätä kuntajaon muutosta 
koskevan esityksen, jos se katsoo, että liitos 
olisi vastoin jotakin laissa kuntajaon muutok-
selle säädettyä edellytystä. Esitys parantaa 
valtioneuvoston edellytyksiä toteuttaa koko-
naisvaltaista kuntarakennepolitiikkaa. 

Kuntajaon muutoksen kohteena olevien 
kuntien välisen hallinnon ja palveluiden jär-
jestämissopimuksen voimassaoloaikaa ehdo-
tetaan lyhennettäväksi viidestä kolmeen vuo-
teen. Tämä parantaa kuntien edellytyksiä in-
tegroida yhdistettyjen kuntien palvelut yh-
deksi kokonaisuudeksi nykyistä nopeammin. 

Kuntajakolaista ehdotetaan kumottavaksi 
tarpeettomina ja vanhentuneina säännökset, 

jotka koskevat henkilöstön palkkausta ja 
muita etuja, eläketurvaa, vuosilomaa sekä 
kuntayhtymän viranhaltijoita ja työntekijöitä. 
Näiltä osin kunnallisista viranhaltijoista an-
nettu laki, työsopimuslaki ja kunnallinen elä-
kelaki turvaavat viranhaltijoille ja työnteki-
jöille kuntajaon muutosten yhteydessä vähin-
tään yhtä hyvät oikeudet ja etuudet kuin ku-
mottavaksi ehdotetut säännökset. 

Esitykseen sisältyvän kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta annettavan lain peruste-
luihin viitaten myös kuntajakolakiin ehdote-
taan otettavaksi säännökset, jotka koskevat 
henkilöstön aseman määräytymistä kuntajaon 
muutosten yhteydessä. Lakkaavan kunnan 
henkilöstöön sovellettaisiin siten kuntajakoa 
muutettaessa työsopimuslain ja kunnallisesta 
viranhaltijasta annetun lain liikkeenluovutus-
säännöksiä. Kuntajaon muuttamista koskeva 
päätös ja hallinnon ja palveluiden järjestä-
missopimus suunnitelmineen tulisi laatia yh-
teistoimintamenettelyssä. Vuosien 2008–
2013 alusta voimaantulevissa kuntajaon 
muutoksissa työnantajalla ei olisi myöskään 
kuntajaon muutoksen perusteella oikeutta ir-
tisanoa palvelussuhdetta taloudellisilla ja tuo-
tannollisilla irtisanomisperusteilla viiden 
vuoden aikana kuntajaon muutoksen voi-
maantulosta paitsi, jos henkilö kieltäytyy 
vastaanottamasta hänelle soveltuvaa uutta 
tehtävää tai virkaa. 

Kuntajakolain säännökset kuntajaon muu-
tosten yhteydessä myönnettävistä yhdisty-
misavustuksista ehdotetaan uudistettavaksi 
kokonaan. Yhdistymisavustuksia myönnet-
täisiin kuntaliitoksiin, jotka toteutetaan vuo-
sien 2008–2013 alusta. Tämän jälkeen toteu-
tettaviin kuntajaon muutoksiin ei olisi tarkoi-
tus myöntää yhdistymisavustusta. Kuntara-
kenteen uudistamista pyritään nopeuttamaan 
myöntämällä yhdistymisavustus 1,8-
kertaisena vuosina 2008 ja 2009 ja 1,4-
kertaisena vuosina 2010 ja 2011 verrattuna 
vuosina 2012 ja 2013 toteutettaviin kuntalii-
toksiin. 

Yhdistymisavustusten rakenne ja mitoitus 
määriteltäisiin siten, että avustukset kannus-
tavat useita kuntia liittymään väestömääräl-
tään merkittävästi nykyistä suuremmiksi 
kunniksi. Yhdistymisavustus muodostuisi 
asukasmäärän mukaan määräytyvästä perus-
osasta ja kuntajaon muutoksessa mukana 
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olevien kuntien lukumäärän mukaan määräy-
tyvästä lisäosasta. 

Yhdistymisavustuksen perusosaa makset-
taisiin kaikissa sellaisissa kuntajaon muutok-
sissa, jotka merkitsevät kuntien määrän vä-
henemistä. Perusosa porrastettaisiin yhteensä 
kuuteen eri luokkaan sen mukaan, johtaako 
kuntaliitos vähintään 20 000 asukkaan kun-
taan ja kuinka paljon asukkaita on yhteensä 
muissa kunnissa kuin suurimmassa kuntalii-
toskunnassa. Perusosa olisi alimmillaan kun-
taliitoksessa, jossa uudessa tai laajentuvassa 
kunnassa olisi alle 20 000 asukasta ja muiden 
kuntien kuin suurimman liitoskunnan yhteen-
laskettu asukasmäärä on alle 3 500. Perusosa 
olisi tällöin vuosina 2012 ja 2013 vain 2,0 
miljoonaa euroa, vuosina 2010 ja 2011 edel-
liseen verrattuna 1,4-kertainen eli 2,80 mil-
joonaa euroa ja vuosina 2008 ja 2009 1,8-
kertainen eli 3,60 miljoonaa euroa. Perusosa 
olisi vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutetta-
vissa kuntajaon muutoksissa enimmillään 
7,20 miljoonaa euroa kuntaliitosta kohden. 
Näin olisi silloin, kun uudessa tai laajentu-
vassa kunnassa olisi vähintään 20 000 asu-
kasta ja muiden kuntien kuin suurimman lii-
toskunnan yhteenlaskettu asukasmäärä on yli 
10 000. Vuosina 2010 ja 2011 perusosa olisi 
vastaavassa tapauksessa 5,60 miljoonaa eu-
roa ja vuosina 2012 ja 2013 enää 4,00 mil-
joonaa euroa. 

Vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutettavissa 
kuntajaon muutoksissa yhdistymisavustuksen 
perusosaa korotettaisiin lisäksi 100 eurolla 
asukasta kohden sellaisen kuntajaon muutok-
sessa mukana olevan kunnan osalta, jolle on 
vuosina 2002–2006 myönnetty vähintään 
kolmena vuotena kuntien valtionosuuslain 
13 §:ssä tarkoitettua rahoitusavustusta poik-
keuksellisten tai tilapäisten kunnallistalou-
dellisten vaikeuksien vuoksi. Korotus olisi 
enintään miljoona euroa kuntaliitosta koh-
den. Korotuksella pyritään kompensoimaan 
heikossa taloudellisessa asemassa olevien 
kuntien aiheuttamaa lisärasitusta uudelle 
kunnalle. 

Yhdistymisavustuksen lisäosaa maksettai-
siin monikuntaliitoksissa, eli kuntajaon muu-
toksissa, jotka merkitsevät vähintään kahden 
kunnan vähentymistä. Lisäosa olisi vuosina 
2012 ja 2013 0,7 miljoonaa euroa silloin, kun 
kuntien määrä vähenee kahdella, 1,4 miljoo-

naa euroa, kun kuntien määrä vähenee kol-
mella. Se kasvaa 0.7 miljoonalla eurolla jo-
kaista uutta vähenevää kuntaa kohti. Vastaa-
vasti vuosina 2010 ja 2011 lisäosa olisi 1,4-
kertainen ja vuosina 2008 ja 2009 vastaavasti 
1,8-kertainen vuosien 2012 ja 2013 tasoon 
verrattuna. Silloin kun kuntien määrä vähe-
nee vähintään kolmella, muodostaisi lisäosa 
merkittävän osan yhdistymisavustuksesta. 

Yhdistymisavustuksen maksaminen jakso-
tettaisiin kolmelle vuodelle. Avustus ehdote-
taan maksettavaksi etupainotteisesti siten, et-
tä kuntajaon muutoksen voimaantulovuonna 
avustuksesta maksetaan 40 prosenttia ja kah-
tena seuraavana vuotena 30 prosenttia kum-
panakin. 

Kuntajaon muutosten yhteydessä erikseen 
maksettavasta hallinnollisesti työläästä ja 
vaikutuksiltaan epäselvästä investointi- ja 
kehittämishankkeiden tuesta luovuttaisiin. 

Kuntaliitoksessa mahdollisesti realisoituvat 
valtionosuuksien menetykset ehdotetaan 
kompensoitavaksi täysimääräisesti viiden 
vuoden ajalta. Ehdotuksella pyritään edistä-
mään kuntajaon muutoksia. Kuntajaon muu-
toksiin liittyvät valtionosuuden menetykset 
ovat merkittävästi vähentäneet halukkuutta 
toteuttaa kuntaliitoksia. 

Esityksessä ehdotetaan myös täsmennettä-
väksi säännöksiä siitä, miten yhdistymisavus-
tus lasketaan tilanteessa, jossa toteutetaan 
uusi kuntien määrää vähentävä kuntajaon 
muutos avustuksen maksukaudella. Lisäksi 
ehdotetaan täsmennettäväksi säännöksiä 
avustuksen jakamisesta ja valtionosuuksien 
vähenemisen korvaamisesta tilanteessa, jossa 
lakkaavasta kunnasta siirretään osia useam-
paan kuntaan. Säännöksillä pyritään estä-
mään kuntien mahdollisuus omilla päätöksil-
lään vaikuttaa avustusten määrään ja lisää-
mään edellytyksiä ennakoida mainittujen tu-
kimuotojen määräytymistä. 

 
 

3.4. Varainsiirtoverolaki 

Kunta tai kuntayhtymä luovutuksensaajan 
ei ole velvollinen suorittamaan varainsiirto-
veroa ollessaan luovutuksensaajana, kun 
kuntien palvelutuotannossa käytettäviä kiin-
teistöjä kunta- ja palvelurakenneuudistuksen 
yhteydessä siirrettäisiin toiselle kunnalle tai 
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kuntayhtymälle. Jos kyseessä on toimitilojen 
hallintaan oikeuttavan kiinteistöyhtiön osak-
keet tai kun toimitilakiinteistö tai – osakkeita 
siirretään osakeyhtiölle, luovutuksesta mak-
setaan varainsiirtoveroa. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ta-
voitteiden mukaisten rakennejärjestelyjen to-
teuttamisessa on erillistä osakeyhtiötä pidetty 
tarkoituksenmukaisena toimitilojen hallin-
noinnin organisointimuotona. Ammattikor-
keakoulujen rakenteellinen uudistaminen ja 
ylläpitomuodon kehittäminen samoin kuin 
ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon 
tarkoituksenmukainen kehittäminen voi edel-
lyttää koulutuskäytössä olevien kiinteistöjen 
omistusrakenteiden muuttamista. 
 
Kuntien palvelutuotannossa käytettävien 
toimitilojen yhtiöittäminen 

 
Toimitilahallinnon tarkoituksenmukaisen 

järjestämisen edistämiseksi tietyt kunta- ja 
palvelurakenneuudistuksen toteuttamiseksi 
tehtävät toimitilajärjestelyt ehdotetaan va-
pautettavaksi määräaikaisella varainsiirtove-
rolakiin otettavalla verovapaussäännöksellä. 

Verovapaus koskisi sosiaalihuolto-, tervey-
den ja sairaanhoito-, koulutus-, nuoriso-, kir-
jasto- tai palo- ja pelastustoimen tai yleishal-
linnon samoin kuin eräiden kulttuuri- ja lii-
kuntatoimen käytössä olleen kiinteistön luo-
vutusta, kun omistajana oleva kunta tai kun-
tayhtymä luovuttaa kiinteistön toimitilojen 
hallintaa harjoittavalle yhden tai useamman 
kunnan tai kuntayhtymän omistamalle osa-
keyhtiölle apporttina sen osakkeita vastaa 
käytettäväksi mainitunlaisessa toiminnassa. 
Verovapaus koskisi vastaavasti tuollaisen 
toiminnan käytössä olevan asunto- tai kiin-
teistöosakeyhtiön tilojen hallintaan oikeutta-
vien osakkeiden luovutusta. 

Kunnat voisivat esimerkiksi järjestää toimi-
tilojansa suuremmiksi kokonaisuuksiksi, jol-
loin toimitilahallinnon asiantuntemus ja te-
hokkuus voidaan paremmin turvata. 

Neutraliteettisyistä samoin kuin Euroopan 
yhteisöjen perustamissopimuksen asettamien 
velvoitteiden vuoksi on tärkeää, että verova-
paus ei kohdistu kuntien liikelaitosmaisten, 
elinkeinotoiminnaksi katsottavaa toimintaa 
harjoittavien yksiköiden toiminnassa, kuten 
energiantuotannossa, käytettäviin kiinteistöi-

hin. Verovapaus ei koskisi myöskään vuokra-
asuntokiinteistöjä, johon liittyviin luovutuk-
siin kohdistuvasta verovapaudesta säädetään 
varainsiirtoverolain 43 a §:ssä. 

Verovapauden edellytyksenä olisi muun 
ohessa se, että kiinteistöjärjestely liittyy kun-
ta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lain 
mukaisen toimeenpanosuunnitelman toteut-
tamiseen. 

 
Ammattikorkeakoulujen ja ammatillisten op-
pilaitosten omistusjärjestelyt 

 
Edellä selostettu verovapaus ei sovellu 

ammatillisten oppilaitosten ja ammattikor-
keakoulujen rakennejärjestelyihin, koska 
ammatillisen koulutuksen järjestäjinä ja am-
mattikorkeakoulujen ylläpitäjinä toimii kun-
nallisten tahojen ohella myös lukuisia yksi-
tyisiä tahoja. Tarkoituksenmukaisena ammat-
tikorkeakoulun ylläpitomuotona ja myös 
ammatillisen koulutuksen järjestämisen muo-
tona on pidetty osakeyhtiötä. Tällöin raken-
nejärjestelyjä voidaan toteuttaa siten, että 
koulutusta järjestävän olemassa olevan tai 
perustettavan osakeyhtiön osakkaiksi tulee 
myös yksityisiä yhteisöjä ja säätiöitä. 

Ammattikorkeakouluja koskevien kiinteis-
töjärjestelyjen verovapautta ei myöskään 
voida kytkeä toimeenpanosuunnitelmaan, 
koska laki ei edellytä näiden järjestelyjen si-
sällyttämistä toimeenpanosuunnitelmaan. 
Sama koskee ammatillisia oppilaitoksia, kun 
järjestely koskee yksityisten tahojen oppilai-
toksia koskevia järjestelyjä. 

Rakennejärjestelyjen tarve on riippumaton 
omistajatahosta. Yksityisen ylläpitäjä- tai jär-
jestäjätahon koulutustoimintaa koskevat sa-
mat säännökset kuin kuntien järjestämää vas-
taavaa koulutusta. 

Koulutuksen rahoitus määräytyy myös sa-
moin perustein riippumatta siitä onko järjes-
täjänä yksityinen vai kunnallinen järjestäjä. 
Koulutuksen järjestäjille myönnetään vuosit-
tain valtionosuutta opetus- ja kulttuuritoimen 
rahoituslaissa säädetyllä tavalla opiskelija-
määrän ja opiskelijaa kohden lasketun ja 
määrätyn, valtakunnallisiin kokonaiskustan-
nuksiin perustuvan laskennallisen yksikkö-
hinnan tulon (valtionosuusperusteen) mukai-
sesti. Yksityinen koulutuksen järjestäjä ja 
kuntayhtymä saa valtiolta rahoitukse-
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na mainitun valtionosuusperusteen. Kuntien 
osalta valtionosuuden perusteesta vähenne-
tään kunnan rahoitusosuus. Koulutuksen ra-
hoitus perustuu käytännössä täysimääräisesti 
julkiseen rahoitukseen 

Ammattikorkeakouluja ylläpitävät yhtiöt 
on perustettu ammattikorkeakoululaissa sää-
dettyä toimintaa varten. Ammattikorkeakou-
lujen tehtävänä on ammattikorkeakouluope-
tuksen antaminen ja tutkimus- ja kehitystyön 
harjoittaminen. Ammattikorkeakoulut voivat 
harjoittaa myös maksullisena palvelutoimin-
tana koulutus-, tutkimus- ja kehitystyötä. 

Yksityiset ammatillisen koulutuksen järjes-
täjät ovat ammatillista peruskoulutusta, oppi-
sopimuskoulutusta ja ammatillista lisäkoulu-
tusta järjestäviä yhdistyksiä, säätiöitä ja osa-
keyhtiöitä. Ammatillisen koulutuksen järjes-
täjät voivat järjestää tähän koulutukseen liit-
tyvää maksullista palvelutoimintaa, muun 
muassa työhallinnolle työvoimapoliittista ai-
kuiskoulutusta. 

Koulutusta ei saa järjestää taloudellisen 
voiton tavoittelemiseksi. Asiasta on nimen-
omaisesti säädetty ammatillista koulutusta 
koskevissa laeissa. Tämän vuoksi koulutuk-
sen järjestäjät eivät voi esimerkiksi jakaa 
osakkailleen talouden ylijäämää. 

Maksullisen palvelutoiminnan kustannuk-
set eivät kuulu julkisen rahoituksen pohjana 
oleviin kustannuksiin opetus- ja kulttuuritoi-
men rahoituksesta annetun lain 23 §:n mu-
kaisesti. 

Tilanteessa, jossa koulutuksen järjestäjä 
harjoittaa oppilaitos- tai korkeakoulukiinteis-
tössä muuta kuin julkisesti rahoitettua toi-
mintaa, koko kiinteistöön kohdistuva veroetu 
tulee osaksi myös liiketoiminnan hyväksi, 
mikä verotuksen neutraliteettitavoitteiden 
näkökulmasta voi olla pulmallista. Tältä osin 
kyse on kuitenkin sen laatuisesta maksulli-
sesta palvelutoiminnasta, johon kohdistuvan 
veroedun ei ole katsottava olevan haitallista 
vaikutusta koulutustoimialan kilpailuolosuh-
teisiin. Siten verotuksen neutraliteettinäkö-
kulmasta ei ole estettä sille, että rakennejär-
jestelyihin liittyvä veroetu voi vastaavasti 
tulla luovutuksensaajana olevan yksityisen 
tahon hyväksi. 

Ammatillisen koulutuksen järjestäjäverkon 
kokoamiseksi ja ammattikorkeakouluja kos-
kevien ylläpitojärjestelyjen edistämiseksi eh-

dotettava verovapaussäännös koskisi luovu-
tuksia, joissa toimiluvan tai järjestämisluvan 
mukaista toimintaa harjoittava luovuttaa siinä 
käytetyn kiinteistön toiselle toimiluvan tai 
järjestämisluvan saaneelle yhteisölle tai sää-
tiölle käytettäväksi tuossa toiminnassa. Kiin-
teistön tulisi olla pääasiassa tuossa käytössä 
sekä ennen luovutusta että sen jälkeen. 

Verovapaus on lähtökohtaisesti tarkoitettu 
koskemaan 43 b §:ää vastaavasti verovapau-
den edellyttämää toimintaa harjoittavien ta-
hojen keskinäisiä rakennejärjestelyjä, joiden 
yhteydessä siirretään myös siinä käytettävää 
kiinteistökantaa. Kun toisaalta kunnan koulu-
toimen alaan liittyvien koulurakennusten yh-
tiöittämiseen sovellettaisiin 43 b §:n mukais-
ta verovapautta, on tarkoituksenmukaista, et-
tä kuntien koulutoimen käytöstä vapautuvia 
kiinteistöjä voitaisiin siirtää ammattikorkea-
koulutuksen tai ammatillisen koulutuksen 
käyttöön. Verovapaus koskisi tämän vuoksi 
vastaavasti kunnan tai kuntayhtymän omis-
taman, 43 b §:ssä tarkoitetun koulutustoi-
minnan käytössä olleen kiinteistön luovutusta 
ammatillisen koulutuksen tai ammattikor-
keakoulutuksen käyttöön. 

Kun luovutuksensaajana on osakeyhtiö, 
luovutuksen edellytettäisiin tapahtuvan ap-
porttiluovutuksena. Verovapaussäännökseen 
liittyisi lisäksi säännös veroedun menettämi-
sestä silloin, kun kiinteistö luovutetaan tai 
sen käyttötarkoitus muuttuu 5 vuoden kulu-
essa luovutuksesta. 

 
 

4.  Esityksen vaikutukset  

4.1. Vaikutuksista yleisesti 

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki 
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta, laki 
kuntajakolain muuttamisesta sekä laki va-
rainsiirtoverolain muuttamisesta. Nämä lait 
muodostavat kokonaisuuden, joiden pohjalta 
toteutetaan kunta- ja palvelurakenneuudistus. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-
nettavaksi ehdotettu laki loisi suuntaviivat ja 
puitteet mainitulle uudistukselle. Laki itses-
sään ei siten vielä ole riittävä keino sen aset-
tamien tavoitteiden toteuttamiseksi. Lain pe-
rusteella käynnistettäisiin mittava uudistuk-
sen käytännön toteuttamisen edellyttämä 
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lainsäädännöllinen ja hallinnollinen uudistus-
työ. Laki edellyttää kunnilta suuria hallinnon 
ja palveluiden uudelleen järjestelyjä. Ehdo-
tettu laki edellyttää siten laajaa lainvalmiste-
lutyötä eri ministeriöissä ja suuria hallinnon 
ja palveluiden uudelleenjärjestelyitä kunnissa 
ja kuntayhtymissä. 

Kuntajakolakiin ehdotetut muutokset eivät 
sen sijaan olisi lainsäädännön jatkovalmiste-
lua edellyttävää puitelainsäädäntöä vaan suo-
raan sovellettavaa oikeutta. Kuntajakolaki si-
sältäisi yksityiskohtaiset säännökset menette-
lyistä, joilla toteutetaan uudistuksen edellyt-
tämät muutokset kuntarakenteeseen. Lain no-
jalla tehtävistä yksittäisistä kuntajaon muu-
toksista päättävät sen sijaan kunnat itsenäi-
sesti. 

Esityksessä ehdotettujen lakien pohjalta 
muodostettava uusi kunta- ja palvelurakenne 
ei siten ole tässä vaiheessa vielä tarkkaan tie-
dossa. Näin ollen myöskään lain vaikutuksia 
ei ole tässä vaiheessa mahdollista tarkasti ar-
vioida. Tämä koskee kaikkia lain vaikutuksia 
eli vaikutuksia palveluiden saatavuuteen ja 
laatuun, hallintoon, henkilöstöön, talouteen, 
aluepolitiikkaan ja sukupuolten asemaan. 
Näin ollen esitetyt vaikutusarviot kuvaavat 
pääasiassa vaikutusten suuntaa suhteessa esi-
tyksen tavoitteisiin. 

 
4.2. Vaikutukset palveluiden saatavuu-

teen ja laatuun 

Uudistuksen tuloksena on, että kunnalliset 
palvelut saisivat nykyistä vahvemman hallin-
nollisen ja taloudellisen perustan. Asukkaille 
voitaisiin turvata palvelut väestön ikääntymi-
sestä ja muuttoliikkeestä sekä niiden aiheut-
tamasta palveluiden kysynnän muutoksesta 
huolimatta. 

Palvelun käyttäjille on olennaista palvelu-
jen saavutettavuus ja laatu. Vaikka eräiden 
palveluiden järjestämisvastuu tulisi jatkossa 
olemaan nykyistä suuremmilla yksiköillä, 
palvelut voitaisiin tarpeen mukaan edelleen-
kin tuottaa lähellä asukkaita. Tämä koskee 
erityisesti päivittäin tarvittavia lähipalveluita, 
kuten lasten päivähoitoa ja perusopetusta. 
Näin palveluiden järjestämisvastuun kokoa-
minen suurempiin yksiköihin ei sinällään 
tarkoita palveluiden saatavuuden heikenty-
mistä. 

Suurempi järjestämisvastuun väestöpohja 
turvaa vahvemman rahoituspohjan muun 
muassa vähentämällä satunnaisvaihtelusta 
aiheutuvaa kuormitusta sekä turvaa henkilös-
tön rekrytoinnin ja osaamisen. 

Toisaalta on olemassa palveluita, jotka on 
mahdollista järjestää laadullisesti vain hyvin 
laajalla väestöpohjalla jopa vain valtakunnal-
lisesti riittävän suurissa yksiköissä. Tämä 
koskee erityisesti eräitä erikoissairaanhoidon 
tehtäviä sekä kehitysvammahuollon erityis-
palveluita. Näitä palveluita on välttämätöntä 
keskittää nykyistä harvempiin ja suurempiin 
yksiköihin. Laajaa väestöpohjaa edellyttävien 
palvelujen turvaamiseksi maa jaetaan eri-
koissairaanhoitolaissa tarkoitettuihin kun-
tayhtymiin. Erityisen vaativan erikoissai-
raanhoidon laatu ja saatavuus turvataan kes-
kittämällä vaativin hoito joillekin mainituista 
kuntayhtymistä. 

Myös nykyistä suurempien kuntien sekä 
perusterveydenhuollosta ja ammatillisesta 
peruskoulutuksesta vastaavien yhteistoimin-
ta-alueiden muodostaminen parantaa palve-
luista vastaavien organisaatioiden ammatilli-
sia ja taloudellisia edellytyksiä tarjota palve-
luita nykyistä tasapuolisemmin maan eri 
osissa. Tämä koskee erityisesti perustervey-
denhuollon ja sosiaalitoimen palveluita. 
Pienten kuntien käytössä ei nykyään ole riit-
tävästi henkilöstöä erityispalveluihin, koska 
niiden tuottamisen edellyttämät ylikunnalli-
set palvelurakenteet ovat heikosti kehitty-
neet. 

Tulevina vuosina kunnallisten palvelujen 
tarve kasvaa, mutta työmarkkinoille tulevien 
ikäluokkien koko pienenee. Työvoiman vä-
hentyessä julkinen sektori ei voi palkata yhtä 
paljon työntekijöitä kuin nykyään. Uhkana 
on työvoimapula, erityisesti syrjäisemmillä 
alueilla ja ammattitaitoisesta työvoimasta. 
Tavoitteena olevien nykyistä laajempien kun-
tien ja ehdotettujen yhteistyöorganisaatioiden 
on helpompi saada myös uutta ammattitai-
toista työvoimaa. Rakenteiden uudistamisella 
pyritään siihen, että erilaisten palveluiden 
järjestämisvastuualueet ovat riittävän suuria, 
jotta palvelut voidaan järjestää laadukkaasti, 
tehokkaasti ja kattavasti. Tämä mahdollistaa 
työvoiman käytön suunnittelun laajemmissa 
kokonaisuuksissa. 
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4.3. Hallinnolliset vaikutukset 

Esitys tulee todennäköisesti johtamaan 
kuntajaon muutoksiin ja nykyistä suurem-
paan kuntakokoon, mikä lisää kuntien edelly-
tyksiä järjestää ja rahoittaa asukkaidensa pal-
velut. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelura-
kenne uudistettaisiin kuntaliitosten ja kuntien 
yhteistoimintajärjestelyjen avulla. Palvelura-
kenteen yhtenäisistä perusteista huolimatta 
kunnille jäisi useita eri tapoja rakenneuudis-
tuksen toteuttamiseksi. Perusterveydenhuol-
losta ja siihen kiinteästi liittyvistä sosiaali-
huollon tehtävistä huolehtisi jatkossa kunta 
tai kuntien yhteistoiminta-alue, jossa on vä-
hintään noin 20 000 asukasta. Ammatillisen 
peruskoulutuksen järjestämisestä vastaavassa 
kunnassa tai yhteistoiminta-alueella tulisi 
jatkossa olla vähintään noin 50 000 asukasta. 
Erikoissairaanhoidosta, kehitysvammaisten 
erityishuollosta sekä muista erikseen säädet-
tävistä tehtävistä tai erikseen sovittavista teh-
tävistä huolehtisivat muodostettavat uudet 
kuntayhtymät. Kunnat voisivat antaa näille 
kuntayhtymille myös muita tehtäviä. Pää-
kaupunkiseudun kuntien tulee laatia suunni-
telma, siitä miten maankäytön, asumisen ja 
liikenteen yhteensovittamista sekä palvelui-
den käyttöä kuntarajat ylittäen seudulla pa-
rannetaan. Laissa määriteltyjen maakunta-
keskuskaupunkien tulee laatia vastaava 
suunnitelma niihin rajoittuvin ja yhdyskunta-
rakenteellisesti kiinteästi liittyvien kuntien 
kanssa. 

Edellä mainitut velvoitteet tulevat johta-
maan merkittäviin hallinnollisiin muutoksiin 
palveluiden järjestämisessä, tuottamisessa ja 
rahoituksessa. Nämä uudistukset laajentavat 
ja vahvistavat palveluiden organisatorisia ja 
rahoituksellisia perusteita ja lisäävät palve-
luista vastuussa olevien organisaatioiden 
edellytyksiä suoriutua tehtävistään tulevai-
suudessa. 

Uudistus tullee vähentämään merkittävästi 
nykyisten vapaaehtoisten kuntayhtymien 
määrää ja kuntien välistä hajanaisten sopi-
musten määrää. Tätä kautta voidaan päästä 
kevyempään hallintoon ja myös kehittää de-
mokratiaa. Laajaa väestöpohjaa vaativia teh-
täviä hoitavat kuntayhtymät voidaan alueil-
taan poiketa nykyisestä sairaanhoitopiiri- ja 

erityishuoltopiirijaosta. Piirien alueita voi-
daan yhdistää. Kahden piiriverkoston yhdis-
tyessä jotkut nykyisistä pakkokuntayhtymistä 
voidaan uudistaa vapaaehtoisiksi palvelujen 
tuottajaorganisaatioiksi. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon sekä perusterveydenhuollon ja 
erikoissairaanhoidon yhteistyön arvioidaan 
paranevan selkeämmissä toiminnallisissa ko-
konaisuuksissa, kun eri sektoreiden aluejaot 
saadaan nykyistä yhteneväisemmiksi. 

 
4.4. Taloudelliset vaikutukset 

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 
 
Esityksen perusteella toteutettavilla kunta- 

ja palvelurakenteiden muutoksilla arvioidaan 
olevan pitkällä aikavälillä merkittäviä vaiku-
tuksia palveluiden järjestämisestä aiheutuviin 
kustannuksiin. Näitä vaikutuksia ei kuiten-
kaan ole tässä vaiheessa mahdollista arvioi-
da, kun vielä ei ole tietoa siitä, miten uudis-
tus kunnissa käytännössä toteutetaan. Kus-
tannussäästöjä arvioidaan syntyvän etenkin 
päällekkäisten toimintojen poistumisesta, 
mahdollisuudesta hyödyntää yhteisiä voima-
varoja nykyistä tehokkaammin ja mahdolli-
suudesta tarkastella nykyistä paremmin eri 
palveluita toisiinsa liittyvinä kokonaisuuksi-
na. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koske-
van puitelakiehdotuksen mukaan kuntien ra-
hoitus- ja valtionosuusjärjestelmä uudistetaan 
tavoitteena yksinkertainen ja läpinäkyvä jär-
jestelmä. Uudistuksessa päätetään kuntien 
verotulopohjan vahvistamisesta siirtämällä 
verovähennyksiä valtion rasitukseksi sekä 
poistetaan kuntien rahoitusjärjestelmään liit-
tyvät kuntien yhdistymisen ja yhteistyön es-
teet. Tavoitteena on hallinnonalakohtaisten 
valtionosuuksien yhdistäminen. Puitelakieh-
dotuksen mukaan valtionosuusjärjestelmässä 
otetaan huomioon kuntien erilaiset olosuhteet 
ja palvelutarpeet. Verotuloihin perustuva val-
tionosuuksien tasausjärjestelmän on oltava 
neutraali kunta-valtio suhteen kannalta. Uu-
distus ei muuttaisi valtion ja kuntien välistä 
kustannusten jakoa. 

Ehdotettu puitelaki ei siten vielä aiheuttaisi 
muutosta kuntien rahoitus- ja valtionosuus-
järjestelmään. Sen uudistamisesta annetaan 
erikseen hallituksen esitys, jossa arvioidaan 
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mainitun uudistuksen taloudelliset vaikutuk-
set. 

Ehdotuksella, jonka mukaan kuntien vero-
tulopohjaa vahvistetaan ja verovähennyksiä 
siirretään valtion rasitukseksi, pyritään rajoit-
tamaan verovähennyksistä kuntien taloudelle 
aiheutuvaa rasitusta. Muutos toteutettaisiin 
kustannusneutraalisti kuntien ja valtion välil-
lä. Kunnallisverotuksen veropohjaa ovat vii-
me vuosina heikentäneet erityisesti kunnal-
lisverotuksen ansiotulovähennyksen korotuk-
set, joiden avulla hallitusohjelman mukaiset 
tuloveronkevennykset on toteutettu pieni- ja 
keskituloisilla. 

Kuntien rahoitusjärjestelmään liittyvät yh-
distymisen ja yhteistyön esteet puolestaan 
johtuvat siitä, että eräät kuntien valtionosuu-
den määräytymisperusteet saattavat johtaa 
kuntajaon muutoksissa valtionosuuksien me-
netyksiin. Tällaisia määräytymisperusteita 
ovat kuntien verotuloihin perustuva valtion-
osuuksien tasaus, syrjäisyyslisä kuntien ylei-
sessä valtionosuudessa sekä sosiaali- ja ter-
veydenhuollon valtionosuudessa, asukaslu-
vun muutokseen perustuva lisä, taajamara-
kennelisä, sairastavuuskerroin, päivähoito-
kerroin, vammaiskerroin, saaristoisuus, työt-
tömyyskerroin, asukastiheys perusopetuksen 
yksikköhinnassa, perusopetuksen kouluverk-
kotunnus harvaan asutuissa kunnissa ja saa-
ristokunnissa sekä tasattu laskennallinen ve-
rotulo opetus- ja kulttuuritoimen perustamis-
hankkeiden valtionosuudessa. Verotuloihin 
perustuvaa valtionosuuksien tasausta ja syr-
jäisyyslisää lukuun ottamatta mainittujen val-
tionosuusperusteiden aiheuttamat valtion-
osuuksien menetykset kuntaliitoksissa ovat 
kuitenkin yleensä vähäisiä. 

Edellä mainittujen valtionosuuksien mää-
räytymisperusteiden uudistamistarve arvioi-
daan eduskunnalle myöhemmin erikseen an-
nettavassa hallituksen esityksessä. Mainittu-
jen määräytymisperusteiden kuntaliitosten 
toteuttamista vaikeuttava vaikutus vähenee 
kuitenkin merkittävästi käytännössä jo tässä 
esityksessä ehdotetulla kuntajakolain muu-
toksella, jonka mukaan kuntaliitoksiin liitty-
vät valtionosuuksien menetykset kompensoi-
taisiin täysimääräisesti viiden vuoden ajalta. 

Uudistuksen toimeenpanosta sekä tuotta-
vuuden parantamiseen tähtäävistä toimenpi-
teistä aiheutuu valtiolle ja kunnille valmiste-

lu- ja siirtymävaiheessa kertaluontoisia kus-
tannuksia. Monet toimenpiteistä ovat luon-
teeltaan sellaisia, että ne edellyttävät erityi-
sesti valmisteluvaiheessa valtion ja kuntien 
välistä yhteistyötä. 

 
Kunnilta valtiolle siirrettävät tehtävät 

 
Vuonna 2004 kuluttajaneuvonnan koko-

naiskustannukset olivat kunnille 3,5 miljoo-
naa euroa. Valtio maksoi samana vuonna 
edunvalvontapalveluiden tuottajille korvauk-
sena 3,38 miljoonaa euroa. 

Elatusturvalain 15 §:n 2 momentin mukaan 
sen jälkeen, kun toimielin on päättänyt ela-
tustuen maksamisesta elatusavun suorittami-
sen laiminlyönnin perusteella, toimielimellä 
on oikeus periä elatusvelvolliselta kaikki 
suorittamatta olevat elatusapuerät niille lap-
sen elatuksesta annetun lain 16 b §:n mukai-
sesti laskettuine viivästyskorkoineen. Sosiaa-
li- ja terveysalan tutkimus- ja kehittämiskes-
kuksen julkiaseman tilaston (Stakes, Tilasto-
tiedote 9/2005) mukaan elatustukea on mak-
settu vuoden 2004 aikaan 104 495 lapselle, 
yhteensä 141,8 miljoonaa euroa. Elatusvel-
vollisilta perittiin saman vuoden aikana yh-
teensä 71,2 miljoonaa euroa, josta 61,6 mil-
joonaa euroa suoritettiin korvauksena kunnil-
le ja 9,6 miljoonaa euroa tilitettiin elatusapu-
na lapsille. Suuren osan elatusturvalain toi-
meenpanon edellyttämästä työpanoksesta vie 
perintä. Vuonna 1992 kuntiin tehdyn selvi-
tyksen pohjalta arvioitiin, että lain toimeen-
pano vaatii kunnissa noin 400–600 henkilön 
työpanoksen, josta arviolta 2/3 katsottiin me-
nevän elatusapujen perintään. Vanhenemi-
säännöksiä koskevista lain muutoksista joh-
tuen työpanoksen kunnissa voidaan arvioida 
hieman pienentyneen. 

Euroopan yhteisön lainsäädännön ja sosiaa-
liturvasopimusten johdosta annetun tervey-
denhuollon kustannukset ovat kokonaisuu-
dessaan arviolta vajaa 7 miljoonaa euroa, 
mikä ei sinänsä ole merkittävä erä Suomen 
terveydenhuollon menoista. Kustannukset 
kohdistuvat kuitenkin varsin epätasaisesti eri 
kunnille ja sairaanhoitopiireille. Valtion-
osuusjärjestelmän kautta tuleva korvaus ei 
kohdistu kunnille aiheutuneita kustannuksia 
vastaavasti. Vastaavasti Suomi on laskuttanut 
toisilta mailta noin 1,7 miljoonaa euroa. 
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Suomelle aiheutuneet kokonaiskustannukset 
otetaan huomioon kuntien sosiaali- ja tervey-
denhuollon valtionosuuslaskelmassa. Suo-
men maksamat kustannukset (noin 9 miljoo-
naa euroa vuositasolla) on suoritettu valtion 
varoista sairausvakuutusmomentilta ja lasku-
tetut kustannukset on tilitetty sairausvakuu-
tusrahastoon. 

Seksuaalisen hyväksikäytön selvittämisen 
kustannukset ovat 13 000 – 15 000 euroa yh-
tä tutkimusta kohti silloin, kun tutkimus teh-
dään yliopistollisessa yksikössä, tutkittavana 
on alle 10-vuotias lapsi ja kun käytetään ns. 
koko tutkimuspakettia. Valtio on maksanut 
vuodesta 2000 lähtien erillistä valtionavus-
tusta sairaanhoitopiirien kuntayhtymille las-
ten ja nuorten psykiatrisesta hoidosta ja kun-
toutuksesta sekä kuntien ja kuntayhtymien 
mielenterveysongelmia ehkäisevien palvelu-
jen kehittämisestä aiheutuviin kustannuksiin. 
Määrärahaa on saanut käyttää myös rikosten 
esitutkintaan liittyvien lasten ja nuorten oi-
keuspsykiatristen tutkimusten kustannuksiin. 
Vuonna 2006 määrärahasta on tarkoitus käyt-
tää 2 miljoonaa euroa valtionavustuksen 
maksamiseen lasten ja nuorten oikeuspsyki-
atristen tutkimusten kustannuksiin. Valtio 
korvaa mielenterveyslain nojalla erikoissai-
raanhoidolle rikoksesta epäillyn aikuisen 
mielentilatutkimuksen kulut, mutta rikosten 
esitutkintaan liittyvien lasten ja nuorten oi-
keuspsykiatristen tutkimusten kustannukset 
ovat jääneet sairaanhoitopiirien ja kuntien 
maksettaviksi. Mainitulla erillisellä valtion-
avustuksella on valtio kuitenkin osallistunut 
kustannuksiin. 

Ehdotetut tehtävien sekä rahoitusvastuun 
siirrot kunnilta valtiolle on tarkoitus toteuttaa 
kustannusneutraalisti. Kuntajaon ja palvelu-
rakenteen muutoksilla saattaa olla vaikutuk-
sia sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden 
matkakustannuksiin ja sitä kautta Kansanelä-
kelaitoksen myöntämiin sairausvakuutuskor-
vauksiin. 

 
Kuntajakolaki 

 
Ehdotetut muutokset kuntajaon muutosten 

taloudelliseen tukeen alentavat kuntaliitosta 
kohden lasketun tuen kokonaismäärää vuosi-
en 2008 ja 2009 jälkeen, siirtävät tuen paino-
pistettä useamman kuin kahden kunnan mo-
nikuntaliitoksiin ja asukasmäärältään suuriin 
kuntiin johtaviin kuntaliitoksiin, vähentävät 
olennaisesti valtionosuusmenetysten kuntalii-
toksille asettamia esteitä, lisäävät kuntien ha-
lukkuutta toteuttaa kuntajaon muutokset vä-
littömästi lain voimaantuloa seuraavina vuo-
sina sekä selkeyttävät tuen määräytymispe-
rusteita. 

Esityksen mukaan kuntaliitosten yhteydes-
sä maksettaisiin yhdistymisavustusta ja kor-
vausta valtionosuuksien vähenemisestä. 

Nykytilaan verrattuna keskimäärin kuntalii-
tosta kohden laskettu yhdistymisavustus las-
kee jonkin verran vuosina 2010 ja 2011 ja 
merkittävästi vuosina 2012 ja 2013. Esityk-
sen vaikutukset vaihtelevat kuitenkin olen-
naisesti sen mukaan, minkälaisesta kuntalii-
toksesta kulloinkin on kysymys ja milloin 
kuntaliitos toteutetaan. Tuki alenee eniten 
kahden kunnan kuntaliitoksissa, etenkin jos 
yhdistyvät kunnat ovat pieniä. Suuriin kun-
tiin johtavissa monikuntaliitoksissa tuen ale-
neminen on huomattavasti vähäisempää. 
Vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutettavien 
kuntajaon muutosten osalta yhdistymisavus-
tus pienenee vain kahden ja kolmen kunnan 
liitoksissa ja alle 20 000 asukkaan kunnissa. 

Hallituksen esityksen tueksi tehtyjen las-
kelmien mukaan yhdistymisavustus laskee 
hieman, jos kysymys on kahden kunnan lii-
toksesta, joka toteutetaan vuonna 2008 tai 
2009, se laskee noin neljänneksellä vuosina 
2010 ja 2011 toteutettavassa liitoksessa ja 
noin puolella vuosina 2012 ja 2013 toteutet-
tavassa kahden kunnan liitoksessa. Suureen 
kuntaan johtavassa monta kuntaa käsittävässä 
kuntaliitoksessa yhdistymisavustus voi mai-
nittuina vuosina olla jopa merkittävästi suu-
rempi kuin se olisi voimassa olevien sään-
nösten mukaan toteutettaessa vastaava kunta-
jaon muutos yhdellä kertaa. 

Esityksen mukaiset yhdistymisavustukset 
erityyppisissä kuntajaon muutoksissa ilme-
nevät taulukosta 15. 
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Taulukko 15. Kuntien yhdistymisavustukset (perus- ja lisäosa, M€) erikokoisissa vuosina 
2008–2013 toteutettavissa kuntajaon muutoksissa. Ruudun ylin luku tarkoittaa vuosia 2008 ja 
2009, keskimmäinen luku vuosia 2010 ja 2011 ja alin luku kuvaa vertailutasoa eli vuosia 2012 
ja 2013.  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Yhdistymisavustusta koskevien ehdotusten 

valtiontaloudellisia vaikutuksia on arvioitu 
siltä pohjalta, kuinka paljon yhdistymisavus-
tuksia yhteensä maksettaisiin tilanteessa, jos-
sa kuntien lukumäärä vähenisi vuoteen 2013 
mennessä sadalla nykyisestä. Arvio perustuu 
olettamukseen eri vuosina toteutettavien kun-
tajaon muutosten määrästä ja jakautumisesta 
erityyppisiin kuntaliitoksiin. Arviossa on ole-
tettu, että kuntaliitokset olisivat selkeästi ny-
kyistä useammin monikuntaliitoksia. Las-
kelma on siten lähinnä suuntaa antava. Se 
lähtee siitä, että kuntaliitoksia olisi 31, ne 
koskisivat yhteensä 131 kuntaa ja näin kunti-
en määrä vähenisi 100:lla. Tällöin yhdisty-
misavustukset olisivat esityksen mukaan yh-
teensä noin 223 miljoonaa euroa. Voimassa 
olevien säännösten mukaan olisivat poistuva 

investointi- ja kehittämishankkeiden tuki 
mukaan lukien vastaavissa kuntajaon muu-
toksissa yhteensä lähes tarkalleen saman ver-
ran eli noin 220 miljoonaa euroa. Monikunta-
liitoksissa avustusten määrä ei nykyjärjes-
telmässä voi missään olosuhteissa nousta 8,4 
miljoonaa euroa suuremmaksi, vaikka jo 
kahden kunnan liitokseen maksetaan yleensä 
yhdistymisavustusta yli 6 miljoonaa euroa. 
Nykyjärjestelmä ei siten juurikaan kannusta 
suurten monikuntaliitosten toteuttamista. 
Viimeisen 35 vuoden aikana toteutetuista 
kuntaliitoksista 80 prosenttia on ollut kahden 
kunnan välisiä liitoksia. Jos kuntaliitokset to-
teutettaisiin nykykäytännön mukaisesti pää-
asiassa kahden kunnan välisinä yhdistymisi-
nä, niin sadan kunnan vähennys edellä maini-
tulla tavalla edellyttäisi yli 550 miljoonan eu-

 

kuntajaon muutoksessa vähenevien kuntien lukumäärä
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8,80 

14,94 

11,62 

8,30 



HE 155/2006 vp 
  

 

87

ron yhdistymisavustuksia. 
Kuntajakolain muuttamisesta annettavan 

lain voimaatulosäännöksessä ehdotetaan sää-
dettäväksi, että kehyskaudelle 2008–2011 
yhdistymisavustuksiin varatun yhteensä 200 
miljoonan euron kehyksen mahdollisesti ylit-
tyessä rahoitetaan ylitys vähentämällä kunti-
en valtionosuuslain mukaista yleistä valtion-
osuutta. Ylitystä vastaava valtionosuuden 
vähennys olisi kaikissa kunnissa asukasta 
kohden yhtä suuri. 

Ehdotus, jonka mukaan kuntaliitosten ai-
heuttama valtionosuuksien väheneminen kor-
vataan viiden vuoden ajalta täysimääräisesti 
lisää valtionosuuksien menetysten kompen-
saatioita. Esityksen mukaan valtionosuuden 
menetyksen eri vuosien yhteenlaskettu kom-
pensaatio olisi vuotta kohden laskettu mene-
tys viisinkertaisena, kun se nykyään on vuot-
ta kohden laskettu menetys kolminkertaisena. 
Edellä mainitussa esimerkkitapauksessa, jos-
sa kuntien määrä vähenisi vuoteen 2013 
mennessä sadalla kunnalla, valtionosuuksien 
menetysten kompensaatio kasvaisi yhteensä 
noin 90 miljoonasta eurosta noin 150 miljoo-
naan euroon. Valtionosuuksien kompensaa-
tiot eivät kuitenkaan ole valtiolle varsinaises-
ti lisämenoa eikä niillä ole vaikutusta valtion-
talouden kehysten kokonaisuuteen, koska 
kompensaatiota vastaavat euromäärät joudut-
taisiin joka tapauksessa maksamaan kunnille 
valtionosuutena, jos kuntajaon muutoksia ei 
tehtäisi. 

Esimerkkitapauksessa yhdistymisavustuk-
set ja valtionosuuksien kompensaatiot yh-
teenlaskettuina merkitsisivät noin 373 mil-
joonan euron kuluja. Jos edellä mainittuihin 
laskentaoletuksiin sisältyvät monikuntaliitok-
set toteutettaisiin useina peräkkäisinä kahden 
kunnan kuntaliitoksina, tulisi yhdisty-
misavustuksia ja valtionosuuksien kompen-
saatiota maksaa nykyjärjestelmässä yhteensä 
noin 650 miljoonaa euroa. 

 
Kuntajaon muutoksen vaikutus verotuloihin 
ja maksuihin 

 
Kuntarakenteen muutos on kunnallisveron 

ja kiinteistöveron määräämisen suhteen on-
gelmaton. Kuntajaon muuttuessa uudelle 
kunnalle tulee päättää uudet kunnallisen tu-
loveron ja kiinteistöveron prosentit. Ne aset-

tuvat käytännössä useimmiten lähelle yhteen-
laskettua painotettua veroprosenttia. Vastaa-
vasti kuntien yhdistyessä niiden yhteisövero- 
osuus voidaan määrittää kuntien jako-
osuuksien summaksi eikä yhteisöveron ko-
konaismäärä siten kuntajaon muutoksen joh-
dosta muuttuisi. 

Eri veroprosentteja soveltavien kuntien yh-
distyessä veroprosentti usein ainakin aluksi 
alenee korkean veroprosentin kunnassa ja 
nousee matalan veroprosentin kunnassa. Tä-
mä koskee sekä kunnallista tuloveroa että 
kiinteistöveroa. Näin ollen kuntajaon muu-
toksella on veronmaksajan näkökulmasta ve-
rorasitusta tasaava vaikutus kuntajaon muu-
toksessa mukana olevissa kunnissa. Kuntaja-
on muutoksen vaikutukset veroprosenttiin 
vaihtelevat kuitenkin olennaisesti sen mu-
kaan, minkälaisesta kuntaliitoksesta kulloin-
kin on kysymys. 

Kuntajakolain 31 §:n mukaan kunnallisten 
maksujen taksat pysyvät kuntajaon muututtua 
soveltuvin osin voimassa sillä alueella, jota 
ne ovat koskeneet. Taksat on kuitenkin vii-
pymättä tarkistettava uutta kuntajakoa vas-
taavaksi. 

Opetus- ja kulttuuritoimi on pääosin mak-
sutonta, joten kuntajaon muutoksilla ei olisi 
vaikutusta maksutuloihin. Kuntaliitoksessa 
sosiaali- ja terveydenhuollossa kuntakohtai-
sesti toisistaan poikkeavat maksuperusteet tu-
lee yhtenäistää. Yhden kunnan alueella ei si-
ten ole mahdollista soveltaa toisistaan poik-
keavia maksuja esimerkiksi terveydenhuol-
lossa, lasten päivähoidossa tai vanhusten lai-
tospalveluissa, ei myöskään liikelaitosten pe-
rimissä maksuissa. Menettely ja muutosvai-
kutukset olisivat samansuuntaisia kuin yhdis-
tettäessä eritasoiset veroprosentit yhdeksi. 

Kuntien välillä ei vallitse pääsääntöisesti 
suuria poikkeavuuksia tasamaksuissa tai 
maksukykyyn perustuvissa maksuissa. Näin 
ollen, kuntalaisten ja palvelujen käyttäjien 
näkökulmasta tarkastellen kuntajaon muuttu-
essa ei todennäköisesti tapahtuisi suuria 
muutoksia kuntien maksupolitiikassa. 

 
4.5. Vaikutukset henkilöstön asemaan 

Esitys johtaa merkittäviin muutoksiin kun-
ta- ja palvelurakenteissa. Uudistus tulee mer-
kitsemään suuria organisatorisia ja palvelui-
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den järjestämistapaa koskevia muutoksia, 
jotka olennaisesti vaikuttavat henkilöstön si-
joittumiseen, tehtäviin ja oikeuksiin. Muu-
toksen tarkempi laajuus ja sisältö selviävät 
lopullisesti pantaessa uudistusta täytäntöön 
kuntien päätöksillä. Kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta annettavaksi ehdotetun lain 
mukaan uudistuksen edellyttämät järjestelyt 
ja mainitussa laissa tarkoitetutut suunnitelmat 
valmistellaan yhteistoiminnassa kuntien hen-
kilöstön edustajien kanssa. 

Esityksen pohjalta muodostuvat suuremmat 
ja vahvemmat organisaatiot edistävät pitkällä 
aikavälillä henkilöstön työpaikkojen pysy-
vyyttä, lisäävät henkilöstön uralla etenemisen 
mahdollisuuksia ja parantavat edellytyksiä 
ammatilliseen kehittymiseen. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koske-
van puitelain mukaan kaikki lain tarkoittamat 
uudelleenjärjestelyt, jotka johtavat henkilös-
tön työnantajan vaihtumiseen, katsotaan liik-
keenluovutukseksi. Vastaava säännös ehdote-
taan otettavaksi myös kuntajakolakiin. Näin 
ollen työsopimuslain ja kunnallisesta viran-
haltijasta annetun lain liikkeenluovutussään-
nöksiä sovellettaisiin kaikkiin kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen yhteydessä toteutet-
taviin työnantajan vaihtumista merkitseviin 
muutoksiin riippumatta siitä, täyttyvätkö 
niissä työsopimuslaissa ja kunnallisesta vi-
ranhaltijasta annetussa laissa liikkeenluovu-
tukselle säädetyt tunnusmerkit. 

Liikkeenluovutusta koskevien säännösten 
soveltaminen tarkoittaa muun ohella, että vi-
ranhaltijaa tai työntekijää ei saa irtisanoa 
pelkästään uudistuksen johdosta tapahtuvan 
työnantajan vaihtumisen perusteella. Viran-
haltijalla ja työntekijällä sen sijaan olisi oi-
keus irtisanoutua palvelussuhteesta irtisano-
misaikaa noudattamatta organisaatiomuutok-
sen voimaantulosta. Työnantajan luovutus-
hetkellä voimassa olevista työ- ja virkasuh-
teista johtuvat oikeudet ja velvollisuudet siir-
tyvät uudelle omistajalle tai haltijalle. Luovu-
tuksensaaja on velvollinen noudattamaan 
luovutushetkellä voimassa olleen työ- tai vir-
kaehtosopimuksen määräyksiä. 

Puitelakiehdotukseen ja kuntajakolain 
muuttamista koskevaan ehdotuksen sisältyy 
kielto irtisanoa palvelussuhde työsopimus-
laissa ja kunnallisesta viranhaltijasta annetus-
sa laissa tarkoitetuilla taloudellisilla ja tuo-

tannollisilla irtisanomisperusteilla viiden 
vuoden ajan kuntajaon muutoksen voimaan-
tulosta sekä henkilöstön siirtymisestä puite-
lain 5 §:ssä tarkoitetun yhteistoiminta-alueen 
tai 6 §:n mukaisen kuntayhtymän palveluk-
seen. Työnantajalla olisi kuitenkin oikeus ir-
tisanoa työ- ja virkasuhde taloudellisilla ja 
tuotannollisilla irtisanomisperusteilla, jos 
työntekijä tai viranhaltija kieltäytyy vastaan-
ottamasta työnantajan hänelle tarjoamaa uut-
ta työtehtävää ja virkaa. Uuden työtehtävän 
tai viran olisi oltava työsuhteisen osalta työ-
sopimuslain 7 luvun 4 §:n ja viran osalta vi-
ranhaltijalain 37 §:n mukainen. Kielto koski-
si kuntajaon muutostilanteita ja tilanteita, 
joissa muodostetaan ehdotetun puitelain 5 ja 
6 §:ssä tarkoitettuja yhteistoiminta-alueita ja 
kuntayhtymiä. Henkilön uuden tehtävän tai 
viran palkkaus määräytyisi työ- ja virkaehto-
sopimuksen mukaisesti. 

Esitys siten pitkälti turvaa henkilöstön pal-
velussuhteiden pysyvyyden uudistuksessa. 
Henkilöstön tehtävät ja työn tekopaikka saat-
tavat kuitenkin muuttua. Henkilön varsinai-
nen palkka voi myös alentua uuden tehtävän 
tai viran työ- ja virkaehtosopimuksen mukai-
sen alemman vaativuustason perusteella. 

 
4.6. Vaikutukset sukupuolten asemaan 

Esityksen sukupuolivaikutuksia voidaan 
arvioida erityisesti kolmesta näkökulmasta, 
eli henkilöstön, palvelujen käyttäjien ja yh-
teiskunnallisen osallisuuden näkökulmasta. 

Esityksen sukupuolivaikutuksia on vielä 
tässä vaiheessa vaikea täsmällisesti arvioida, 
koska ehdotetuissa laeissa määritellään vasta 
uudistuksen tavoitteet ja linjaukset sekä 
suunnittelun ja toimeenpanon aikataulu. Eh-
dotetut lait jättävät kunnille ja alueille mah-
dollisuuksia erilaisiin ratkaisuihin. Kunnissa 
päätettävät toimenpiteet voivat koskea kunta-
rakenteita, kuntien välistä yhteistoimintaa 
palvelujen järjestämisessä tai kunnan omien 
toimintojen tehostamista. Näin ollen uudis-
tuksen konkreettiset sukupuolivaikutukset 
ilmenevät vasta toimeenpanovaiheessa. Tä-
män vuoksi on tärkeää, että siinä vaiheessa 
otetaan kunnissa huomioon myös päätösten 
vaikutukset eri sukupuolten asemaan ja su-
kupuolten väliseen tasa-arvoon. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tär-
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kein tavoite on kuntien vastuulla olevien pe-
ruspalvelujen turvaaminen tulevaisuudessa, 
kun ikärakenteen voimakas muutos selvästi 
heikentää huoltosuhdetta nykyisestä ja tekee 
palvelujen järjestämisen kuntatalouden ja 
työvoiman saatavuuden kannalta entistä 
haasteellisemmaksi. Peruspalvelujen turvaa-
minen on ensisijainen tavoite myös henkilös-
tön, palvelujen käyttäjien ja kunnallisen pää-
töksenteon näkökulmasta. Uudistuksen pe-
rustavoitteeseen sisältyy siten lähtökohtaises-
ti sukupuolten välinen tasa-arvo tulevaisuu-
den Suomessa. 

Arvioitaessa esityksen sukupuolivaikutuk-
sia henkilöstön aseman näkökulmasta lähtö-
kohtana on, että kuntasektori on keskeinen 
naisten työllistäjä. Kolmannes Suomen työl-
lisistä naisista työskentelee kuntasektorilla 
ja kuntien henkilöstöstä noin 80 prosenttia 
on naisia. Esityksen pääasiallisena kohteena 
olevilla toimialoilla eli sosiaali- ja tervey-
denhuollossa naisten osuus työvoimasta on 
noin 90 prosenttia. Maaseutukunnissa nais-
ten riippuvuus kuntasektorin työpaikoista on 
erityisen suuri. Kunta- ja palvelurakenneuu-
distus vaikuttaa siten kaikissa tapauksissa 
erityisesti naisten asemaan työntekijöinä ja 
viranhaltijoina, vaikka vaikutukset eivät si-
nällään kohdistukaan eri tavalla miehiin ja 
naisiin. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ta-
voitteena on kunnallisten palvelujen turvaa-
minen tilanteessa, jossa palvelujen tarve kas-
vaa, mutta työmarkkinoille tulevien ikäluok-
kien koko pienenee. Rakenteiden uudistami-
sella pyritään siihen, että erilaisten palvelui-
den järjestämisvastuualueet ovat riittävän 
suuria, jotta palvelut voidaan järjestää laa-
dukkaasti, tehokkaasti ja kattavasti. Moni-
puolisia mahdollisuuksia tarjoavien yksiköi-
den on helpompi houkutella myös uutta työ-
voimaa. Naisvaltaisilla aloilla sijaisten saa-
minen esimerkiksi äitiys- ja vanhempainva-
paiden ajaksi on tärkeää. Myös määräaikai-
sen sijaisten näkökulmasta suurempi yksikkö 
tarjoaa paremmat mahdollisuudet pysyvien 
työsuhteiden luomiseen. 

Edellä todetun perusteella voidaan olettaa, 
että palveluiden järjestämisestä vastuussa 
olevien yksiköiden suureneminen todennä-
köisesti lisää kehittymisen ja uralla etenemi-
sen mahdollisuuksia sekä pysyvien työsuh-

teiden solmimisen mahdollisuuksia. 
Rakenteiden uudistamiseen voi myös liittyä 

palveluiden järjestämis- ja tuottamistapojen 
muutoksia. Esimerkiksi palveluiden ulkois-
tamisella ja yksityistämisellä voi sen kohdis-
tuessa naisvaltaisiin aloihin olla vaikutuksia 
eri sukupuolten asemaan työmarkkinoilla. 
Henkilöstön kannalta olennaista on tällöin, 
miten nämä toimenpiteet vaikuttavat henki-
löstön palkkaukseen ja työsuhteen ehtoihin. 

Uudistus vaikuttaa naisiin ja miehiin myös 
palvelujen käyttäjinä. Naisten keskimääräi-
nen odotettavissa oleva elinikä on noin 82 
vuotta ja miesten 75 vuotta. Naisten ja mies-
ten sairastavuus myös poikkeaa toisistaan. 
Nämä tekijät heijastuvat sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluiden käyttäjien sukupuoli-
jakautumaan. Vanhusväestön sosiaali- ja ter-
veyspalvelut kohdistuvat erityisesti naisiin. 
Eri sukupuolta olevien roolit perheisiin koh-
distuvissa palveluissa myös edelleen jossakin 
määrin eroavat toisistaan. 

Palvelun käyttäjän kannalta on olennaista 
palvelujen saavutettavuus. Erityistä merkitys-
tä tällä on perheellisten naisten kannalta. He 
vastaavat usein esimerkiksi lasten päivähoi-
don edellyttämästä lasten kuljettamisesta. 
Tämä liittyy keskeisesti työn ja perhe-elämän 
yhteensovittamiseen. Vaikka järjestämisvas-
tuu olisi isommalla yksiköllä, palvelut voi-
daan tarpeen mukaan jatkossakin tuottaa lä-
hellä asukkaita. Tällaisia lähipalveluita ovat 
esimerkiksi päiväkodit ja peruskoulun ala-
asteet. Näin järjestämisvastuun kokoaminen 
isompiin yksiköihin ei sinällään tarkoita pal-
veluiden saatavuuden heikentymistä. 

Yhteiskunnallisten vaikutusmahdollisuuk-
sien ja osallistumismahdollisuuksien toteu-
tumisen näkökulmasta voidaan todeta, että 
naiset äänestävät kunnallisvaaleissa aktiivi-
semmin kuin miehet. Naisten osuus valtuute-
tuista on kuitenkin vain noin 36 prosenttia. 
Suurimmissa kaupungeissa naisvaltuutettujen 
osuus on suurempi, Espoossa, Helsingissä ja 
Oulussa jopa yli 50 prosenttia. 

Tasa-arvolain mukaan kunnallisissa toimie-
limissä tulee yleisillä vaaleilla valittavaa val-
tuustoa lukuun ottamatta kummallakin suku-
puolella olla vähintään 40 prosentin edustus. 
Kuntaenemmistöisen yhtiön hallintoneuvos-
tossa, johtokunnassa tai muussa luottamus-
henkilöistä koostuvassa johto- tai hallin-
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toelimessä tulee pääsääntöisesti olla tasapuo-
lisesti sekä naisia että miehiä. 

Esityksellä ei lähtökohtaisesti ole vaikutuk-
sia naisten ja miesten tasa-arvoisiin osallis-
tumismahdollisuuksiin. Kuntaliitosten perus-
teella tapahtuvan valtuutettujen määrän vä-
henemisen ei voida katsoa kohdistuvan suh-
teellisesti eri tavalla miehiin ja naisiin. Edellä 
selostettuja kiintiösäännöksiä sovellettaisiin 
jatkossakin muita kunnallisia luottamuseli-
miä kuin valtuustoa valittaessa. 

 
 

4.7. Vaikutukset kansalaisryhmien ase-
maan 

Kansalliskielet suomi ja ruotsi 
 
Esityksen lähtökohtana on, että sen edellyt-

tämät muutokset kunta- ja palvelurakenteisiin 
toteutetaan käytännössä siten, ettei suomen ja 
ruotsin kielen asemaa heikennetä nykyisestä. 
Esityksellä voi toteuttamistavoista riippuen 
olla eri alueilla erilaisia vaikutuksia suomen- 
ja ruotsinkielisten mahdollisuuksiin käyttää 
omaa kieltään saada palveluita tällä kielellä. 
Esityksen vaikutuksia eri kansalaisryhmien 
kannalta käsitellään myös kohdissa 4.2 (Vai-
kutuksen kansalaisten palvelujen saatavuu-
teen ja laatuun), 4.4 (Taloudelliset vaikutuk-
set) ja 4.6 (Vaikutukset sukupuolten ase-
maan). 

Koska yksilön kielelliset oikeudet kunnissa 
ja kuntayhtymissä on pääasiassa sidottu kun-
nan ja kuntayhtymän kielelliseen asemaan, 
muutokset kunnan kielellisessä asemassa 
vaikuttavat välittömästi kielellisiin oikeuk-
siin. Tämä merkitsee, että kuntaliitoksia to-
teutettaessa tulisi välttää tilanteita, joissa yk-
sikielinen ruotsinkielinen tai suomenkielinen 
kunta muuttuisi erikieliseksi yksikieliseksi 
kunnaksi tai kaksikielinen kunta yksikieli-
seksi. Tällaiset muutokset johtaisivat merkit-
täviin muutoksiin yksilön kielellisissä oike-
uksissa. Koska kuntayhtymästä tulee kaksi-
kielinen, jos kuntayhtymässä on erikielisiä 
kuntia tai kaksikielinen kunta, kuntayhtymää 
muodostettaessa kielelliset oikeudet eivät voi 
muuttua merkittävästi. 

Yksikielisen kunnan muuttuminen kaksi-
kieliseksi tai tehtävän siirtäminen kaksikieli-
selle kunnalle tai kuntayhtymälle lisää kielel-

lisiä oikeuksia lain tasolla. Yksikielisen kun-
nan muuttuessa kaksikieliseksi kunnaksi tai 
siirrettäessä tehtävä kaksikieliselle kunnalle 
tai kuntayhtymälle, jossa toinen kieli on kun-
nan enemmistön kieli, voi käytännössä hei-
kentää kunnan vähemmistön kielellisiä oike-
uksia. Muutokset koskisivat käytännössä yk-
silön tosiasiallista mahdollisuutta käyttää ja 
saada palveluja omalla kielellään. Tämän li-
säksi muutokset koskisivat demokraattisia 
oikeuksia eli oikeutta saada muiden kunnal-
listen toimielinten kuin valtuuston pöytäkir-
joja ja kokouskutsuja omalla kielellään sekä 
käyttää luottamushenkilönä omaa kieltään. 
Palvelujen saannin muutokset eivät kuiten-
kaan seuraisi pelkästään kielellisen aseman 
muutoksesta, vaan siitä, miten palveluja kos-
kevia toimiverkkoja muutetaan. Jos palvelu-
jen toimiverkkoa ei muuteta, muutokset jää-
vät vähäisiksi. Lisäksi palvelujen vaikuttaa 
käytännössä myös, kuinka suuri osa kunnan, 
yhteistoiminta-alueen ja kuntayhtymän toi-
minta-alueen asukkaista kuuluu kielivähem-
mistöön ja kuinka pystytään huolehtimaan 
henkilöstön kielitaidosta. 

Kaksikielisessä kunnassa ja kuntayhtymäs-
sä demokraattisia oikeuksia koskevat muu-
tokset riippuvat käytännössä siitä, miten suu-
ri vähemmistökielisten osuus on kunnassa tai 
kuntayhtymän toiminta-alueella. Käytännös-
sä kielellisten oikeuksien toteutuminen tältä 
osin edellyttää, ettei vähemmistökielisten 
osuus kaksikielisessä kunnassa tai kuntayh-
tymässä saisi jäädä pieneksi. Varsinkin yksi-
kielisen ruotsinkielisen kunnan muuttuessa 
kaksikieliseksi tulisi huolehtia siitä, että kun-
tajaotusta mahdollisesti muutettaessa uudessa 
tai laajentuvassa kunnassa ruotsinkielisten 
osuus on riittävän suuri tai ruotsin kieli on 
enemmistön kielenä. Riittävä olisi sellainen 
ruotsinkielisten osuus, jonka perusteella kun-
ta pystyy käytännössä järjestämään palvelut 
molemmilla kielillä. 

Kielelliset oikeudet kunta- ja palveluraken-
neuudistuksessa on pyritty turvaamaan puite-
lakiehdotuksen 5 §:ssä. Sen mukaan kunnan 
tai yhteistoiminta-alueen muodostamiselle 
säädettäväksi ehdotetuista edellytyksistä, ku-
ten väestöpohjavaatimuksista, voidaan poike-
ta, jos se on tarpeen suomen- ja ruotsinkielis-
ten asukkaiden kielellisten oikeuksien tur-
vaamiseksi. Asianomaisten kuntien tulee tur-
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vata kielelliset oikeuksien toteutuminen teh-
dessään kunnan tai yhteistoiminta-alueen 
muodostamista koskevaa selvitystä ja toi-
meenpanosuunnitelmaa. Kielellisten oikeuk-
sien turvaamistarve rajoittuu käytännössä 
Manner-Suomen rannikkoalueille, jossa on 
sekä kaksikielisiä että erikielisiä yksikielisiä 
kuntia. Yksikielisiä ruotsinkielisiä kuntia 
ovat Korsnäs, Luoto ja Närpiö. 

Kielellisiä oikeuksia on pyritty turvaamaan 
myös lakiehdotuksen 6 §:ssä. Sen mukaan 
kaksikieliset ja ruotsinkieliset kunnat ovat jä-
seninä kuntayhtymässä, jonka tehtävänä on 
turvata ruotsinkielisten palvelujen järjestä-
minen sen ja 1 momentissa tarkoitettujen 
kuntayhtymien kesken sovittavan työnjaon 
mukaisesti. 

 
Saamen kieli ja kulttuuri 

 
Perustuslain 17 §:n 3 momentissa saame-

laisille on alkuperäiskansana säädetty oikeus 
ylläpitää ja kehittää omaa kieltään ja kulttuu-
riaan ei rajoitu pelkästään vähemmistöjen 
kielellisten oikeuksien turvaamiseen, vaan se 
ulottuu laajemmin turvaamaan vähemmistö-
jen kulttuurimuotoja. Perustuslain 121 §:n 4 
momentissa tarkoitetun saamelaisten kulttuu-
ri-itsehallinnon tarkemmasta toteuttamisesta 
säädetään saamelaiskäräjistä annetussa laissa, 
jossa myös saamelaisten kotiseutualue on 
määritelty. 

Saamelaisten kotiseutualueella tarkoitetaan 
Enontekiön, Inarin ja Utsjoen kuntien alueita 
sekä Sodankylän kunnassa sijaitsevaa Lapin 
paliskunnan aluetta. Saamen kielilaissa saa-
men kielellä tarkoitetaan kaikkia kolmea 
Suomessa puhuttua saamen kieltä. Muissa 
kuin Inarin kunnassa käytetään lähinnä vain 
pohjoissaamen kieltä. Inarin kunnassa saa-
men kielellä tarkoitetaan myös inarinsaamea 
ja koltansaamea. Tällä saamen kielen alueel-
lisella jakaumalla on ollut merkitystä myös 
kunnan velvollisuuksiin käytännössä käyttää 
saamen kieliä ja tiedottaa eri saamen kielillä. 

Saamelaisten kotiseutualueen kuntia kos-
kevilla kuntajaon muutoksilla olisi erilaisia 
vaikutuksia sen perusteella, toteutetaanko 
muutos kotiseutualueen sisällä vai liittämällä 
joku tai jotkut alueen kunnista kotiseutualu-
een ulkopuoliseen kuntaan tai siirtämällä teh-
tävä jonkun kotiseutualueen ulkopuolella si-

jaitsevan kunnan hoidettavaksi. Jos kuntaja-
komuutos tai tehtävän siirto toteutetaan vain 
kotiseutualueen sisällä, saamelaisten oikeu-
det käyttää saamen kieltään sekä viranomais-
ten velvollisuudet käyttää saamen kieltä eivät 
lain tasolla muuttuisi. Käytännössä Inarin 
kuntaa koskevissa kuntajaonmuutoksissa ja 
tehtäväsiirroissa viranomaisten velvollisuus 
käyttää inarinsaamea ja koltansaamea laa-
jenisi koskemaan koko uutta kuntaa tai yh-
teistoiminta-aluetta. Utsjoen kunnassa, jossa 
saamenkielisten osuus on suurempi kuin 
kolmasosa, kunta on velvollinen laatimaan 
saamen kielilain perusteella yleistä merkitys-
tä omaavat pöytäkirjat ja eräät muut asiakir-
jat saamen kielellä, käytännössä pohjoissaa-
meksi. Jos kuntajaon muutokset koskevat 
Utsjoen kuntaa, saamelaisten osuus näyttää 
jäävän alle kolmasosan, joten ehdoton vel-
vollisuus laatia kunnan toimielinten yleistä 
merkitystä omaavat pöytäkirjat ja eräät muut 
asiakirjat saamen kielellä poistuisi. 

Sellaisilla kuntajaon muutoksilla, joissa ko-
tiseutualueen kunta liitettäisiin kotiseutualu-
een ulkopuoliseen kuntaan, tai tehtävä siirret-
täisiin tällaiselle kunnalle tai kuntayhtymälle, 
olisi myös vaikutuksia saamelaisten oikeuk-
siin noudatettaessa nykyisen saamen kielilain 
periaatteita. Saamelaisten kielelliset oikeudet 
olisivat erilaisia riippuen siitä, missä perus-
kunnan tai kuntayhtymän virastot ja toimi-
paikat sijaitsevat. Kotiseutualueen ulkopuo-
lella saamelaisilla olisi oikeus käyttää saa-
men kieltä omassa asiassaan ja kuultavana. 
Kotiseutualueella sijaitsevissa virastoissa ja 
toimipaikoissa säilyisi oikeus käyttää kaikes-
sa asioinnissa saamen kieltä. Tällaiset kunta-
jaon muutokset tai tehtävän siirrot heikentäi-
sivät saamelaisten kielellisiä oikeuksia muu-
alla kuin sellaisissa virastoissa tai toimistois-
sa, jotka sijaitsevat kotiseutualueella. 

Kuntajaon muutoksilla ei olisi vaikutusta 
lain tasolla luottamushenkilön oikeuteen 
käyttää kunnan toimielimissä saamen kieltä, 
jos kuntajaon muutokset toteutettaisiin saa-
melaisten kotiseutualueen sisällä. Kuntayh-
tymissä, joissa kotiseutualueeseen kuuluva 
kunta olisi jäsenenä, luottamushenkilöllä oli-
si oikeus käyttää saamenkieltä. Käytännössä 
Inarin kuntaa koskevat muutokset merkitsisi-
vät kuitenkin pohjoissaamen lisäksi inarin-
saamen ja koltansaamen käyttöä uuden kun-
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nan toimielimissä. Jos kuitenkin kotiseutu-
alueeseen kuuluva kunta liitetään kotiseutu-
alueen ulkopuoliseen kuntaan, saamelaiskä-
räjistä annetun lain mukaista kotiseutualueen 
kuntaluetteloa tulee muuttaa vastaamaan 
muuttunutta kuntajakoa, jotta luottamushen-
kilöllä olisi oikeus käyttää saamen kieltä 
kunnallisissa toimielimissä. 

Suomea sitovat kansainväliset sopimukset, 
jotka koskevat yksilön ja kielivähemmistön 
kielellisiä oikeuksia, edellyttävät vähemmis-
töjen asumisalueiden rajojen kunnioittamista. 
Sopijapuolten tulee pidättäytyä toimenpiteis-
tä, jotka muuttavat väestörakennetta vähem-
mistöihin kuuluvien asuttamilla alueilla. Vä-
hemmistökielen maantieteellistä aluetta tulee 
kunnioittaa sen varmistamiseksi, että olemas-
sa olevat ja uudet hallinnolliset rajat eivät 
muodosta estettä vähemmistökielen edistä-
miselle. 

Kotiseutualueen alueellinen määrittely on 
vakiintunut ja kuntajaotuksessa mahdollisesti 
tapahtuvissa muutoksissa nykyinen kotiseu-
tualue tulisi säilyttää. 

Saamelaisten kotiseutualueen kuntien sisäl-
lä kuntajakomuutoksilla tai yhteistoiminta-
alueen muodostamisella ei päästä laissa edel-
lytettyyn noin 20 000 asukkaan väestöpoh-
jaan. Saamelaisten kieltä ja kulttuuria koske-
via oikeuksia on pyritty turvaamaan lakieh-
dotuksen 5 §:ssä. Sen mukaan yhteistoimin-
ta-alueen muodostamiselle 5 §:ssä säädetyis-
tä edellytyksistä, kuten väestöpohjavaati-
muksista, voidaan poiketa, jos se on tarpeen 
saamelaisten kieltä ja kulttuuria koskevien 
oikeuksien turvaamiseksi. Asianomaisten 
kuntien tulee turvata saamelaisten kieltä ja 
kulttuuria koskevat oikeudet tehdessään kun-
nan tai yhteistoiminta-alueen muodostamista 
koskevaa esitystä ja toimeenpanosuunnitel-
maa. 

 
 

4.8. Vaikutukset aluekehitykseen, yhdys-
kuntarakenteeseen ja ympäristöön 

Alueiden kehittämisestä säädetään alueiden 
kehittämislaissa. Sen tavoitteena on luoda 
edellytyksiä alueiden kilpailukyvyn ja hyvin-
voinnin takaavalle osaamiseen ja kestävään 
kehitykseen perustuvalle taloudelliselle kas-
vulle, elinkeinotoiminnan kehitykselle ja 

työllisyyden parantamiselle. Lisäksi tavoit-
teena on vähentää alueiden kehittyneisyyse-
roja ja parantaa väestön elinoloja sekä edistää 
alueiden tasapainoista kehittämistä. 

Pääministeri Matti Vanhasen hallitus on 
linjannut hallituskaudellaan alueiden kehit-
tämisen yleisiksi tavoitteiksi alueiden kilpai-
lukyvyn vahvistamisen, palvelurakenteen 
turvaamisen koko maassa sekä tasapainoisen 
aluerakenteen kehittämisen. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistus toteuttaa 
osaltaan mainittuja alueiden kehittämisen ta-
voitteita. Organisatorisesti ja taloudellisesti 
nykyistä vahvempi kunta- ja palvelurakenne 
koko maassa on yhteinen tavoite sekä aluei-
den kehittämiselle että kunta- ja palvelura-
kenneuudistukselle. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoi-
te vahvemmista kuntayksiköistä ja kuntien 
tehokkaammasta yhteistoiminnasta palvelu-
jen järjestämisessä ja tuottamisessa vastaa 
myös aluekehittämisen näkökulmasta keskei-
seen tavoitteeseen kehittää kuntien yhteistyö-
tä. Aluetalouksien kasvun, työllisyyden ja 
väestön suotuisan kehityksen edellytykset 
riippuvat yhtä kuntaa laajempien alueiden 
vahvuuksista. Myös elinkeinopolitiikan ke-
hittäminen edellyttää selvästi yksittäistä kun-
taa laajempaa näkökulmaa. 

Alueiden kehityspiirteet vaihtelevat eri 
puolilla Suomea. Ehdotettu kunta- ja palvelu-
rakenteiden uudistamista linjaava puitelaki 
antaa alueiden kunnille eri osissa maata eri-
laisia mahdollisuuksia rakenteidensa vahvis-
tamiseen. 

Alueiden kehittämisen valtakunnallisiin ta-
voitteisiin sisältyy muun ohella kunnallisten 
palvelujen saatavuuden ja laadun turvaami-
nen, sosiaali- ja terveydenhuollon palvelui-
den ylikunnallisen järjestämisen edistäminen 
sekä koulutus-, kulttuuri- ja vapaa-ajan pal-
veluiden alueellisen kattavuuden turvaami-
nen. Tavoitteet ovat yhdensuuntaisia kunta- 
ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteiden 
kanssa. Uudistuksen keskeisenä lähtökohtana 
on, että palvelujen järjestämisvastuualueiden 
tarkoituksenmukaisuuden ja tuottamistapojen 
tehokkuuden lisäämisen myötä tulevaisuu-
dessakin pystyttäisiin asukkaille tarjoamaan 
kattavat ja laadukkaat peruspalvelut. Nykyi-
sillä palvelurakenteilla uhkana on, että väes-
törakenteen ikääntyessä ja huoltosuhteen 
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heikentyessä palvelujen tuottaminen käy sekä 
kuntatalouden että työvoiman saatavuuden 
näkökulmasta entistä vaikeammaksi. 

Palvelujen turvaaminen parantaa alueiden 
kilpailukykyä. Osaavan työvoiman saaminen 
yrityksiin ja julkisiin palveluihin edellyttää 
hyvin toimivia kunnallisia palveluita ja on si-
ten myös keskeinen edellytys yritysten sijoit-
tumiselle alueelle. Sosiaali- ja terveyspalve-
lujen ohella erityisesti koulutuspalvelut ovat 
alueiden kilpailukyvyn kannalta keskeisiä. 
Elinkeinoelämän näkökulmasta tärkeää on 
mahdollisuus yritysten ja oppilaitosten väli-
seen yhteistyöhön. 

Yhdyskuntarakenteet ovat monilla alueilla 
hajaantuneet. Työssäkäyntietäisyydet ovat 
kasvaneet kaupunkiseuduilla. Hajautuminen 
koskee myös maaseutua. Suuremmat kun-
tayksiköt tai nykyistä tehokkaampi kuntien 
välinen yhteistyö myös kaavoituksessa anta-
vat paremmat mahdollisuudet hallita yhdys-
kuntarakenteiden kehityssuuntia. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-
nettavaan lakiin sisältyvät ehdotukset pää-
kaupunkiseudun kuntien sekä maakuntakes-
kuskaupunkien ja niihin yhdyskuntaraken-
teellisesti kiinteästi kuuluvien kuntien yhteis-
työstä parantavat edellytyksiä kehittää maini-
tuilla seuduilla maankäytön suunnittelua, 
asuntotuotantoa, joukkoliikennettä ja jäte-
huoltoa. 

Esityksen lähtökohta on, että hankkeen 
johdosta tai seurauksena valtion rahoitus-
osuudet kunnille eivät muutu eli uudistus to-
teutuu kustannusneutraalisti. Näin ollen uu-
distuksella ei ole sellaisia välittömiä alueke-
hitysvaikutuksia, jotka kohdistuisivat esi-
merkiksi valtion budjetin kautta tehtäviin 
alueellisiin tulonsiirtoihin kuten kuntien val-
tionosuuksiin ja – avustuksiin. Niiden koko-
naismäärässä ei kuntien yhdistymisen talou-
dellista tukea lukuun ottamatta tapahtuisi esi-
tyksen johdosta muutoksia. 

Tarkoituksena on, että kuntien verotusoi-
keuden perusteet säilyvät uudenkin kunta- ja 
palvelurakenteen voimaantulon jälkeen ny-
kyisinä. Verotusoikeus sisältää kunnan mah-
dollisuuden päättää tulovero- ja kiinteistöve-
roprosenteistaan. Lisäksi kukin kunta saa 
osuutensa yhteisöveron tuotosta. Näin ollen 
esityksellä ei ole myöskään välittömiä vero-
tukseen liittyviä aluekehitysvaikutuksia. 

Maankäytön suunnittelusta ja ohjauksesta 
säädetään maankäyttö- ja rakennuslaissa. 
Lain yleisenä tavoitteena on järjestää maan-
käyttö ja rakentaminen niin, että siinä luo-
daan edellytykset hyvälle elinympäristölle ja 
edistetään ekologisesti, taloudellisesti, sosi-
aalisesti ja kulttuurisesti kestävää kehitystä. 
Lain tavoitteena on myös turvata jokaisen 
osallistumismahdollisuus asioiden valmiste-
luun, avoin tiedottaminen ja vuorovaikuttei-
suus sekä suunnittelun laatu ja asiantunte-
muksen monipuolisuus. Alueiden käytön 
suunnittelun tavoitteiksi laissa on määritelty 
muun muassa edistää eri väestöryhmien tar-
peet tyydyttävän elinympäristön luomista, 
yhdyskuntarakenteen ja alueiden käytön ta-
loudellisuutta, yhdyskuntien toimivuutta, 
elinkeinoelämän toimintaedellytyksiä ja pal-
velujen saatavuutta sekä kulttuuri- ja luon-
nonarvojen vaalimista. Kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksen tavoitteet ovat samansuun-
taisia maankäyttö- ja rakennuslain tavoittei-
den kanssa. 

Yhdyskuntarakenne on monilla alueilla 
hajaantunut, kun uutta asutusta ja liikennet-
tä aiheuttavaa muuta rakentamista siirtyy 
taajamista ja kylistä niiden lievealueelle ja 
kauemmaksikin. Tämä on kasvattanut yh-
dyskuntateknisten ja palveluinvestointien 
tarvetta ja niiden ylläpitokustannuksia. Yh-
dyskuntarakenteen hajaantumista on lisän-
nyt myös se, että kuntien maankäyttöä kos-
kevia ratkaisuja tehdään ilman, että niiden 
vaikutuksia arvioidaan riittävästi koko seu-
dun kannalta. Tästä on aiheutunut päällek-
käisiä investointeja muun muassa koulu- ja 
päiväkotirakentamisessa. Kansalaisten kan-
nalta yhdyskuntarakenteen hajaantuminen 
on johtanut muun muassa pidentyviin työ- 
ja palvelujenhakumatkoihin ja joukkolii-
kenneyhteyksien heikentymiseen, joka nä-
kyy henkilöautoliikenteen lisääntymisenä, 
kasvavina matkakustannuksina ja liiken-
teen ruuhkautumisena. 

Suuremmat kuntayksiköt tai nykyistä te-
hokkaampi kuntien välinen yhteistyö maan-
käytön, asumisen ja liikenteen suunnittelussa 
antavat paremmat mahdollisuudet ohjata yh-
dyskuntarakenteen kehittymistä sekä edistää 
kohtuuhintaista asuntotuotantoa ja toimivien 
liikennejärjestelmien kehittämistä. Näin uu-
distus tukee hyvän elinympäristön sekä ener-
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gia- ja ilmastopoliittisten tavoitteiden toteut-
tamista. 

Kuntarakenteen uudistaminen ja nykyistä 
tehokkaampi yhteistyö kuntien välillä edistää 
laajemminkin kunnalle kuuluvien maankäy-
tön ja rakentamisen ohjauksen sekä ympäris-
tönsuojelun tehtävien hoitamista, kun voi-
daan entistä paremmin turvata riittävät laa-
dulliset ja määrälliset voimavarat näihin teh-
täviin. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-
nettavaan lakiin sisältyvät ehdotukset pää-
kaupunkiseudun kaupunkeja koskevasta 
suunnitelmasta maankäytön, asumisen ja lii-
kenteen yhteensovittamisesta tukee kaupun-
kien kesken jo käynnissä olevaa yhteistyötä. 
Yhteistyö kuntien kesken on viime vuosina 
tiivistynyt myös laajemmalla Helsingin seu-
dun alueella. Ehdotuksessa ei kuitenkaan 
edellytetä vastaavaa suunnitelmaa laaditta-
vaksi pääkaupunkiseutua laajemmalla Hel-
singin seudun alueella. 

 
 

5.  Asian valmistelu 

5.1. Valmisteluvaiheet ja – aineisto 

Sisäasiainministeriö asetti 11 päivänä tou-
kokuuta 2005 kunta- ja palvelurakennehank-
keen. Hankkeen toimikausi oli aluksi 
11.5.2005–31.5.2006, mutta hankkeen toimi-
kautta jatkettiin 30 päivään syyskuuta 2006 
saakka. Hanketta johti peruspalveluohjelmaa 
valmisteleva ministeriryhmä. Hankkeen käy-
tännön toteutusta on valmistellut sisäasiain-
ministeriön johdolla toimiva kunta- ja palve-
lurakenneryhmä. Ryhmän puheenjohtajana 
on toiminut alue- ja kuntaministeri ja vara-
puheenjohtajana valtiovarainministerin val-
tiosihteeri. Rakenneryhmän jäseninä ovat ol-
leet viisi valtiosihteeriä hankkeen kannalta 
keskeisistä ministeriöistä, Suomen kuntalii-
ton hallituksessa edustettuna olevien puolu-
eiden edustajat ja hankkeen projektipäällik-
kö. Lisäksi asiantuntijoina on ollut hankkeen 
kannalta keskeisten ministeriöiden virka-
miesjohtoa ja Suomen kuntaliiton edustajia. 

Sisäasiainministeriössä valmistelusta on 
vastannut kuntaosasto. Hankkeen projekti-
päällikkö on koordinoinut valmisteluryhmien 
työtä ja johtanut sihteeristön työskentelyä. 

Valmisteluryhmiä on toiminut neljä: sosiaali- 
ja terveyspalveluiden valmisteluryhmä (ve-
tovastuu sosiaali- ja terveysministeriöllä), 
koulutus-, kulttuuri-, vapaa-ajan ja liikunta-
toimen palveluiden valmisteluryhmä (veto-
vastuu opetusministeriöllä), teknisten ja mui-
den palveluiden valmisteluryhmä (vetovastuu 
Suomen Kuntaliitolla) sekä hankkeen alueel-
lista toteutusta valmisteleva valmisteluryhmä 
(vetovastuu sisäasiainministeriöllä). Valmis-
teluryhmissä on ollut edustus molemmista 
kieliryhmistä. Valmisteluryhmissä on ollut 
myös henkilöstöjärjestöjen edustus. Lisäksi 
hankkeessa on toiminut lakityöryhmä, jonka 
toimeksiantona on ollut selvittää kielellisiin 
oikeuksiin liittyviä perustuslakikysymyksiä 
sekä valmistella hallituksen esitystä kunta- ja 
palvelurakennehankkeen edellyttämistä 
lainmuutoksista. 

Alueiden palveluiden ja hallinnon rakentei-
ta koskevien näkemyksien kokoamiseksi 
hankkeessa järjestettiin aluekierros. Perus-
palveluohjelmaa valmisteleva ministeriryhmä 
linjasi aluevaiheen malleiksi kolme mallia, 
joiden toteuttamista ministeriryhmä pyysi ar-
vioimaan alueilla. Malleja olivat peruskun-
tamalli, piirimalli ja aluekuntamalli. Ministe-
riryhmä ei asettanut eri malleja paremmuus-
järjestykseen. 

Peruskuntamallissa kunta muodostui työs-
säkäyntialueesta tai muusta toiminnallisesta 
kokonaisuudesta. Tavoitteena oli vähintään 
20 000 asukkaan kuntien muodostaminen. 
Niissä tapauksissa, ettei kunnalla ollut edel-
lytyksiä perustaa vähintään 20 000 asukkaan 
kuntaa muodostettaisiin peruspalvelupiiri, 
joka vastaisi peruspalvelujen järjestämisestä. 

Piirimallissa sosiaali- ja terveyspiiri vastai-
si sosiaalihuoltoa, perusterveydenhuoltoa ja 
erikoissairaanhoitoa koskevien palvelujen 
järjestämisestä. Sosiaali- ja terveyspiirin vä-
estöpohjatavoitteena oli vähintään 100 000 
asukasta. Sosiaali- ja terveyspiiri olisi jaettu 
palvelualueisiin, joiden vähimmäisväestö-
pohja olisi ollut 20 000 asukasta. 

Aluekuntamallissa Suomeen muodostettai-
siin 20–25 aluekuntaa. Nykyisistä kunnista 
olisi tullut lähikuntia. Palveluiden järjestä-
misvastuu olisi aluekunnilla. Verotus ja val-
tionosuudet olisi maksettu aluekunnille. 
Aluekuntien ja lähikuntien valtuustot olisi 
valittu suoralla kansanvaalilla. 
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Aluevaihe käynnistyi maakunnissa portait-
taisesti toteutetuilla aloitusseminaareilla, joi-
ta järjestettiin yhteensä 19. Aluevaiheen työ 
organisoitiin maakunnittain. Uudenmaan 
maakunnassa pääkaupunkiseutu organisoitiin 
kuitenkin erikseen. Käytännössä keskeisessä 
asemassa valmistelun koordinoinnissa olivat 
usein maakunnan liitot. 

Alueilla tehtävän valmistelutyön jäsentä-
miseksi laadittiin kysymys- ja tehtävärunko, 
joka oli määrä käydä järjestelmällisesti lävit-
se ja raportoida tulokset sisäasiainministeri-
ölle. Kuntien ja valtion välistä tehtävien ja-
koa koskeva osio kysymys- ja tehtävärungos-
ta tuli raportoida 1. päivään joulukuuta 2005 
mennessä ja muut osiot 15 päivään helmi-
kuuta 2006 mennessä. Muut osiot koskivat 
alueen erityispiirteitä, palveluiden järjestä-
mistä ja tuottamista eri vaihtoehtojen näkö-
kulmasta, kunta- ja muita aluejakoja sekä 
mallien kehittämistä. 

Tehtävän siirtoa koskevat vastaukset kos-
kivat ammattikorkeakouluja ja palo- ja pelas-
tustointa. Ammattikorkeakoulujen valtiollis-
tamista ei suoranaisesti tukenut yksikään 
alue. Palo- ja pelastustoimen osalta näkökan-
nat olivat erilaisia, mutta niukka enemmistö 
puolsi valtiollistamista. 

Malleja koskevissa lausunnoissa peruskun-
tamalli sai alueiden vastauksissa suurimman 
kannatuksen ja peruskuntien pohjalle raken-
tuva toimintamalli koettiin paremmaksi kuin 
piirimalli tai aluekuntamalli. Peruskuntamal-
lin 20 000 asukkaan vaatimusta kuitenkin ar-
vosteltiin. Suurimmassa osassa alueita perus-
kuntamalli nähtiin nykyisenä kuntajaotukse-
na tai sellaisena kuntajaotuksen muutoksena, 
jossa ei vaadita 20 000 asukkaan kuntakokoa. 

Eri kuntatyypeillä oli erilainen suhtautumi-
nen kuntaliitoksiin. Suuret kasvavat kaupun-
kikeskukset kannattivat kuntaliitoksia mutta 
niiden naapurikunnat eli niin sanotut kehys-
kunnat eivät kannattaneet koko seutukuntaa 
koskevaa yhdistymishanketta. Koon ja si-
jainnin lisäksi myös etäisyys vaikutti suhtau-
tumiseen kuntaliitoksiin. Varsinkaan Itä- ja 
Pohjois-Suomessa pitkien matkaetäisyyksien 
ja saaristo-oloissa pitkien aikaetäisyyksien 
perusteella kunnilla ei ollut halukkuutta kun-
taliitoksiin. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistushankkeen 
aikana käynnistyi yhteensä 39 aluetta koske-

vaa selvitystä, jossa oli mukana 117 kuntaa. 
Eniten selvityksiä tehdään Pirkanmaalla (7), 
Keski-Suomessa (5) ja Pohjois-Pohjanmaalla 
(5). Keski-Pohjanmaan kahteen selvitykseen 
osallistuu kahdeksan kuntaa kahdestatoista. 

Kysymys- ja tehtävärungon palveluiden 
järjestämis- ja tuottamistapoja koskevissa 
vastauksissa arvioinnit tilaaja- ja tuottajamal-
lin käyttömahdollisuuksista olivat melko 
yleisellä tasolla. 

Peruspalveluohjelmaa valmisteleva minis-
teriryhmä päätti 30 päivänä kesäkuuta 2006 
puitelain poliittisista linjauksista, jonka poh-
jalta ehdotettujen lakimuutoksien valmistelua 
on jatkettu sisäasiainministeriön, sosiaali- ja 
terveysministeriön, opetusministeriön sekä 
valtionvarainministeriön yhteistyönä. 

Luonnoksesta hallituksen esitykseksi on 
käyty kunnan viranhaltijan neuvotteluoikeu-
desta annetun lain (389/1944) mukaiset neu-
vottelut pääsopijajärjestöjen kanssa. 

 
 

6.  Suhde muuhun lainsäädäntöön 
ja  tarkemmat säännökset  

Sisäasiainministeriö asetti 13 päivänä loka-
kuuta 2005 kunta- ja palvelurakenneuudistus- 
hankkeen lakityöryhmän. Työryhmän tehtä-
vän oli muun ohessa tehdä yleinen kartoitus 
uudistuksen eri mallien toteuttamisen edellyt-
tämistä lainsäädännön ja muiden säädösten 
muutostarpeesta. Työryhmä laati välirapor-
tissaan (sisäasiainministeriön julkaisuja 
8/2005) selvityksen peruskuntamallin, piiri-
mallin ja aluekuntamallin edellyttämistä lain-
säädännön ja muiden säädösten muutostar-
peista. Koska kunta- ja palvelurakenneuudis-
tusta ei toteuta minkään selvitettävänä olleen 
mallin pohjalta, työryhmän selvityksestä ei 
saada lainsäädännön muuttamistarpeesta riit-
tävästi tietoa. 

Sisäasiainministeriön tarkoituksena on heti 
tämän esityksen antamisen jälkeen asettaa 
uusi työryhmä selvittämään uudistuksen 
edellyttämien säädösten muutostarvetta ja 
sovittamaan yhteen eri ministeriöissä uudis-
tuksen johdosta suoritettavaa lainvalmistelua. 

Laki kunta ja palvelurakenneuudistuksesta 
sisältää lukuisia toimeksiantoja erityislain-
säädännön muuttamiseksi. Tältä osin voidaan 
esittää konkreettisia lainsäädännön muutos-
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tarpeita. Seuraavaa katsausta ei kuitenkaan 
ole tarkoitettu tyhjentäväksi. 

Lain 3 §:n mukaan kunnat voisivat muo-
dostaa 5 ja 6 §:ssä tarkoitettuja yhteistoimin-
ta-alueita ja kuntayhtymiä poiketen erikois-
sairaanhoitolain 7 §:n mukaisesta sairaanhoi-
topiirijaosta ja valtioneuvoston kehitysvam-
maisten erityishuollosta annetun lain 6 §:n 
perusteella päättämästä erityishuoltopiirijaos-
ta sekä maakuntajakolain maakuntajaosta 
poiketen. Osalle palveluista asetetaan vä-
himmäisvaatimus väestöpohjasta. Yhteistoi-
minta-alueiden perustaminen ja uuden piiri-
jaon muodostaminen edellyttävät sosiaali- ja 
terveydenhuollon erityislainsäädännön hal-
lintosäännösten tarkistamista. 

Lain 4 §:ssä säädetään uudistuksen toteut-
tamisen keinoksi kuntien toiminnan tehosta-
minen. Tavoitteena on asiakkaan tai potilaan 
kannalta saumaton palveluketju. Tämän tu-
eksi on tarpeen arvioida ja sovittaa yhteen 
sosiaali- ja terveyspalvelujen eri sektorien 
säännöksiä. Tehokkuuden parantamiseksi 
myös palveluiden tuotteistaminen, kustan-
nuslaskenta ja laskutus tulisi valtakunnalli-
sesti yhtenäistää, jotta vertailu ja hankintojen 
tekeminen olisi mahdollista. Osittain tällai-
nen järjestelmä on jo käytössä muutamissa 
sairaanhoitopiireissä (NordDRG). Tarvittaes-
sa yhtenäinen käytäntö turvataan lainsäädän-
töteitse. 

Lain 8 §:n perusteella tulee muuttaa vii-
meistään vuoden 2009 alusta kuluttajaneu-
vonnan järjestämisestä annettu laki, elatus-
turvalaki ja holhoustoimen edunvalvontapal-
veluiden järjestämisestä annettu laki siten, et-
tä näissä laeissa mainitut tehtävät ja niiden 
rahoitus siirretään kunnilta valtiolle. Rahoi-
tusvastuun siirron perusteella muutettavaksi 
tulevat sairausvakuutuslaki (1224/2004) ul-
komailla asuvien terveydenhuollon kustan-
nusten osalta, lastensuojelulaki ja asetus ter-
veydenhuollon oikeusturvakeskuksesta 
(1121/1992) lasten seksuaaliseen hyväksi-
käyttöön ja oikeuspsykiatrisiin selvityksiin 
liittyvien kustannusten osalta. 

Lain 9 §:n 4 momentin nojalla on annettava 
hallituksen esitys kuntajakolain muuttamises-
ta, jos lain 9 §:ssä mainittuja toimenpiteitä 
erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa 
olevan kunnan palveluiden turvaamisesta ei 
katsota riittäviksi. 

Lain 11 §:ssä säädetään yleisistä periaat-
teista, joita tulee noudattaa uudistettaessa 
lainsäädäntöä, joka koskee kuntien tehtäviä 
ja niiden rahoitusta käsittelevän peruspalve-
luohjelman kehittämistä, kuntien rahoitus- ja 
valtionosuusjärjestelmän uudistamista sekä 
kuntien verotulopohjan vahvistamista. Tä-
män perusteella tulee muutettavaksi ainakin 
kuntien valtionosuuslaki, sosiaali- ja tervey-
denhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta 
annettu laki sekä opetus- ja kulttuuritoimen 
rahoituksesta annettu laki. Kaikki mainitut 
toimenpiteet edellyttävät erillistä lainvalmis-
telua. Lait on tarkoitus valmistella siten, että 
ne tulevat voimaan viimeistään vuoden 2009 
alusta. 

Puitelaki sisältää kolme asetuksen antoval-
tuutta. Lain 9 §:n mukaan valtioneuvoston 
asetus annettaisiin erityisen vaikeassa talou-
dellisessa asemassa olevien kuntien talouden 
raja-arvoista. Lain 15 §:ssä säädettäisiin tie-
tojen antamista koskevasta asetuksenantoval-
tuutuksesta. Asetuksella säädettäisiin tar-
kemmin 7 §:ssä tarkoitettujen suunnitelmien 
sekä 10 §:ssä tarkoitetun selvityksen ja toi-
meenpanosuunnitelman rakenteesta sekä sii-
tä, miten suunnitelmat ja selvitykset annetaan 
valtioneuvostolle. Lisäksi valtioneuvoston 
asetuksella säädetään, mitä palveluita 10 §:n 
2 momentin 4 kohdassa tarkoitettu selvitys 
palveluverkon kattavuudesta ja 10 §:n 2 mo-
mentin 5 kohdassa tarkoitettu suunnitelma 
kunnan keskeisten toimintojen järjestämises-
tä vähintään koskee. Lisäksi lain 6 §:ään si-
sältäisi toimeksiannon muuttaa erikoissai-
raanhoitolakia siten, että valtioneuvoston 
asetuksella säädettäisiin, mitkä tutkimukset, 
toimenpiteet ja hoidot kuuluvat erityistason 
sairaanhoitoon. 
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YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT 

1.  Lakiehdotusten perustelut  

1.1. Laki kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta 

1 luku. Lain tarkoitus ja soveltamisala. 

1 §. Lain tarkoitus. Lain tarkoituksena on 
luoda edellytykset kunta- ja palvelurakenne-
uudistukselle. Laki olisi luoteeltaan puitelaki, 
jossa säädetään uudistuksen tavoitteet ja kei-
not. Uudistuksen tavoitteena olisi, että maan 
kuntarakenne on eheä, elinvoimainen ja toi-
mintakykyinen ja että koko maassa on laa-
dukkaat, taloudellisesti tuotetut ja kunnan 
asukkaiden saatavilla olevat palvelut. 

Uudistus toteutettaisiin siten, että vahviste-
taan kunnallisen kansanvallan lähtökohdista 
kunta- ja palvelurakennetta, kehitetään palve-
lujen tuotantotapoja ja organisointia, uudiste-
taan kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjes-
telmiä sekä tarkistetaan kuntien ja valtion vä-
listä tehtäväjakoa, jotta voidaan parantaa 
tuottavuutta ja hillitä kuntien menojen kas-
vua sekä luoda edellytyksiä kuntien järjestä-
mien palveluiden ohjauksen kehittämiselle. 

Uudistuksen toteuttaminen olisi pääasiassa 
kuntien vastuulla. Kuntarakennetta vahvistet-
taisiin yhdistämällä kuntia ja liittämällä osia 
kunnista toisiin kuntiin. Palvelurakenteita 
vahvistettaisiin kokoamalla kuntaa laajempaa 
väestöpohjaa edellyttäviä palveluja ja lisää-
mällä kuntien yhteistoimintaa. 

Uudistuksen toteuttaminen edellyttää myös 
muun lainsäädännön muuttamista. Muun 
lainsäädännön muuttamistarvetta selostetaan 
kohdassa 6. 

Pykälän 3 momenttiin ehdotetaan otetta-
vaksi luettelo niistä asioista, jotka on otettava 
huomioon suunniteltaessa ja toteutettaessa 
ehdotetun lain mukaisia järjestelyjä. Momen-
tin 1-kohdan mukaan uudistusta toteutettaes-
sa olisi otettava huomioon palvelujen saata-
vuus, laatu ja rahoitus maan kaikissa osissa. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistus kytkey-
tyy olennaisella tavalla perustuslain perusoi-
keussäännöksiin. Kuntien rooli on merkittävä 
perusoikeuksia toteuttavien palvelujen järjes-
tämisessä. Uudistuksen kannalta keskeisiä 
perusoikeussäännöksiä ovat ennen muuta 

kielellisiä oikeuksia (PL 17 §), yhdenvertai-
suutta (PL 6 §) sekä sivistyksellisiä ja sosiaa-
lisia oikeuksia (PL 16 ja 19 §) koskevat 
säännökset. Suomea sitovat kansainväliset 
velvoitteet asettavat myös reunaehtoja uudis-
tukselle. Tällaisia velvoitteita aiheutuu ylei-
sesti ihmisoikeussopimuksista. Uudistusta 
koskevat erityisesti kielellisiä oikeuksia, vä-
hemmistöjen asemaa ja alkuperäiskansoja 
koskevat kansainväliset velvoitteet. Välittö-
mästi kunnallista itsehallintoa koskee Euroo-
pan neuvoston piirissä solmittu yleissopimus 
paikallisesta itsehallinnosta, Euroopan pai-
kallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 65 ja 
66/1991). Uudistusta toteutettaessa asukkai-
den perusoikeudet ja yhdenvertaisuus palve-
lujen saamisessa olisi momentin 2-kohdan 
mukaan otettava huomioon. Vaikka yhden-
vertaisuus on myös perusoikeus, ehdotetaan 
sen erityisen painavuuden vuoksi yhdenver-
taisuus erikseen mainittavaksi. 

Yleisperustelujen kohdassa 2.1 (Perustus-
laki ja kunnallinen itsehallinto) on selostettu 
perustuslaissa säädettyjä kunnallisen itsehal-
linnon perusteita. Kunnan asukkaiden itse-
hallinnon toimintaedellytykset olisi momen-
tin 4-kohdan mukaan otettava huomioon uu-
distusta toteutettaessa. 

Kuntalain 4 luvussa säädetään kunnan 
asukkaiden osallistumisoikeuksista. Kunta-
lain mukaan asukkaiden osallistumista ja 
vaikuttamista voidaan lisätä muun muassa 
valitsemalla käyttäjien edustajia kunnan toi-
mielimiin, järjestämällä kunnan osa-
aluehallintoa, tiedottamalla ja järjestämällä 
kunnallisia kansanäänestyksiä. Kuntalain pe-
rusteella kunnan asukkailla on oikeus tehdä 
kansanäänestysaloite ja muitakin aloitteita 
kunnan toimintaan koskevissa asioissa. Kun-
talain lisäksi hallintoa koskevaan yleiseen 
lainsäädäntöön ja erityislainsäädäntöön sisäl-
tyy useita säännöksiä, joilla pyritään edistä-
mään kansalaisten mahdollisuuksia osallistua 
ja vaikuttaa päätöksentekoon. Tällaisia sään-
nöksiä ovat esimerkiksi hallintolaki 
(434/2003) ja viranomaisen toiminnan julki-
suudesta annettu laki (621/1999). Erityislain-
säädännössä osallisuutta ja vaikuttamismah-
dollisuuksia edistäviä säännöksiä on muun 
muassa maankäyttö- ja rakennuslaissa sekä 
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ympäristönsuojelulaissa (86/2000). Uudistus-
ta toteutettaessa kunnan asukkaiden osallis-
tumis- ja vaikutusmahdollisuudet olisi mo-
mentin 3-kohdan mukaan otettava huomioon. 

Perustuslain 17 §:n 1 momentin mukaan 
suomi ja ruotsi ovat kansalliskieliä. Yleispe-
rustelujen kohdassa 2.5 (Palvelut ja kansal-
liskielet) on selostettu perustuslain, kielilain 
ja erityislainsäädännön kielellisiä oikeuksia 
koskevia säännöksiä. Yleisperustelujen koh-
dassa 4.7 (Kansalliskielet suomi ja ruotsi) on 
selostettu esityksen vaikutuksia suomen- ja 
ruotsinkielisten mahdollisuuksiin käyttää 
omaa kieltään ja saada palveluita tällä kielel-
lä. Suomen- ja ruotsinkielisen väestön oikeu-
det käyttää omaa kieltään ja saada palveluja 
tällä kielellä olisi momentin 5-kohdan mu-
kaan otettava huomioon uudistusta toteutet-
taessa. Tämä tarkoittaa, että kunnan on esi-
merkiksi yhteistoiminta-alueita muodostetta-
essa varmistettava, että kielelliset oikeudet 
tulevat käytännössä turvatuksi. 

Perustuslain 17 §:n 3 momentin mukaan 
saamelaisilla on alkuperäiskansana oikeus yl-
läpitää ja kehittää omaa kieltään ja kulttuuri-
aan. Saamelaisten oikeudesta käyttää saamen 
kieltä viranomaisissa säädetään saamen kieli-
lailla. Perustuslain 121 §:n 4 momentissa tar-
koitetun saamelaisten kulttuuri-itsehallinnon 
tarkemmasta toteuttamisesta säädetään saa-
melaiskäräjistä annetussa laissa. Saamelais-
ten kulttuurimuoto on perinteistä kulttuuri-
käsitettä laajempi, siihen kuuluvat myös hei-
dän perinteiset elinkeinonsa eli metsästys, 
kalastus ja poronhoito Yleisperustelujen 
kohdassa 2.5 (Palvelut ja saamen kieli) selos-
tetaan saamen kielilakia ja erityislainsäädän-
nön saamen kielen käyttöä koskevia sään-
nöksiä. Yleisperustelujen kohdassa 4.7 (saa-
men kieli ja kulttuuri) selostetaan kuntajaon 
muutosten vaikutuksia saamelaisten kielelli-
siin oikeuksiin ja kulttuuriin. Momentin 6- 
kohdan mukaan saamelaisten kielelliset oi-
keudet sekä oikeus alkuperäiskansana ylläpi-
tää ja kehittää omaa kieltään ja kulttuuria tu-
lisi ottaa huomioon uudistusta toteutettaessa. 

2 §. Soveltamisala. Lain 2 §:ssä säädettäi-
siin lain soveltamisalasta. Lakia sovellettai-
siin maan kaikissa kunnissa. Kainuun hallin-
tokokeilusta annetun lain soveltamisalaan 
kuuluvissa kunnissa sovellettaisiin vain lain 
8, 9, ja 11–13 §:ää. 

Kainuun hallintokokeilusta annetun lain 
2 §:n mukaan lakia sovelletaan Kainuun 
maakunnassa hallintokokeiluun Kajaanin ja 
Kuhmon kaupungeissa sekä Hyrynsalmen, 
Paltamon, Puolangan, Ristijärven, Sotkamon, 
Suomusalmen ja Vuolijoen kuntien alueella. 
Näitä kuntia koskisivat 8 §:n säännös kunnil-
ta valtiolle siirrettävistä tehtävistä, 9 §:n 
säännös erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevista kunnista, 11 §:n säännös 
valtion kuntapolitiikasta sekä rahoitus- ja 
valtionosuusjärjestelmän uudistamisesta, 
12 §:n säännös tietojärjestelmien ja yhteis-
palvelun kehittämisestä ja 13 §:n säännös 
henkilöstön asemasta. 

Ahvenanmaan itsehallintolain 18 §:n 4-
kohdan mukaan Ahvenanmaan maakunnan 
lainsäädäntövaltaan kuuluvat muun ohessa 
kuntajakoa ja kuntien hallintoa koskevat asi-
at. Lakia ei näin ollen sovellettaisi Ahve-
nanmaan maakunnassa. 

3 §. Suhde aluejakoihin. Lain tarkoituksena 
on, että kuntien vastuulla olevien palvelujen 
järjestämiseen ja tuottamiseen sekä kuntien 
kehittämiseen on vahva rakenteellinen ja ta-
loudellinen perusta. Lain 5 §:n 1 momentin 
mukaan kunnan tulisi muodostua työssäkäyn-
tialueesta tai muusta sellaisesta toiminnalli-
sesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset 
ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat edel-
lytykset vastata palveluiden järjestämisestä ja 
rahoituksesta. Lain 5 §:ssä tarkoitettujen yh-
teistoiminta-alueiden tulee muodostua toi-
minnallisesta kokonaisuudesta. Kuntaraken-
teen vahvistamisessa noudatetaan kuntajako-
lain säännöksiä. Lain 5 ja 6 §:n mukaisten 
alueiden muodostaminen tapahtuu kuntien 
10 §:ssä tarkoitetun selvityksen ja toimeen-
panosuunnitelman pohjalta. Toiminnallisista 
kokonaisuuksista muodostettavien kuntien ja 
yhteistoiminta-alueiden alueet eivät välttä-
mättä noudata nykyisten sairaanhoitopiirien, 
kehitysvammapiirien tai maakuntien alueja-
koja. Tämän vuoksi pykälässä ehdotetaan, et-
tä kunnat voivat laatia laissa tarkoitetut esi-
tyksensä mainituista aluejaoista poiketen. 
Yleisperustelujen kohdassa 2.3 (Kunnat ja 
jaotukset) on kuvaus maakuntajaotuksesta, 
sairaanhoitopiireistä ja erityishuoltopiireistä. 
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2 luku. Uudistuksen toteuttamisen keinot 

4 §. Keinot. Lain 4 §:ssä säädettäisiin uu-
distuksen toteuttamisen keinoista. Pykälän 1 
momentti koskisi kuntarakennetta. Kuntara-
kennetta vahvistettaisiin yhdistämällä kuntia 
ja liittämällä osia kunnista toisiin kuntiin. 
Kuntarakenteen vahvistamisessa noudatettai-
siin kuntajakolain säännöksiä. Kuntajakolais-
sa säädetään muun ohessa menettelystä kun-
tajaotusta muutettaessa ja kuntajaon muutok-
sen edellytyksistä. Menettelyä kuntajaotusta 
muutettaessa ja kuntajaon muutoksen edelly-
tyksiä selostetaan yleisperustelujen kohdassa 
2.1 (Kuntajakolaki). Lakiehdotuksen 5 §:n 
mukaan kunnan tulee muodostua työssäkäyn-
tialueesta tai muusta sellaisesta toiminnalli-
sesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset 
ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat edel-
lytykset vastata palvelujen järjestämisestä ja 
rahoituksesta. Tähän esitykseen sisältyvään 
kuntajakolakia koskevaan muutosesitykseen 
ehdotetaan lisättäväksi vastaava säännös kun-
tajaon kehittämisen yhdeksi lähtökohdaksi. 
Jos kunta päättää toteuttaa kuntajaon muu-
toksen vuoden 2009 alusta, kunnan tulisi la-
kiehdotuksen 10 §:n mukaan tehdä siitä esi-
tys valtioneuvostolle vuoden 2007 loppuun 
mennessä. 

Pykälän 2 momentti koskisi kuntien palve-
lurakenteiden vahvistamista. Kuntien yhteis-
toiminnan vahvistamiseksi kunnat voisivat 
lain 5 §:n mukaan perustaa toiminnallisesta 
kokonaisuudesta muodostuvan yhteistoimin-
ta-alueen. Laajaa väestöpohjaa edellyttävien 
palvelujen turvaamiseksi maa jaettaisiin lain 
6 §:n mukaan erikoissairaanhoitolaissa lue-
teltuihin kuntayhtymiin. 

Pykälän 3 momentti koskisi kuntien toi-
minnan tehostamista palvelujen järjestämi-
sessä ja tuottamisessa sekä pääkaupunkiseu-
dun ja muiden sellaisten kaupunkiseutujen 
toimintaedellytysten parantamista, joilla on 
yhdyskuntarakenteellisia ongelmia. Palvelu-
jen järjestämistä ja tuottamista tehostettaisiin. 
Tietojärjestelmiä ja yhteispalvelua kehitettäi-
siin. Eräät palvelut, joiden järjestäminen on 
kuntien vastuulla soveltuvat myös yksityisen 
sektorin tai kuntien liikelaitosten taikka kun-
nallisten yhtiöiden tuotettaviksi. Palveluiden 
tuottamistapa on näiltä osin kuntien itsensä 
päätettävissä. Toimintojen liikelaitostamises-

sa, yhtiöittämisessä ja mahdollisessa ulkois-
tamisessa on otettava huomioon sekä Euroo-
pan unionin että kansalliset kilpailun turvaa-
mista koskevat säännökset. Pääkaupunkiseu-
dun ja muiden yhdyskuntarakenteellisesti 
ongelmallisten kaupunkiseutujen toiminta-
edellytysten parantamisesta säädettäisiin tar-
kemmin lain 7 §:ssä. Tietojärjestelmien ja 
yhteispalvelun kehittämisestä säädettäisiin 
lain 12 §:ssä. 

5 §. Kunnan ja yhteistoiminta-alueen muo-
dostaminen. Pykälän 1 momentissa ehdote-
taan säädettäväksi, että tehtäessä uudistuk-
seen liittyen kuntajaon muutoksia kuntien tu-
lisi muodostua työssäkäyntialueesta tai 
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonai-
suudesta, jolla on taloudelliset ja henkilöstö-
voimavaroihin perustuvat edellytykset vasta-
ta palveluiden järjestämisestä ja rahoitukses-
ta. Vastaava säännös ehdotetaan lisättäväksi 
myös kuntajakolain 1 §:ään, jolloin mainittu 
kriteeri ohjaisi kuntia niiden konkreettisesti 
valmistellessa kuntajaon muutoksia. Kunta-
jaon muutokset ovat keino toteutettaessa lais-
sa säädettäväksi ehdotettuja tavoitteita. Näin 
ollen kunnan tulisi 10 §:ssä tarkoitetussa sel-
vityksessä ja toimeenpanosuunnitelmassa an-
taa myös selvitys ja suunnitelma siitä, mihin 
mahdollisiin toimenpiteisiin sen on tarkoitus 
ryhtyä kuntajaotuksen muuttamiseksi. 

Pykälän 2 momentin mukaan kuntien yh-
teistoiminnan vahvistamiseksi kunnat voivat 
perustaa toiminnallisesta kokonaisuudesta 
muodostuvan yhteistoiminta-alueen. Yhteis-
toiminta-alue organisoitaisiin kuntalain mu-
kaisesti joko niin sanotun isäntäkuntamallin 
pohjalta tai kuntayhtymäksi. Kunnat voivat 
siten sopia, että yhteistoiminta-alueen tehtä-
vät annetaan kuntalain 76 §:n 2 momentin 
mukaisesti yhden alueen kunnan hoidetta-
vaksi. Tehtävien hoitamista varten tulisi täl-
löin perustaa kuntalain 77 §:ssä tarkoitettu 
alueen kuntien yhteinen toimielin, jonka jä-
senistä osan valitsisivat muut kunnat kuin 
palveluiden järjestämisestä vastaava isäntä-
kunta. Kuntayhtymästä puolestaan säädetään 
kuntalain 78–86 §:ssä. Yhteistoiminta-alueen 
päätöksenteko on ehdotetun säännöksen mu-
kaan järjestettävä siten, että se perustuu sii-
hen osallistuvien kuntien asukaslukuun, joll-
eivät kunnat toisin sovi. 

Pykälässä toiminnallisella kokonaisuudella 
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tarkoitettaisiin esimerkiksi yhdyskuntaraken-
teen, maantieteellisen sijainnin, työssäkäyn-
nin, asioinnin tai kielisuhteiden mukaan mää-
räytyvää toiminnallista kokonaisuutta. Perus-
teista, joiden nojalla voitaisiin poiketa toi-
minnallisen kokonaisuuden vaatimuksesta, 
ehdotetaan säädettäväksi pykälän 5 momen-
tissa. 

Pykälän 2 momentissa tarkoitettu yhteis-
toiminta-alue tulisi perustaa silloin, kun py-
kälän 3 ja 4 momentissa tarkoitettujen palve-
luiden järjestämiselle säädettäväksi ehdotetut 
väestöpohjavaatimukset sitä edellyttävät. Jos 
kunnan asukasluku alittaa mainitut väestö-
pohjavaatimukset, eikä niiden saavuttamisek-
si tehdä kuntaliitosta, kunnan tulisi mainitus-
sa palveluissa kuulua pykälässä tarkoitettuun 
yhteistoiminta-alueeseen. Väestöpohjavaati-
mukset täyttävä kunta voisi kuulua yhteis-
toiminta-alueeseen. Tämä onkin usein tar-
peen sen turvaamiseksi, että väestöpohjavaa-
timukset tulisivat täytetyksi muiden yhteis-
toiminta-alueen kuntien osalta. Perusteista, 
joiden nojalla voitaisiin poiketa väestöpohja-
vaatimuksesta, ehdotetaan säädettäväksi py-
kälän 5 momentissa. 

Pykälän 3 momentti koskee kansanterveys-
työn ja sosiaalihuollon palvelujen vähim-
mäisväestöpohjasta. Säännös ja lakiehdotuk-
sen 6 §:n säännökset laajaa väestöpohjaa 
edellyttävien erikoissairaanhoidon ja erityis-
huollon tehtävien kuntayhtymärakenteesta 
muodostavat sosiaali- ja terveydenhuollon 
perustana olevan kunta- ja palvelurakenteen 
uudistamisen perusteet. Nämä perusteet 
mahdollistavat myös paikallisten, seudullis-
ten ja alueellisten erityispiirteiden ja tarpei-
den huomioon ottamisen rakenteita suunni-
teltaessa. 

Uudistus turvaa sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen palvelujen saatavuutta, laatua ja rahoitus-
ta. Rakenteiden vahvistamiseen liittyy kiinte-
ästi myös lakiehdotuksen 4 §:n mukainen 
toiminnan tuottavuuden parantaminen. Kei-
noja ovat muun muassa 12 §:ssä säädetyt tie-
tojärjestelmien kehittäminen ja osassa sosiaa-
lihuollon tehtäviä myös valtion ja kuntien yh-
teispalvelun kehittäminen. 

Väestöpohjavaatimuksena on, että kunnan 
tai yhteistyöalueen, joka huolehtii peruster-
veydenhuollosta ja siihen kiinteästi liittyvistä 
sosiaalitoimen tehtävistä tulee olla vähintään 

noin 20 000 asukasta. Kansanterveyslain 
14 §:ssä luetellaan kunnan järjestämisvelvol-
lisuuteen kuuluvia kansanterveystyön tehtä-
vät. Kansanterveystyön tehtävistä säädetään 
myös muissa laeissa. Näissä laeissa yksi-
löidyt tehtävät eivät siis kuulu ehdotettavan 
uuden väestöpohjavaatimuksen piirin. Lisäk-
si kansanterveyslain 6 §:n vuonna 2006 voi-
maantulleen muutoksen nojalla myös työter-
veyshuolto voidaan antaa muun toimielimen 
kuin kansanterveystyön toimeenpanosta huo-
lehtivan monijäsenisen toimielimen (terveys- 
tai perusturvalautakunta) tehtäväksi. Näin ol-
len ympäristöterveydenhuolto ja työterveys-
huolto voisivat jäädä säännöksessä tarkoite-
tun, yhtenä kokonaisuutena järjestettävän pe-
rusterveydenhuollon ulkopuolelle. Sosiaali-
huoltolain 13 §:ssä määritellään kunnan jär-
jestämisvelvollisuuteen kuuluvat sosiaali-
huollon tehtävät. 

Väestöpohjavaatimus edistää koko maassa 
perusterveydenhuollon palvelujen saatavuu-
den turvaamista. Tarkoitus on, että yhteis-
toiminta-alue vastaisi ainakin toisiinsa kiin-
teästi liittyvistä perusterveydenhuollon ja so-
siaalihuollon tehtävistä. Perusterveydenhuol-
lon ja sosiaalitoimen yhteistyö on erityisen 
tärkeää vanhenevan väestön palvelujen, mie-
lenterveystyön, päihdehuollon sekä lasten ja 
nuorten terveyden ja hyvinvoinnin turvaami-
seksi. 

Ammatillisen koulutuksen järjestäjistä on 
tavoitteena muodostaa riittävän suuria ja mo-
nipuolisia tai muutoin vahvoja koulutuksen 
järjestäjiä, joilla on edellytykset kehittää työ-
elämää ja vastata sen osaamistarpeisiin. Edel-
leen tavoitteena on eri keinoin edistää yhte-
näisten koulutusorganisaatioiden muodostu-
mista molempien kieliryhmien tarpeet huo-
mioon ottaen. Tämän vuoksi pykälän 4 mo-
mentissa ehdotetaan säädettäväksi, että am-
matillisen peruskoulutuksen järjestäjänä ole-
van kunnan tai 2 momentissa tarkoitetun yh-
teistoiminta-alueen asukasmäärän tulee olla 
vähintään noin 50 000. 

Pykälän 3 ja 4 momentissa säädettävää vä-
estöpohjavaatimusta ei aina voida saavuttaa. 
Syynä tähän voivat olla saaristoisuus tai pit-
kät etäisyydet, kielellisten oikeuksien tai 
saamelaisten kieltä ja kulttuuria koskevien 
oikeuksien turvaaminen. Kunnan tai yhteis-
toiminta-alueen muodostamisen edellytyksis-
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tä voitaisiin 5 momentin 1-kohdan mukaan 
poiketa, jos toiminnallisen kokonaisuuden 
muodostaminen ei ole mahdollista saaristoi-
suuden tai pitkien etäisyyksien vuoksi. Saa-
ristoisuus tai pitkät etäisyydet eivät kuiten-
kaan ole ehdoton peruste jäädä tämän lain 
tarkoittamien toimien ulkopuolelle. Näin eri-
tyisesti, jos toiminnallinen kokonaisuus, jon-
ka puitteissa kunnat jo nyt harjoittavat yhteis-
työtä, on jo olemassa. Tarkoituksena on, että 
kunnat mahdollisimman laajasti ovat mukana 
tämän lain toteutuksen piirissä.  

Väestöpohjavaatimuksesta poikkeaminen 
on pykälän 5 momentin 1 kohdan perusteella 
mahdollista esimerkiksi silloin, kun harvaan 
asutuilla alueilla asukasmäärältään pienten ja 
alueiltaan suurten kuntien kuntakeskukset 
ovat etäällä toisistaan. Tällöin toiminnallisen 
kokonaisuuden muodostaminen säädetyillä 
väestöpohjavaatimuksilla voi osoittautua olo-
suhteet kokonaisuutena arvioiden epätarkoi-
tuksenmukaiseksi.  

Saariston kehityksen edistämisestä annetun 
lain (494/1981) 3 §:n mukaan saaristoon kat-
sotaan kuuluviksi sellaiset merialueen ja si-
sävesistöjen saaret, joihin ei ole kiinteää tie-
yhteyttä, sekä muut saaret ja mantereen alu-
eet, jotka ovat muutoin olosuhteiltaan saaris-
toon verrattavissa. Lain 9 §:n mukaan valtio-
neuvosto määrää saaristokunniksi ne kunnat, 
joissa saaristo-olot ovat olennaisena esteenä 
kunnan kehitykselle. Valtioneuvosto voi eri-
tyisestä syystä päättää, että saaristokuntaa 
koskevia säännöksiä sovelletaan myös muun 
kunnan saaristo-osaan. Valtioneuvosto on 18 
päivänä joulukuuta 2003 antanut asetuksen 
saaristokunnista ja muiden kuntien saaristo-
osista, joihin sovelletaan saaristokuntaa kos-
kevia säännöksiä (1212/2003). Asetuksen 
1 §:n mukaan saaristokuntia ovat Dragsfjärd, 
Houtskari, Iniö, Korppoo, Kustavi, Nauvo, 
Rymättylä ja Velkua (Varsinais-Suomi), 
Enonkoski, Puumala ja Sulkava (Etelä-Savo), 
Maalahti (Pohjanmaa) ja Hailuoto (Pohjois-
Pohjanmaa). Yhteistoiminta-alueen muodos-
tamiselle säädetyistä edellytyksistä voitaisiin 
poiketa, jos toiminnallisen kokonaisuuden 
muodostaminen ei ole mahdollista edellä 
mainittujen saaristokuntien osalta. 

Pitkällä etäisyydellä tarkoitettaisiin eri 
kunnissa olevien keskusten yli 40 kilometrin 
pituista välimatkaa yleisiä teitä pitkin. Näitä 

kuntia on yhteensä 31. Kunnat ovat Enonte-
kiö, Hailuoto Heinävesi, Ilomantsi, Inari, 
Iniö, Juuka, Kemijärvi, Kittilä, Kolari, Kuh-
mo, Kuusamo, Lieksa, Muonio, Pelkosen-
niemi, Pello, Posio, Pudasjärvi, Puolanka, 
Puumala, Ranua, Rautavaara Rovaniemi, 
Salla, Savukoski, Sodankylä, Sotkamo, Tai-
valkoski, Tervola, Utsjoki, Ylitornio. Maa-
kunnittain tarkasteltuna suurin osa pitkien 
etäisyyksien perusteella tehtävä poikkeama 
koskisi lähes kaikkia Lapin maakunnan kun-
tia (Enontekiö, Inari, Kemijärvi, Kittilä, Ko-
lari, Muonio, Pelkosenniemi, Pello, Posio, 
Ranua, Rovaniemi, Salla, Savukoski, Sodan-
kylä, Tervola, Utsjoki ja Ylitornio). Muut 
kunnat sijaitsevat Pohjois-Pohjanmaan (Hai-
luoto, Pudasjärvi, Taivalkoski, Kuusamo), 
Kainuun (Kuhmo, Puolanka ja Sotkamo), 
Pohjois-Karjalan (Ilomantsi, Juuka ja Liek-
sa), Pohjois-Savon (Rautavaara), Etelä-
Savon (Heinävesi ja Puumala) ja Varsinais-
Suomen (Iniö) maakunnissa sijaitsevia kun-
tia. Koska Kuhmo, Puolanka ja Sotkamo 
kuuluvat Kainuun hallintokokeilukuntiin, 
joihin puitelakia ei sovellettaisi tältä osin, 
pitkiä etäisyyksiä koskeva säännös koskisi si-
ten 28 kuntaa, joista kolme kuntaa eli Hai-
luoto, Iniö ja Puumala ovat myös saaristo-
kuntia. Yhteensä säännöksen tarkoittamia 
saaristokuntia ja pitkän etäisyyden kuntia oli-
si siten 38. 

Kunnan ja yhteistoiminta-alueen muodos-
tamiselle säädetyistä edellytyksistä voitaisiin 
momentin 2-kohdan mukaan poiketa, jos se 
on tarpeen suomen- tai ruotsinkielisten asuk-
kaiden kielellisten oikeuksien turvaamiseksi. 
Kielilakiin ja erityislainsäädäntöön perustuvia 
kielellisiä oikeuksia on selostettu edellä yleis-
perustelujen kohdassa 2.5 (palvelut ja kansal-
liskielet). Yleisperustelujen kohdassa 4.7 
(Kansalliskielet suomi ja ruotsi) on selostettu 
esityksen vaikutuksia suomen- ja ruotsinkie-
listen mahdollisuuksiin käyttää omaa kieltään 
ja saada palveluita tällä kielellä. Momentin 2- 
kohdan poikkeus koskisi lähinnä ruotsinkielis-
ten palvelujen järjestämistä. Edellä 5 §:ssä 
säädetyt väestöpohjat voisivat olla 1 §:n 2 
momentin 5 kohdassa esitetyn tavoitteen mu-
kaisesti pienempiäkin, jos kielellisten oikeuk-
sien turvaaminen sitä edellyttää. 

Kunnalle ja yhteistoiminta-alueen muodos-
tamiselle säädetyistä edellytyksistä voitaisiin 
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momentin 3-kohdan mukaan poiketa, jos se 
on tarpeen saamelaisten kieltä ja kulttuuria 
koskevien oikeuksien turvaamiseksi. Saamen 
kielilakia ja erityislainsäädäntöä on selostettu 
edellä yleisperustelujen kohdassa 2.5 (palve-
lut ja saamen kieli). Yleisperustelujen koh-
dassa 4.7 (saamen kieli ja kulttuuri) on selos-
tettu kuntajaon muutosten vaikutuksia saa-
melaisten kielellisiin oikeuksiin ja kulttuu-
riin. 

6 §. Laajaa väestöpohjaa edellyttävät pal-
velut. Pykälän 1 momentin mukaan maa jae-
taan kuntayhtymiin ja kunkin kunnan tulee 
kuulua yhteen kuntayhtymään. Uudistuksen 
pohjana ovat erikoissairaanhoitolain 7 §:ssä 
luetellut kuntayhtymät. Tähän liittyy keskei-
sesti 3 §:n säännös puitelain suhteesta alueja-
koihin. 3 §:n 1 momentin mukaan kunnat 
voivat muodostaa kuntayhtymän erikoissai-
raanhoitolaista ja valtioneuvoston kehitys-
vammaisten erityishuollosta annetun lain 
6 §:n nojalla päättämästä erityishuoltopiirija-
osta poiketen. Jotta ei syntyisi epäselvyyttä, 
sovelletaanko kuntayhtymässä erikoissai-
raanhoito- vai erityishuoltolain äänivaltara-
joitussäännöstä, ehdotetaan, että momentissa 
viitattaisiin erikoissairaanhoitolain 17 §:ään. 

Sairaanhoitopiirit ja erityishuoltopiirit yh-
distävä piirijako turvaa alueellisen palvelu-
verkon kattavuutta, palvelujen laatua ja ra-
hoitusta. 

Kunnat suunnittelevat uudistuksen alueel-
listen palvelutarpeiden lähtökohdista ja toteu-
tustavat voivat olla jossain määrin erilaisia 
voi olla erilaisia. Kunnat voivat esittää esi-
merkiksi nykyisten sairaanhoitopiirien aluei-
den yhdistämistä. Pakollisten kuntayhtymä-
verkostojen yhdistäminen ei aseta estettä sel-
laisellekaan ratkaisulle, että jokin nykisin pa-
kollisista kuntayhtymistä jatkaa toimintaansa 
vapaaehtoisena kuntayhtymänä tai muuna 
palvelujen tuottajaorganisaationa kuntien so-
pimalla tavalla. Hyvin toimivien kuntayhty-
mien pilkkominen useammaksi erilliseksi 
kuntayhtymäksi ei kuitenkaan olisi sopusoin-
nussa palvelurakenteiden vahvistamista kos-
kevan tavoitteen kanssa. 

Myös kuntayhtymätasolla rakenneuudis-
tukseen liittyy kiinteästi toiminnan tehosta-
minen ja vaikuttavuuden parantaminen esi-
merkiksi nopeuttamalla hyvien käytäntöjen 
käyttöönottoa, rationalisoimalla hankintakäy-

täntöjä ja lisäämällä tietoverkon toimivuutta. 
Hoitoon pääsyn toteuttamisesta ja alueellises-
ta yhteistyöstä annetun valtioneuvoston ase-
tuksen (1019/2004) 7 §:n mukaan sairaanhoi-
topiirin kuntayhtymän ja sen alueen kuntien 
on laadittava yhteistyössä terveydenhuollon 
palvelujen järjestämissuunnitelma. Tervey-
denhuollon palvelujen yhteensovittamiseksi 
on asetuksen mukaan erityisesti arvioitava 
alueen laboratorio- ja kuvantamispalvelujen, 
lääkinnällisen kuntoutuksen sekä päivystys- 
ja ensihoidon palvelujen toiminnallinen ko-
konaisuus. 

Pykälän 2 momentissa säädetään kuntayh-
tymälle kuuluvista tehtävistä. Momentin 1 
kohdan mukaan kuntayhtymän tulee vastata 
kunnan osoittamassa laajuudessa erikoissai-
raanhoitolain ja kehitysvammaisten erityis-
huollosta annetun lain mukaisista tehtävistä. 
Tarkoitus on että kunnan ja muodostettavan 
kuntayhtymän erikoissairaanhoitoa ja erityis-
huoltoa koskevat järjestämisvelvoitteet eivät 
muuttuisi nykytilaan verrattuna. 

Pykälän 2 momentin 2 kohdassa kuntayh-
tymän tehtäväksi ehdotetaan myös terveyden, 
toimintakyvyn ja sosiaalisen turvallisuuden 
edistäminen. Kuntia ja kuntayhtymiä tervey-
den ja toimintakyvyn edistämiseen ja ehkäi-
seviin toimenpiteisiin velvoittavia säännöksiä 
sisältyy muun muassa kansanterveyslakiin, 
sosiaalihuoltolakiin ja kehitysvammaisten 
erityishuollosta annettuun lakiin. Osa tästä 
tehtäväkokonaisuudesta on luontevimmin 
hoidettavissa alueellisella tasolla. Terveys-
käyttäytymiseen vaikuttaminen ja sairauksien 
ehkäisy edellyttää perus- ja erikoistason kit-
katonta toimintaa samojen periaatteiden mu-
kaisesti. Kuntayhtymiä koskeva tehtäväsään-
nös korostaa terveyden ja toimintakyvyn 
edistämistä toiminnan lähtökohtana myös 
alueellisesti järjestettävässä sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa. 

Pykälän 2 momentin 3 kohdasta ilmenee, 
että lailla kuntayhtymälle voidaan antaa 
myös muita tehtäviä. Pykälän 3 momentin 
mukaan kunta voisi antaa kuntayhtymälle 
myös muita kuin laissa säädettyjä tehtäviä. 
Tällaisten tehtävien hoitaminen edellyttää 
kunnan ja kuntayhtymän välistä sopimusta 
asiasta. 

Kuntayhtymän muu lakisääteinen tehtävä 
voisi olla myös valtakunnallista väestöpohjaa 
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edellyttävien sosiaalihuollon erityispalvelui-
den järjestäminen, joka tapahtuisi uusien 
kuntayhtymien yhteistyöllä, työnjaolla ja yh-
teisillä toimintayksiköillä. Tässä vaiheessa ei 
ole tarpeen tarkkaan määritellä, mitä nämä 
erityispalvelut ovat, vaan laissa ehdotetaan 
säänneltäväksi vain menettelytavat ja keinot, 
joilla valtakunnallista väestöpohjaa edellyt-
tävät palvelut voitaisiin uusien kuntayhtymi-
en yhteistyönä hoitaa. Erityisesti, jos uusien 
muodostettavien kuntayhtymien lukumäärä 
näyttäisi nousevan lähelle nykyisten sairaan-
hoitopiirien lukumäärää, on valtakunnallista 
väestöpohjaa edellyttävän sosiaalihuollon 
osalta tarpeen suunnitella pysyvämpiä alueel-
lisia yhteistyörakenteita kuntayhtymien kes-
ken terveydenhuollon erityisvastuualueiden 
kaltaisesti. Nykyisin kehitysvammahuollossa 
on tällaista laajempiin aluepohjiin perustuvaa 
vakiintunutta yhteistyötä palvelujen ja eri-
tyisosaamisen turvaamisessa, jonka hajotta-
minen pienemmälle aluepohjalle olisi toi-
minnallisesti haitallista. Kehitysvammaisten 
erityishuollosta annetun lain 6 §:n 4 momen-
tin nojalla erityishuollon keskittämisestä olisi 
jo nykyisin mahdollista määrätä valtioneu-
voston asetuksella. 

Voimassa olevan lainsäädännön nojalla so-
siaali- ja terveydenhuollon valtionosuudet 
suoritetaan peruskunnille. Kuntayhtymä voi 
tehtäviä hoitaessaan käyttää sosiaali- ja ter-
veydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuu-
desta annetun lain 6 §:ssä säädettyjä järjes-
tämistapoja. Kuntien osuudet kuntayhtymälle 
kuuluvien tehtävien kustannuksista määräy-
tyisivät jäsenkuntien sopimalla tavalla. Eri-
koissairaanhoitolain 56 a §:n nojalla kun-
tayhtymän jäsenkunnalle aiheutuneiden 
poikkeuksellisten suurten kustannusten tasa-
usta varten kuntayhtymällä tulee olla tasaus-
järjestelmä. Rakenneuudistuksen yhtenä kes-
keisenä tavoitteena on kuntien menojen kas-
vun hillintä. Kuntayhtymän samoin kuin yh-
teistoiminta-alueiden rahoitusratkaisujen 
suunnitteleminen on yksi palvelurakenneuu-
distuksen keskeinen elementti. Kustannusten 
hallinnan parantamiseksi on välttämätöntä 
pikaisesti selvittää rahoitusratkaisuja, joilla 
vältetään kalliiden palvelujen kunnille aihe-
uttamat äkilliset satunnaisvaihtelut ja määri-
tellään kokonaiskustannusten kehys etukä-
teen sekä sitoudutaan sovittujen ratkaisujen 

noudattamiseen. Viimeksi mainittua pyrki-
mystä saattaa vahvistaa se, jos rahoitus osit-
tain tai kokonaan on määritelty etukäteen 
laskennallisesti. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelujärjestelmä on kokonaisuus, jossa 
kuntien, yhteistoiminta-alueiden ja 6 §:n mu-
kaisten kuntayhtyminen rahoitusratkaisut tu-
lee sovittaa yhteen siten, ettei esimerkiksi yh-
teistoiminta-alueen kustannusten minimointi 
johtaisi kalliimpien erikoissairaanhoidon 
palvelujen tarpeettomaan käyttöön. 

Pykälän 4 momentti koskee ruotsinkielisiä 
palveluja. Nykyisin kehitysvammaisten eri-
tyishuollosta annetun lain 6 §:n 5 momentin 
mukaan kaksikieliset ja ruotsinkieliset ovat 
lisäksi jäseninä erityishuollon kuntayhtymäs-
sä, jonka tehtävänä on piirijaosta riippumatta 
jäsenkuntiensa ruotsinkielisen erityishuollon 
järjestäminen. Järjestelyä ehdotetaan jatket-
tavaksi myös muodostettavassa uudessa kun-
tayhtymäjärjestelmässä. Työnjako kuntayh-
tymien kesken perustuisi kuitenkin myös eri-
tyishuollon osalta kuntien sopimuksiin. 

Pykälän 2 momentin säännös siitä, että 
kuntayhtymät hoitaisivat erikoissairaanhoitoa 
ja erityishuoltoa koskevia tehtäviä kunnan 
osoittamassa laajuudessa, koskisi myös ruot-
sinkielisten palvelujen kuntayhtymää. Vel-
voitteella kuulua ruotsinkielisten palvelujen 
kuntayhtymään ei ole tarkoitus muuttaa eri-
tyistason sairaanhoidon erityisvastuualueista 
annetun valtioneuvoston päätöksen 
(1077/1990) soveltamista. Päätöksen mukaan 
Vaasan sairaanhoitopiirin ja Keski-
Pohjanmaan sairaanhoitopiirin ruotsinkieli-
sen väestön on ensisijaisesti katsottava kuu-
luvaksi Helsingin yliopistollisen keskussai-
raalan erityisvastuualueeseen. 

Pykälän 5 momentti koskee erityistason 
sairaanhoidon keskittämistä. Nykyisin eri-
koissairaanhoitolain mukaan sosiaali- ja ter-
veysministeriön asetuksella voidaan säätää 
siitä, mitkä tutkimukset, toimenpiteet ja hoi-
dot kuuluvat erityistason sairaanhoitoon. So-
siaali- ja terveysministeriön asetuksella voi-
daan lisäksi säätää valtakunnallisesta ja alu-
eellisesta erityistason sairaanhoidon keskit-
tämisestä. Jatkossa 5 momentin mukaan ky-
seiset säännökset annetaan valtioneuvoston 
asetuksen tasoisina. Säännös sisältäisi toi-
meksiannon muuttaa erikoissairaanhoitolakia 
siten, että siinä säädettäisiin valtioneuvostol-
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le oikeus säätää asetuksella, mitkä tutkimuk-
set, toimenpiteet ja hoidot kuuluvat erityista-
son sairaanhoitoon. 

7 §. Kunta- ja palvelurakenneuudistus 
eräillä kaupunkiseuduilla. Pääkaupunkiseu-
dun kehittämisen ongelmia selostetaan edellä 
yleisperustelujen kohdassa 2.13 (Maankäyt-
tö, asuminen ja liikenne pääkaupunkiseudul-
la). Pääkaupunkiseudun kehittämisen haas-
teet liittyvät keskeisiltä osin maankäyttöön, 
asumiseen ja liikenteeseen. Pykälän 1 mo-
mentissa säädettäisiin Espoon, Helsingin, 
Kauniaisten ja Vantaan kaupungeille (pää-
kaupunkiseutu) velvollisuus laatia suunni-
telma siitä, miten maankäytön, asumisen ja 
liikenteen yhteensovittamista sekä palvelujen 
käyttöä kuntarajat ylittäen parannetaan seu-
dulla. Suunnitelma olisi laadittava viimeis-
tään 31 päivänä elokuuta 2007. 

Kuntien vapaaehtoinen, sopimusperustei-
nen yhteistyö on edennyt ja syventynyt pää-
kaupunkiseudulla merkittävällä tavalla. Pää-
kaupunkiseudun kaupunkien yhteistyösopi-
mus on hyväksytty seudun valtuustoissa yh-
teiskokouksessa 22 päivänä toukokuuta 
2006. Asumisen, maankäytön ja liikenteen 
kysymysten lisäksi yhteistyön kohteena on 
myös palveluiden järjestäminen. Yhteistyön 
toimivuutta ja tuloksellisuutta arvioidaan 
vuoden 2008 aikana. 

Pääkaupunkiseudun neljän kaupungin 
ydinalueen lisäksi yhteistyön edistäminen on 
tärkeää koko toiminnallisella Helsingin seu-
dulla, johon kehittämishankkeen yhteydessä 
on määritelty kuuluvan yhteensä 14 kuntaa. 
Yhteistyö etenee seudun kuntien kesken so-
pimusperusteisesti vaiheittain ja kuntaryh-
mittäin. Erityisen tärkeää on viime aikoina 
tiivistynyt yhteistyö maankäytön, asumisen 
ja liikenteen kysymyksissä. 

Kasvukeskusten kehittämiseen liittyviä on-
gelmia selostetaan edellä yleisperustelujen 
kohdassa 2.13 (Maankäyttö, asuminen ja lii-
kenne). Ongelmat liittyvät pääosain kasvu-
keskusten maankäyttöön, asumiseen ja lii-
kenteeseen. Tämän vuoksi pykälän 2 mo-
mentissa ehdotetaan, että Turun, Porvoon, 
Porin, Hämeenlinnan, Tampereen, Lahden. 
Kotkan, Lappeenrannan, Mikkelin, Kuopion, 
Joensuun, Jyväskylän, Seinäjoen, Vaasan, 
Kokkolan ja Oulun kaupunkien tulisi laatia 
yhdessä laissa nimettyjen niihin yhdyskunta-

rakenteellisesti kiinteästi kuuluvien kuntien 
kanssa viimeistään 31 päivänä elokuuta 2007 
suunnitelma siitä, miten maankäytön, asumi-
sen ja liikenteen yhteensovittamista sekä pal-
velujen käyttöä kuntarajat ylittäen seuduilla 
parannetaan. 

Edellä mainitut kaupungit ovat Kotkan 
kaupunkia lukuun ottamatta maakuntien kes-
kuskaupunkeja asianomaisten maakunnan 
liittojen perussopimusten mukaan. Kymen-
laakson liiton kotipaikka on Kouvolan kau-
punki, mutta maakunnan kunnat katsovat, et-
tä maakunnassa on kaksi keskusta eli Kouvo-
la ja Kotka. 

Kouvolan seudulla toimii nykyisin jo kun-
tayhtymä, jolle on annettu puitelain mukai-
nen suunnittelutehtävä. Kunnat ovat laatineet 
ja ylläpitävät yhteistä yleiskaavaa. Yleiskaa-
van pohjaksi on tehty perusteelliset tarkaste-
lut asumis-, työpaikka- ja palvelurakenteesta 
sekä työssäkäynnistä ja palveluasioinnista. 
Seudulle on laadittu tuore liikennejärjestel-
mäsuunnitelma. Kouvolan seudulla on lisäksi 
menossa kuuden kunnan toimesta suunnitel-
ma palvelujen yhteistuotannon järjestämises-
tä yli kuntarajojen. Tämän perusteella Kou-
volan kaupungin sijasta kuntaluetteloon on 
otettu Kotkan kaupunki. 

Kainuun liiton keskuskaupunki on Kajaani. 
Kajaanin kaupunkiin rajoittuvat kunnat ovat 
mukana Kainuun hallintokokeilussa, jonka 
tavoitteet ovat lähes samat kuin nyt ehdotet-
tavan lain tavoitteet. Helsingin kaupungille 
on säädetty osana pääkaupunkiseutua velvol-
lisuus erikseen laatia pykälän 1 momentissa 
tarkoitettu suunnitelma. Tämän vuoksi Hel-
singin ja Kajaanin kaupunkeja ei ehdoteta 
otettavaksi 2 momentin luetteloon. Lisäksi 
maakuntakeskuksista ei ehdoteta otettavaksi 
mukaan Rovaniemen kaupunkia, koska alu-
eella ei ole tarvetta alueen laajuuden perus-
teella laatia lain mukaista suunnitelmaa. 

Kaupunki ja laissa nimetyt siihen yhdys-
kuntarakenteellisesti kiinteästi liittyvät kun-
nat voisivat yksimielisesti todeta, ettei suun-
nitelman laatiminen ole tarpeellista. 

Pykälän 3 momentissa ehdotetaan määritel-
täväksi ne kunnat, joiden kanssa kaupunkien 
tulisi laatia suunnitelma. Maakuntakeskus-
kaupunkien tulisi laatia suunnitelma seuraa-
vien kuntien kanssa: 

1. Turun kaupunki yhdessä seitsemän kun-
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nan kanssa (Aura, Kaarina, Lieto, Naantali, 
Raisio, Rusko ja Vahto); 

2. Porvoon kaupunki yhdessä kolmen kun-
nan kanssa (Askola, Myrskylä ja Pernaja); 

3. Porin kaupunki yhdessä seitsemän kun-
nan kanssa (Luvia, Nakkila, Merikarvia, 
Noormarkku, Pomarkku, Siikainen ja Ulvi-
la); 

4. Hämeenlinnan kaupunki yhdessä seitse-
män kunnan kanssa (Hattula, Hauho, Janak-
kala, Kalvola, Lammi, Renko ja Tuulos); 

5. Tampereen kaupunki yhdessä seitsemän 
kunnan kanssa (Kangasala, Lempäälä, Nokia, 
Orivesi, Pirkkala, Vesilahti ja Ylöjärvi); 

6. Lahden kaupunki yhdessä kuuden kun-
nan kanssa (Asikkala, Hollola, Hämeenkoski, 
Kärkölä, Nastola ja Orimattila); 

7. Kotkan kaupunki yhdessä kolmen kun-
nan kanssa (Hamina, Pyhtää ja Ruotsinpyh-
tää); 

8. Lappeenrannan kaupunki yhdessä kol-
men kunnan kanssa (Joutseno, Lemi ja Tai-
palsaari); 

9. Mikkelin kaupunki yhdessä kahden kun-
nan kanssa (Hirvensalmi ja Ristiina); 

10. Kuopion kaupunki yhdessä kolmen 
kunnan kanssa (Karttula, Maaninka ja Siilin-
järvi); 

11. Joensuun kaupunki yhdessä kolmen 
kunnan kanssa (Kontiolahti, Liperi ja Py-
häselkä); 

12. Jyväskylän kaupunki yhdessä kuuden 
kunnan kanssa (Jyväskylän maalaiskunta, 
Muurame, Toivakka, Laukaa, Petäjävesi ja 
Korpilahti); 

13. Seinäjoen kaupunki yhdessä neljän 
kunnan kanssa (Ilmajoki, Nurmo, Lapua ja 
Ylistaro); 
14. Vaasan kaupunki yhdessä yhdeksän kun-
nan kanssa (Isokyrö, Korsnäs, Laihia, Mak-
samaa, Maalahti, Mustasaari, Oravainen, Vä-
häkyrö ja Vöyri);  

15. Kokkolan kaupunki yhdessä kahden 
kunnan kanssa (Kruunupyy ja Kälviä) ja 

16. Oulun kaupunki yhdessä kymmenen 
kunnan kanssa Hailuoto, Haukipudas, Kem-
pele, Kiiminki, Liminka, Lumijoki, Muhos, 
Oulunsalo, Tyrnävä ja Ylikiiminki). 

Pykälässä tarkoitettujen pääkaupunkiseu-
dun kaupunkien sekä laissa mainittujen kau-
punkien ja niihin yhdyskuntarakenteellisesti 
kiinteästi kuuluvien laissa nimettyjen kuntien 

tulee toimittaa valtioneuvostolle myös 
10 §:ssä tarkoitetut selvitykset ja toimeenpa-
nosuunnitelmat mainitussa pykälässä sääde-
tyn mukaisesti viimeistään 30 päivänä kesä-
kuuta 2007. 

8 §. Kunnilta valtiolle siirrettävät tehtävät. 
Pykälässä säädettäisiin yleisesti tehtävien ja 
rahoitusvastuun siirrosta kunnilta valtiolle ja 
siirron aikataulusta. Säännöksen perusteella 
tehtävää tai rahoitusvastuuta ei vielä siirret-
täisi, vaan siirto toteutetaan muuttamalla eri-
tyislainsäädäntöä. Erityislainsäädäntöä tulisi 
muuttaa siten, että siirto voidaan panna toi-
meen viimeistään vuoden 2009 alusta lukien. 
Siirrot tullaan toteuttamaan kustannusneut-
raalisti kunta-valtio -suhteessa. 

Pykälän 1 momentin mukaan tehtäviä, jot-
ka siirrettäisiin kunnilta valtiolle, olisivat ku-
luttajaneuvonnan järjestämisestä kunnassa ja 
elatusturvalain mukaiset tehtävät. Lisäksi 
holhoustoimen edunvalvontapalveluiden jär-
jestämisestä annettua lakia muutettaisiin si-
ten, ettei kunnalla olisi enää toimeksiantoso-
pimuksen perusteella velvollisuutta tuottaa 
edunvalvontapalveluita. Elatusturvalain mu-
kaiset kuntien tehtävät siirrettäisiin Kansan-
eläkelaitokselle. 

Pykälän 1 momentin 2 kohdassa tarkoitetut 
elatusturvalakiin perustuvat kuntien tehtävät 
painottuvat tuen myöntämiseen, maksatuk-
seen ja erityisesti elatusavun ja -tuen perin-
tään. Tarkoituksena on siirtää elatustuen 
maksaminen sekä lain mukainen etuuksien 
perintä kunnilta Kansaneläkelaitokselle. Lap-
sen elatuksesta annetun lain (704/1975) 3 lu-
vussa säädetään elatusavun vahvistamisesta 
sopimuksella. Mainitun lain 8 §:n mukaan 
elatusavusta tehty sopimus on esitettävä vah-
vistettavaksi sen kunnan sosiaalilautakunnal-
le, missä lapsen 5 §:n 1 momentissa tarkoite-
tulla edustajalla on kotipaikka. Elatustuen 
maksun ja perinnän siirtyessä Kansaneläke-
laitokselle ei tarkoituksena ole muuttaa ela-
tusavun vahvistamista koskevia säännöksiä. 
Samaten kunnan toimivaltaan jäisivät lakieh-
dotuksen 8 §:n 1 momentin 2 kohtaan sisäl-
tyvän nimenomaisen maininnan mukaan ela-
tusturvalain 24 §:ssä tarkoitetut toimenpiteet 
elatusvelvollisuuden vahvistamiseksi. Pykä-
lässä säännellään tilanteet, joissa kunnan so-
siaalihuollon toimielimellä on mahdollisuus 
ajaa lapsen puolesta kannetta elatusavun 
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vahvistamiseksi tai sen määrän muuttamisek-
si. Tällainen tilanne on esimerkiksi lapsen 
elatuksen vaarantuminen. Sosiaali- ja terve-
ysministeriön on tarkoitus asettaa työryhmä, 
jonka tehtävänä on selvittää elatustuen siir-
rosta johtuvat yksityiskohtaiset lainmuutos-
tarpeet. 

Pykälän 2 momentti koskee valtion rahoi-
tettavaksi siirrettäviä kustannuksia. Siirrot 
koskisivat eräitä kunnille osana kansanterve-
yslain, erikoissairaanhoitolain tai mielenter-
veyslain mukaisia tehtäviä. Momentin 1 koh-
ta koskee niiden henkilöiden terveyden- ja 
sairaanhoidosta aiheutuvia kustannuksia, joi-
den terveydenhuollon antamisesta tai kustan-
tamisesta Suomen valtio on vastuussa Eu-
roopan yhteisön lainsäädännön tai Suomen 
solmiman kansainvälisen sopimuksen nojal-
la. 

Euroopan unionissa pyritään turvaamaan 
kaikille unionin kansalaisille sosiaaliturvaoi-
keudet koko unionin alueella. Sosiaaliturvan 
koordinaatiota koskevan asetuksen (ETY) 
N:o 1408/71 mukaan jokainen jäsenvaltio on 
velvollinen antamaan sairaanhoitoa alueel-
laan tilapäisesti oleskeleville tai siellä asuvil-
le henkilöille, jotka kuuluvat toisen jäsenval-
tion sosiaaliturvajärjestelmän piiriin. Hoitoa 
antanut valtio on oikeutettu laskuttamaan 
henkilön sosiaaliturvasta vastaavaa valtiota, 
niin sanottua toimivaltaista valtiota, aiheutu-
neista kustannuksista. Koordinaatioasetusta 
sovelletaan kaikkiin unionin jäsenvaltioihin 
ja ETA-valtioihin sekä Sveitsiin. Koordinaa-
tioasetuksen täytäntöönpanoasetuksessa 
(ETY N:o 574/72) annetaan tarkemmat sään-
nökset siitä, miten maiden välinen kustannus-
ten korvaaminen määritetään ja laskutus hoi-
detaan.. 

Nykyään Suomen valtio vastaa kustannuk-
sista, jotka aiheutuvat Suomen sosiaaliturvan 
piiriin kuuluvien henkilöiden hoidosta ulko-
mailla, kun hoito annetaan koordinaatioase-
tuksen mukaisesti. Suomi on myös laskutta-
nut muita jäsenvaltioita Suomen tilapäisen 
oleskelun aikana annetun hoidon kustannuk-
sista. Suomella on voimassa kustannusten 
laskutuksesta luopumissopimus eräiden mai-
den kanssa, joista tärkeimmät ovat Pohjois-
maat ja Yhdistynyt kuningaskunta. Tämä vä-
hentää sekä Suomen velvollisuuksia maksaa 
kustannuksia että Suomen oikeutta laskuttaa 

kustannuksia. 
Valtion ja kuntien rahoitusvastuiden sel-

keyttämiseksi ja oikeudenmukaisemman 
korvauksen varmistamiseksi niille tervey-
denhoidon yksiköille, jotka hoitoa ovat anta-
neet, on perusteltua siirtyä järjestelmään, jos-
sa valtio korvaa suoraan terveydenhoitoa an-
taneelle yksikölle aiheutuneet kustannukset 
täysimääräisesti toteutuneiden kustannusten 
mukaisesti. Korvausta ei maksettaisi sellai-
sesta palvelusta, josta kunnalla on sosiaali- ja 
terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun 
lain (734/1992) nojalla oikeus periä potilaalta 
palvelun tuottamisesta aiheutuneiden kustan-
nusten suuruinen maksu (niin sanotut todelli-
set kustannukset. 

Asiaa selvittäneen sosiaali- ja terveysmi-
nisteriön työryhmän ehdotuksena on, että 
terveydenhoitoa antanut laitos laskuttaisi 
syntyneet kustannukset kansaneläkelaitoksel-
ta, joka toimisi keskuselimenä. Kansaneläke-
laitos suorittaisi kustannukset sairausvakuu-
tusmomentilta ja valtio kattaisi tästä syntyvät 
menot. Korvauksia suoritettaisiin vuoden 
2008 alusta syntyneistä kustannuksista. Muu-
tos toteutettaisiin valtion ja kuntien kustan-
nusvastuiden osalta kustannusneutraalisti ot-
tamalla uusi korvaus huomioon sosiaali- ja 
terveydenhuollon valtionosuuslaskelmassa 
niin, että valtion kokonaismenot eivät siirty-
mävaiheessa nouse. Asiasta säädettäisiin sai-
rausvakuutuslaissa (1224/2004) ja valtion-
osuuslaissa (1147/1996). 

Lakiehdotuksen 8 §:n 2 momentin 2 kohta 
koskee lasten seksuaaliseen hyväksikäyttöön 
liittyvien selvitysten rahoitusta ja 3 kohta oi-
keuspsykiatristen selvitysten rahoitusta. Ter-
veydenhuollossa tutkimuksia tehdään kan-
santerveyslain, erikoissairaanhoitolain ja 
mielenterveyslain perusteella. Kunta on vel-
vollinen kansanterveyslain 14 §:n 2 momen-
tin nojalla määräämään terveyskeskuksen 
lääkärin antamaan poliisille virka-apua oike-
uslääkeopillisen tutkimuksen suorittamiseksi 
muun muassa elävän henkilön kliinisen tut-
kimuksen osalta. 

Poliisille tehdään vuosittain noin 750 lap-
sen seksuaalista hyväksikäytöstä koskevaa 
tutkimuspyyntöä. Lapsen seksuaalisen hy-
väksikäytön selvittely sisältää useita tutki-
muslinjoja. Niitä ovat lastensuojelullinen 
selvitys, rikostutkimus sekä terveydenhuol-
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lossa tehtävät somaattiset, oikeuslääketieteel-
liset, lastenpsykiatriset, psykologiset ja oike-
uspsykologiset tutkimukset. Vain osa eli ar-
violta noin puolet tutkimuspyynnöistä johtaa 
terveydenhuollossa tehtävään. Tällaiset mo-
nialaista asiantuntemusta edellyttävät tutki-
mukset voivat kestää muutamasta viikosta 
jopa noin vuoteen. 

Lapsen seksuaalisen hyväksikäytön tut-
kiminen perustuu Käypä hoito – suosituk-
seen. Suosituksen tavoitteena on edistää 
yhtenäisen käytännön luomista lapsen 
epäillyn seksuaalisen hyväksikäytön tutki-
mukseen terveydenhuollossa. Lasten oike-
uspsykiatrisia tutkimusyksikköjä on perus-
tettu yliopistollisiin keskussairaaloihin pal-
velujen saatavuuden laadun ja luotettavuu-
den parantamiseksi.  

Mahdollisen hyväksikäytön selvittäminen 
on osa esitutkintaa kuten myös pahoinpitelyn 
tai kaltoinkohtelun selvittäminen ja perustuu 
valtion viranomaisen selvityspyyntöön. Kan-
santerveyslain 49 §:n mukaan ja erikoissai-
raanhoitolain 59 §:n mukaan oikeuslääke-
opillisten tutkimusten tekemisestä valtion va-
roista maksettavista korvauksista ja palkki-
oista säädetään erikseen asetuksella. Muutos 
toteutettaisiin ahdollistamalla mainituissa 
lainkohdissa valtion varoista korvattavaksi 
myös lasten seksuaaliseen hyväksikäyttöön 
liittyvät SERI -tutkimukset. 

9 §. Erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevat kunnat. Pykälässä ehdote-
taan säädettäväksi menettelystä, jolla pyri-
tään turvaamaan lainsäädännön edellyttämät 
palvelut myös erityisen vaikeassa taloudelli-
sessa asemassa olevien kuntien asukkaille. 
Lain 2 §:n mukaisesti pykälää sovellettaisiin 
myös Kainuun hallintokokeilussa mukana 
oleviin kuntiin. Vuosille 2007–2011 hyväk-
sytyn peruspalveluohjelman mukaan erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia 
kuntia arvioidaan olevan 20–30. Kunnat ovat 
pääasiassa asukasluvultaan pieniä kuntia. 

Pykäläehdotuksen 1 momentin mukaan 
menettelyä sovellettaisiin kuntaan, jossa ra-
hoituksen riittävyyttä tai vakavaraisuutta ku-
vaavat kunnan talouden tunnusluvut ovat 
olennaisesti ja toistuvasti koko maan vastaa-
via tunnuslukuja heikommat ja ne ovat kah-
tena vuotena peräkkäin alittaneet valtioneu-
voston asetuksella säädetyt raja-arvot. Täl-

löin kunnan ja valtion tulisi yhdessä selvittää 
kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen 
lainsäädännön edellyttämät palvelut ja ryhtyä 
toimiin palveluiden edellytysten turvaami-
seksi. 

Kunnan rahoituksen riittävyyttä arvioidaan 
tuloslaskelman ja taseen tunnuslukujen pe-
rusteella. Tulorahoituksen riittävyyden kes-
keisiä arviointiperusteita ovat toimintakate, 
verotulojen ja valtionosuuksien yhteismäärä, 
vuosikate, tilikauden tulos ja tilikauden yli- 
tai alijäämä. Vakavaraisuutta kuvaavat lai-
namäärä, taseen yli- tai alijäämä ja omavarai-
suusaste. 

Toimenpiteet, joilla rahoituksen riittävyyttä 
voidaan parantaa, ovat ensinnäkin käyttömeno-
jen karsinta sekä kunnallisveron ja kiinteistöve-
ron veroprosenttien korotukset. Lisäksi on 
mahdollista korottaa maksuja niissä palveluis-
sa, joiden maksuperusteita valtio ei sääntele. 
Vakavaraisuutta voidaan parantaa esimerkiksi 
myymällä omaisuutta ja käyttämällä myyntitu-
lo lainojen takaisinmaksuun. Myös investoin-
tien vähentäminen silloin, kun investoinnit li-
säisivät kunnan velkaantumista, ehkäisee vaka-
varaisuuden heikkenemistä. Koska kunnan 
menot ovat pääosin henkilöstömenoja, ovat 
niiden alentaminen ja myös ostopalvelujen ra-
joittaminen keskeisimmät keinot kunnan talou-
den tasapainottamiseksi. 

Koska pykälän tarkoituksena on asukkai-
den saamien palveluiden edellytysten tur-
vaaminen, pelkästään edellä mainitut kunnan 
talouteen kohdistuvat toimenpiteet eivät aina 
ole riittäviä. Joissakin tapauksissa palvelui-
den turvaaminen edellyttää merkittäviä ra-
kenteellisia uudistuksia, kuten palveluiden 
järjestämistä nykyistä laajemmin kuntien vä-
lisenä yhteistyönä ja muutoksia kuntajakoon. 
Myös nämä toimenpiteet ovat käytettävissä 
pykälässä tarkoitettuina toimenpiteinä palve-
luiden järjestämisen edellytysten turvaami-
seksi. Pykäläehdotuksen 3 momentissa ehdo-
tetaan säädettäväksi mahdollisuudesta toimit-
taa tässä tarkoituksessa kuntajakolain tarkoit-
tama kuntajaon muuttamista koskeva erityi-
nen selvitys. 

Pykäläehdotuksen 2 momentissa säädettäi-
siin 1 momentissa tarkoitetun selvityksen 
valmistelun organisoinnista. Selvitys tehtäi-
siin arviointiryhmässä, jonka jäsenistä yhden 
nimeäisi sisäasiainministeriö ja yhden asian-
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omainen kunta. Lisäksi sisäasiainministeriö 
nimeäisi asianomaista kuntaa kuultuaan arvi-
ointiryhmän puheenjohtajaksi mainituista ta-
hoista riippumattoman henkilön. Arviointi-
ryhmä tekisi ehdotuksen edellä kuvatuista 
kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi 
tarvittavista toimenpiteistä. Arviointiryhmän 
toimenpide-ehdotukset tulisi käsitellä asian-
omaisen kunnan valtuustossa ja valtuuston 
niitä koskevat päätökset tulisi toimittaa sisä-
asianministeriölle mahdollisia jatkotoimenpi-
teitä varten. 

Pykälän 2 momentissa tarkoitettu arvioin-
tiryhmä voitaisiin asettaa heti lain tultua 
voimaan ja 1 momentissa tarkoitettujen ta-
louden tunnuslukujen arviointi voisi siten 
kohdistua myös lain voimaan tuloa edeltä-
viin vuosiin. 

Pykäläehdotuksen 3 momentin mukaan si-
säasiainministeriö tekee arviointiryhmän 
toimenpide-ehdotusten ja kunnanvaltuuston 
päätösten perusteella ratkaisun kuntajakolain 
tarkoittaman erityisen selvityksen tarpeelli-
suudesta kuntajaon muuttamiseksi. Edellä 
tarkoitettu arviointiryhmä voisi suoraan eh-
dottaa kuntajaon muuttamista tai se voisi eh-
dottaa sisäasiainministeriölle kuntajaon 
muuttamista koskevan erityisen selvityksen 
tekemistä. Kunta voi omissa arviointiryhmän 
toimenpide-ehdotuksia koskevissa päätöksis-
sään tehdä kuntajaon muuttamista tai sitä 
koskevan erityisen selvityksen tekemistä 
koskevan esityksen. Sisäasiainministeriö voi-
si myös oma-aloitteisesti määrätä kuntajaon 
muuttamista koskevan erityisen selvityksen 
käynnistämisestä, jos se katsoo kunnan arvi-
ointiryhmän esitysten perusteella tekemät 
päätökset riittämättömiksi turvaamaan palve-
lut kunnan asukkaille. 

Kuntajakolain 8 §:n mukaan kuntajaon 
muuttamista koskevan asian laajuuden tai 
vaikeuden johdosta taikka muusta perustel-
lusta syystä ministeriö voi määrätä toimitet-
tavaksi erityisen selvityksen, jota varten mi-
nisteriö asettaa asianomaisia kuntia kuultu-
aan kuntajakoselvittäjän tai -selvittäjiä. Jos 
selvitys osoittaa, että kuntajakoa olisi muu-
tettava, selvittäjän on tehtävä ehdotus kunta-
jaon muutoksesta ja sen johdosta tarvittavista 
määräyksistä ja päätöksistä. Selvittäjän on 
tarpeen mukaan ehdotettava myös kuntalain 
30 §:ssä tarkoitetun kunnallisen kansanäänes-

tyksen toimittamista kuntajaon muuttamista 
koskevasta ehdotuksestaan. Selvittäjän ehdo-
tuksen perusteella ministeriö voi määrätä 
kansanäänestyksen järjestettäväksi, jolloin 
siitä aiheutuvat kustannukset suoritetaan val-
tion varoista. 

Pykälän 4 momentti sisältää valtioneuvos-
tolle toimeksiannon antaa vuoden 2009 alus-
sa eduskunnalle hallituksen esitys kuntajako-
lain muuttamiseksi, jos muut pykälässä mai-
nitut toimenpiteet osoittautuvat riittämättö-
miksi. Kuntajakolakia tulisi tällöin muuttaa 
siten, että valtioneuvosto voisi pykälässä tar-
koitetun arviointiryhmän tai kuntajakoselvit-
täjän ehdotuksesta päättää kuntajaon muut-
tamisesta myös vastoin asianomaisen kunnan 
tahtoa. Kuntajaon muutos voitaisiin tehdä 
myös ilman sitä koskevaa kansanäänestystä 
tai kansanäänestyksen tuloksesta riippumatta. 
Kuntaliitokset voisivat koskea pykälässä tar-
koitettuja erityisen vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevia kuntia, joissa edellä mainitut 
toimenpiteet eivät ole osoittautuneet riittä-
viksi asukkaiden palveluiden turvaamiseksi. 
Pykäläehdotuksessa tarkoitettu hallituksen 
esitys tulisi antaa, jos muut pykälässä maini-
tut toimenpiteet osoittautuvat riittämättömik-
si. 

 
3 Luku. Erinäiset säännökset 

10 §. Kunnan selvitys ja uudistuksen toi-
meenpanosuunnitelma. Pykälän 1 momentis-
sa säädettäisiin kunnan velvollisuudesta an-
taa valtioneuvostolle selvitys siitä, mihin 
toimenpiteisiin kunnassa on uudistuksen toi-
meenpanemiseksi päätetty ryhtyä 

a) 5 §:n 1 momentissa säädetyt edellytykset 
täyttävän kunnan muodostamiseksi, 

b) 5 §:n 2 ja 3 momentissa säädetyt edelly-
tykset ja väestömäärätavoitteet täyttävien yh-
teistoiminta-alueiden muodostamiseksi pe-
rusterveydenhuollossa ja siihen kiinteästi liit-
tyvissä sosiaalihuollon tehtävissä, 

c) 5 §:n 2 ja 4 momentissa säädetyt edelly-
tykset ja väestömäärätavoitteet täyttävien yh-
teistoiminta-alueiden muodostamiseksi am-
matillisessa peruskoulutuksessa, 

d) 6 §:ssä tarkoitettujen laajaa väestöpohjaa 
edellyttävien erikoissairaanhoidon ja kehi-
tysvammaisten erityishuollon palveluiden 
organisoimisesta kunnan osalta. 
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Edellä mainitusta selvityksestä tulisi myös 
ilmetä, mitä muita kuin mainituissa pykälissä 
nimenomaisesti mainittuja tehtäviä kunnan 
on tarkoitus siirtää yhteistoiminnasta vastaa-
vien organisaatioiden huolehdittavaksi. 

Pykälän 1 momentissa säädettäisiin lisäksi 
kunnan velvollisuudesta laatia suunnitelma 
uudistuksen toimeenpanosta kunnassa. Toi-
meenpanosuunnitelman sisällöstä säädettäi-
siin pykälän 2 momentissa. 

Pykäläehdotuksen 2 momentin mukaan toi-
meenpanosuunnitelman osana jokaisen kunnan 
tulisi laatia väestö- ja palvelutarveanalyysi vuo-
sille 2015 ja 2025. Toimeenpanosuunnitelman 
tulisi myös perustua kuntalain 65 §:n 1 mo-
mentissa tarkoitettuun kunnan taloussuunni-
telmaan sekä kuntalain 65 §:n 3 momentissa 
tarkoitettuun toimenpideohjelmaan, jos taseen 
alijäämää ei saada taloussuunnitelman suunnit-
telukautena katetuksi. Kuntalain mukaan mai-
nitussa toimenpideohjelmassa on päätettävä 
yksilöidyistä toimenpiteistä, joilla kattamaton 
alijäämä katetaan valtuuston erikseen päättä-
mänä kattamiskautena. 

Pykälän 2 momentissa tarkoitettuun toi-
meenpanosuunnitelmaan tulee sisältyä suun-
nitelma siitä, miten kunta käyttää 4 §:ssä 
mainittuja keinoja uudistuksen toteuttami-
seksi. Toimeenpanosuunnitelmassa kunnan 
tulisi siten selvittää toimenpiteensä kuntara-
kenteen vahvistamiseksi, palveluiden ko-
koamiseksi, kuntien yhteistoiminnan lisäämi-
seksi ja toimintansa tuottavuuden parantami-
seksi. Toimeenpanosuunnitelmaan tulisi 
myös sisältyä selvitys palveluverkon katta-
vuudesta, suunnitelma kunnan keskeisten 
toimintojen järjestämisestä sekä suunnitelma 
henkilöstövoimavarojen riittävyydestä ja ke-
hittämisestä. Käytännössä tämä edellyttää 
suunnitelmaa ainakin kunnan päätoimialojen, 
kuten sosiaali- ja terveydenhuollon sekä ope-
tus-, kirjasto-, nuoriso-, liikunta- ja kulttuuri-
toimen palveluiden järjestämisestä. Näin ol-
len toimeenpanosuunnitelma sisältäisi koko-
naisvaltaisen selvityksen siitä, miten kunta 
aikoo käytännössä toteuttaa kunta- ja palve-
lurakenneuudistusta. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistukseen 
suunnittelu on perusteltua niveltää myös 
muihin kuntia ja kuntayhtymiä koskeviin 
suunnitteluvelvoitteisiin. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon alueellisesti kattavan ja te-

hokkaan palveluverkon varmistamiseksi 
kuntakohtaista suunnittelua voidaan tukea 
hyödyntämällä kansallisen sosiaalihank-
keen ja terveyshankkeen alueellisten ohja-
usryhmien asiantuntemusta, hoitotakuuase-
tuksen mukaisia palveluiden alueellisia jär-
jestämissuunnitelmia sekä lääninhallitusten 
sosiaali- ja terveysosastojen asiantuntemus-
ta. On tärkeää, että kaikilla alueilla muo-
dostuu yhteisesti sovittu palvelurakenne, 
jossa kaikkien palvelujen osalta on sovittu 
tuottamisvastuusta. 

Selvitys ja toimeenpanosuunnitelma tulee 
laatia jokaisessa kunnassa ja kunnanvaltuus-
ton tulee ne hyväksyä. Selvitys ja toimeen-
panosuunnitelma tulisi antaa valtioneuvos-
tolle viimeistään 30 päivänä kesäkuuta 
2007. Tämä selvityksen ja toimeenpano-
suunnitelman laadinnalle säädettäväksi eh-
dotettu aikataulu perustuu tavoitteeseen, että 
uudistuksen toteutus alkaisi mahdollisim-
man pian lain voimaantulon jälkeen. Lain 
edellyttämät kunta- ja palvelurakenteen 
muutokset tulisi olla kaikilta osin saatettu 
loppuun lain voimassaoloaikana eli viimeis-
tään vuoden 2013 alusta. 

Vaikka jokainen kunta antaa valtioneuvos-
tolle omat selvityksensä ja toimeenpano-
suunnitelmansa, edellyttää niiden laatiminen 
mainituissa ylikunnallisissa tehtävissä kunti-
en välistä yhteistyötä, jonka organisoimisesta 
vastaavat kunnat ja kuntayhtymät. 

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin menet-
telystä toteutettaessa kuntajaon muutoksia 
vuoden 2009 alusta. Kunnan tulee tällöin 
tehdä sekä kuntajaon muutosta koskeva esi-
tys että 1 momentissa tarkoitettu selvitys pal-
velujen järjestämisestä valtioneuvostolle 
vuoden 2007 loppuun mennessä. Ehdotus an-
taa selvityksen tekemiselle lisäaikaa silloin, 
kun uudistuksen yhteydessä toteutetaan kun-
nassa käytännössä paljon valmisteluaikaa 
vaativia kuntajaon muutoksia. Toisaalta kun-
tajaon muutosta koskeva esitys tulisi tehdä 
voimassa olevaa käytäntöä nopeammassa ai-
kataulussa. Tämä on perusteltua, koska kun-
taliitoksia voidaan arvioida uuden valtuusto-
kauden alusta vuonna 2009 toteutuvan huo-
mattavasti aikaisempaa enemmän. Kuntajaon 
muutosesitysten käsittelylle tulee tämän 
vuoksi varata valtioneuvostossa riittävästi ai-
kaa. Nykyään kuntajaon muutosta koskeva 
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esitys tulee tehdä valtioneuvostolle viimeis-
tään muutoksen voimaantulovuoden alkua 
edeltävän vuoden maaliskuussa. Jos sisäasi-
ainministeriö on päättänyt suorittaa kuntaja-
kolain 8 §:ssä tarkoitetun erityisen selvityk-
sen tai ryhtyä tämän lain 9 §:ssä tarkoitettui-
hin toimenpiteisiin, kuntajaon muutosta kos-
keva esitys tulee kuitenkin voimassa olevan 
käytännön mukaisesti tehdä 30 päivään maa-
liskuuta 2008 mennessä. 

Kunnan antaman selvityksen ja uudistuk-
sen toimeenpanosuunnitelman tarkemmasta 
sisällöstä voitaisiin säätää lain 15 §:n perus-
teella valtioneuvoston asetuksella. 

Pykälässä ei säädettäisi valtioneuvostolle 
toimivaltaa pykälässä tarkoitetun selvityksen 
ja toimeenpanosuunnitelman perusteella 
päättää kunta- ja palvelurakenteiden uudis-
tamisesta kunnissa. Selvitysten ja toimeen-
panosuunnitelmien perusteella valtioneuvos-
to voisi kuitenkin tarvittaessa ryhtyä erillisiin 
uudistuksen edellyttämiin lainsäädännöllisiin 
toimenpiteisiin. Selvityksiä myös hyödynnet-
täisiin valtioneuvoston valmistellessa 14 
§:ssä tarkoitettua eduskunnalle uudistuksen 
toteutuksesta ja lain tavoitteiden toteutumi-
sesta annettavaa selontekoa. 

11 §. Valtion kuntapolitiikka sekä rahoitus- 
ja valtionosuusjärjestelmän uudistaminen. 
Pykälässä ehdotetaan säädettäväksi yleisistä 
periaatteista, joita tulee noudattaa uudistetta-
essa lainsäädäntöä, joka koskee kuntien teh-
täviä ja niiden rahoitusta käsittelevän perus-
palveluohjelman kehittämistä, kuntien rahoi-
tus- ja valtionosuusjärjestelmän uudistamista 
sekä kuntien verotulopohjan vahvistamista. 
Kaikki mainitut toimenpiteet edellyttävät laa-
jamittaista erillistä lainvalmistelua. Lait on 
tarkoitus valmistella siten, että ne tulisivat 
voimaan vuoden 2009 alusta. 

Pykälän 1 momentin mukaan kuntien teh-
täviä ja niiden rahoitusta käsittelevää perus-
palveluohjelmaa kehitetään ja se vakinaiste-
taan osaksi lakiin perustuvaa valtion ja kunti-
en neuvottelumenettelyä. Momentin mukaan 
myös peruspalveluohjelman mukaisia talou-
dellisia ohjauskeinoja kehitetään nykyistä te-
hokkaammiksi. Valtion ja kuntien neuvotte-
lumenettelystä säädetään kuntalain 8 §:n 3 
momentissa. Sen mukaan kuntia koskevaa 
lainsäädäntöä, periaatteellisesti tärkeitä ja 
laajakantoisia kunnallishallinnon ja -talouden 

asioita sekä valtion- ja kunnallistalouden yh-
teensovittamista käsitellään valtion ja kuntien 
neuvottelumenettelyssä, josta säädetään ase-
tuksella. Yhteistyötä varten sisäasiainminis-
teriössä toimii kunnallistalouden ja – hallin-
non neuvottelukunta, jonka tehtävistä ja ko-
koonpanosta on säädetty kunnallistalouden ja 
hallinnon neuvottelukunnasta annetussa ase-
tuksessa. Kunnallistalouden ja – hallinnon 
neuvottelukunta toimii alue- ja kuntaministe-
rin johdolla valtionhallinnon sekä Suomen 
Kuntaliiton yhteistyöelimenä. Neuvottelu-
kunta on virkamiestason valmisteluelin, joka 
käsittelee periaatteellisesti tärkeitä ja laaja-
kantoisia kuntia koskevia asioita niiden eri 
valmisteluvaiheissa. 

Pääministeri Matti Vanhasen hallitusoh-
jelman mukaan kuntien tehtävien ja velvoit-
teiden rahoituksen tasapainoa ja ennakoita-
vuutta parannetaan hallituskauden kattavalla 
valtion ja kuntien välisellä poikkihallinnolli-
sella peruspalveluohjelmalla ja siihen liitty-
vällä vuosittaisella peruspalvelubudjetilla. 
Peruspalveluohjelmassa arvioidaan kuntien 
tehtävistä ja velvoitteista aiheutuvat menot ja 
tulot kuntaryhmittäin sekä toimenpiteet nii-
den tasapainottamiseksi. Peruspalveluohjel-
ma on osa valtiontalouden kehysmenettelyä 
ja ohjelma annetaan eduskunnalle vuosittain 
valtiontalouden kehysten yhteydessä. Perus-
palveluohjelman valmistelua ohjaa ja sen si-
sällöstä päättää valtiovarainministerin johta-
ma ministeriryhmä, jonka kokouksiin osallis-
tuvat pysyvinä asiantuntijoina Suomen Kun-
taliiton edustajat. Kuluvan hallituskauden ai-
kana on osana valtiontalouden kehysmenette-
lyä hyväksytty kolme peruspalveluohjelmaa. 

Pykälän 1 momentti edellyttää, että nykyi-
sin hallitusohjelmaan perustuva peruspalve-
luohjelma vakinaistetaan lakiin perustuvaksi 
pysyväksi hallituskausista riippumattomaksi 
menettelyksi. Peruspalveluohjelma olisi osa 
kuntalain 8 §:n 3 momentin mukaista valtion 
ja kuntien neuvottelumenettelyä. Samalla pe-
ruspalveluohjelman ohjausvaikutusta paran-
netaan siten, että peruspalveluohjelman avul-
la voidaan aikaisempaa paremmin hallita 
kunnallisten palveluiden ja niiden rahoituk-
sen kokonaisuutta poliittisessa päätöksente-
ossa. Pykälän 1 momentti edellyttää kunta-
lain 8 §:n 3 momentin ja edellä mainitun 
kunnallistalouden ja – hallinnon neuvottelu-
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kunnasta annetun asetuksen muuttamista. 
Pykälän 2-4 momentissa säädetään periaat-

teista, jonka pohjalta kuntien rahoitus- ja val-
tionosuusjärjestelmä uudistetaan. Tavoitteena 
on yksinkertainen ja läpinäkyvä järjestelmä. 
Uudistuksessa päätetään kuntien verotulo-
pohjan vahvistamisesta siirtämällä verovä-
hennyksiä valtion rasitukseksi sekä poiste-
taan kuntien rahoitusjärjestelmään liittyvät 
kuntien yhdistymisen ja yhteistyön esteet. 

Tavoitteena on hallinnonalakohtaisten val-
tionosuuksien yhdistäminen. Tämä tavoite 
koskisi valtionosuusjärjestelmän piirissä ole-
via sosiaali- ja terveydenhuollon sekä opetus- 
ja kulttuuritoimen käyttökustannusten valti-
onosuuksia. Tavoitteesta voitaisiin poiketa 
perustellusta syystä. Erikseen toteutettavassa 
rahoitus- ja valtionosuusjärjestelmän uudis-
tuksen valmistelussa tulisi mainitun tavoit-
teen mukaisesti selvittää uudistuksen vaiku-
tukset toiminnan ohjausmahdollisuuksiin, se-
kä miltä osin ja missä laajuudessa valtion-
osuuksia voidaan yhdistää ja miten ne myön-
netään ja maksetaan. 

Tavoite valtionosuuksien yhdistämiseksi ei 
koskisi määrättyyn tarkoitukseen kohdistet-
tavia määrärahoja. Tällaisia olisivat esimer-
kiksi valtionavustuslain nojalla myönnettävät 
harkinnanvaraiset valtionavustukset ja erilai-
set kehittämishankkeisiin myönnettävät mää-
rärahat. Tavoite ei myöskään koskisi veikka-
usvoittovarojen käyttöä. 

Valtionosuusjärjestelmässä otettaisiin jat-
kossakin huomioon kuntien erilaiset olosuh-
teet ja palvelutarpeet. Verotuloihin perustuva 
valtionosuuksien tasausjärjestelmän on olta-
va neutraali valtion ja kuntien taloudellisten 
suhteiden kannalta. 

Pykälän 2 momentin mukaan uudistettaessa 
kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjestelmää 
tavoitteena on yksinkertainen ja läpinäkyvä 
järjestelmä. Muut momentissa mainitut toi-
menpiteet tukevat tätä tavoitetta. Järjestel-
män läpinäkyvyys paranee, kun kunnallisve-
ron ansiotulovähennykset eivät vähentäisi 
kuntien tuloja. Tällöin kunnan päättämä tulo-
veroprosentti vastaisi nykyistä paremmin 
kunnan todellisia verotuloja. Nykyään kun-
nallisveron ansiotulovähennykset johtavat 
siihen, että kunnan tuloveron todellinen tuot-
to on selvästi alempi kuin mitä veroprosentis-
ta voisi päätellä. Kuntien rahoitusjärjestel-

mään liittyvien kuntien yhteistyön ja yhdis-
tymisen esteiden poistaminen edellyttää val-
tionosuusjärjestelmän yksinkertaistamista si-
ten, että siihen sisältyy nykyistä vähemmän 
erilaisia kuntia eri tavalla kohtelevia porras-
tustekijöitä ja kertoimia. Tavoitteena oleva 
hallinnonalakohtaisten valtionosuuksien yh-
distäminen avaisi myös mahdollisuuksia jär-
jestelmän selkeyttämiselle. 

Pykälän 2 momentissa todettu kuntien ve-
rotulopohjan vahvistaminen siirtämällä vero-
vähennyksiä valtion rasitukseksi on tarkoitus 
toteuttaa siten, että kunnallisverotuksessa to-
teutettavien vähennysten vaikutusta kuntien 
tuloihin korvataan kunnille. Uudistuksen 
vaikutukset yksittäisten verovelvollisten 
asemaan pidettäisiin mahdollisimman piene-
nä. 

Kuten edellä on todettu, pykälän 2 momen-
tissa tarkoitettu rahoitusjärjestelmään liitty-
vien kuntien yhteistyön ja yhdistymisen es-
teiden poistaminen edellyttää valtionosuus-
järjestelmän yksinkertaistamista siten, että 
siihen sisältyy nykyistä vähemmän erilaisia 
kuntia eri tavalla kohtelevia porrastustekijöi-
tä ja kertoimia. Käytännössä kuntien yhdis-
tymisen esteet poistuvat suurelta osin tähän 
esitykseen sisältyvällä ehdotuksella kuntaja-
kolain uudeksi 41 §:ksi, jonka mukaan kunta-
liitoksista aiheutuva valtionosuuksien vähe-
neminen korvataan uudelle kunnalle täysi-
määräisesti viiden vuoden ajan kuntaliitoksen 
voimaantulosta. 

Pykälän 3 momentin mukaan verotuloihin 
perustuvan valtionosuuksien tasausjärjes-
telmän on oltava neutraali valtion ja kuntien 
taloudellisten suhteiden kannalta. Tasausjär-
jestelmästä säädetään nykyään kuntien val-
tionosuuslaissa eikä se ole neutraali. Kunti-
en valtionosuuslain mukaisessa verotuloihin 
perustuvassa valtionosuuksien tasausjärjes-
telmässä jokaiselle kunnalle turvataan asu-
kasta kohden laskennallisesti verotulo, joka 
on 91,86 prosenttia maan keskimääräisestä 
verotulosta asukasta kohden (tasausraja). 
Kunnat, joiden asukasta kohden laskettu ve-
rotulo alittaa tämän tasausrajan, saavat ta-
sauslisää niin paljon, että niiden laskennal-
linen verotulo yltää tasausrajalle. Kunnan 
valtionosuuteen tehdään puolestaan tasaus-
vähennys, jos kunnan asukasta kohden las-
ketut verotulot ylittävät tasausrajan. Tasaus-
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vähennys on 37 prosenttia kunnan asukasta 
kohden lasketun laskennallisen verotulon ja 
tasausraajan erotuksesta. 

Tasauslisien ja – vähennysten määrä riip-
puu vuosittain kuntien verotulokehityksestä, 
tasauksessa käytettävistä laissa säädetyistä 
tasausrajoista ja keskimääräisten veropro-
senttien muutoksesta. Esimerkiksi vuonna 
2006 tasauslisät olivat 705 miljoonaa euroa 
ja tasausvähennykset 672 miljoonaa euroa. 
Näin ollen tasauslisien määrä oli 33 miljoo-
naa euroa vähennyksiä suurempi. Vuonna 
2007 tasauslisien määräksi arvioidaan 715 
miljoonaa euroa ja vähennysten määräksi 
698 miljoonaa euroa erotuksen ollessa siten 
17 miljoonaa euroa. Tasausten nettosumma 
lisää tai vähentää kunnille maksettavia valti-
onosuuksia. 

Pykälän 3 momentissa tarkoitettu tasauksen 
neutraalisuus kunta- valtio suhteessa tarkoit-
taa sitä, että tasausvähennysten- ja lisien on 
vuosittain oltava yhtä suuret. Tämä on mah-
dollista toteuttaa valtionosuusjärjestelmässä 
usealla eri tavalla. 

Pykälän 4 momentissa ehdotetaan säädet-
täväksi, että kuntien rahoitus- ja valtion-
osuusjärjestelmän uudistus ei muuta valtion 
ja kuntien välistä kustannusten jakoa. Tämä 
tarkoittaa sitä, että uudistuksessa ei kokonais-
tasolla muuteta valtion ja kuntien rahoitus-
osuuksien suhteellista osuutta. Kuntien rahoi-
tus- ja valtionosuusjärjestelmän uudistami-
nen edellyttää laajaa valmistelua, jossa valti-
onosuuksia, verotuloja ja tasausjärjestelmää 
on tarkasteltava kokonaisuutena. Tavoitteena 
on järjestelmä, joka osaltaan poistaa kunta- ja 
palvelurakenteen muutoksien esteitä uudis-
tuksessa tarkoitetulla tavalla. 

12 §. Tietojärjestelmien ja yhteispalvelun 
kehittäminen. Hallitus antoi keskus-, alue- ja 
paikallishallinnon toimivuutta ja kehittämis-
tarpeita koskevan selonteon eduskunnalle 7 
päivänä huhtikuuta 2005. Selonteon mukaan 
tietoyhteiskuntakehitystä vauhditetaan kehit-
tämällä sähköistä asiointia voimakkaasti jul-
kisessa hallinnossa ja kehittämällä julkisen 
hallinnon yhteinen sähköinen yhteispalvelu. 

Hallintoselonteon mukaisesti sisäasiainmi-
nisteriö asetti 26 päivänä tammikuuta 2006 
yhteispalvelun tehostamishankkeen. Yhteis-
palvelulla tarkoitetaan julkisen hallinnon 
palvelujen järjestämisestä yhteisissä palvelu-

yksiköissä annetun lain (802/1993) mukaisia 
palveluja. Ne järjestetään yhteispalvelupis-
teissä. Hankkeen tavoitteena on luoda yhteis-
palvelumalli, jossa kunnat, Kansaneläkelaitos 
ja valtionhallinnosta ainakin työhallinto, ve-
rohallinto ja kihlakuntahallinto laajasti tar-
joavat asiakaspalvelujaan yhteispalveluna. 
Asiakaspalvelut, joita entistä laajemmin ja 
järjestelmällisemmin tarjotaan yhteispalvelu-
na, on kartoitettu. Palveluvalikoimaan kuu-
luu, että kaikkia kehitettyjä sähköisiä palve-
luja voidaan käyttää myös yhteispalvelupis-
teessä. 

Sisäasiainministeriön asetti tammikuussa 
2006 KuntaIT -hankkeen, jonka tehtävänä on 
sovittaa yhteen kuntasektorin sekä soveltuvin 
osin koko julkishallinnon tietohallintoyhteis-
työtä sekä käynnistää KuntaIT-toiminta. 
KuntaIT -hankkeessa luodaan edellytyksiä 
palvelujen kehittämiselle ja sähköiselle asi-
oinnille rakentamalla yhteisiä tietotekniikka-
palveluja. 

Sisäasiainministeriöön on tarkoitus perus-
taa syksyllä 2006 KuntaIT -yksikkö. KuntaIT 
-toiminnan tavoitteena on edistää ja tukea 
julkishallinnon palvelujen järjestämistä sekä 
tuottavuutta vauhdittamalla tieto- ja viestintä-
tekniikan hyödyntämistä palveluiden tilaami-
sessa ja tuottamisessa sekä luomalla yhteisiä 
standardeja ja kansallisen tason tietojenkäsit-
telyprosesseja ja -palveluita. 

Eräänä keinona kustannustehokkaiden kun-
tapalvelujen saatavuuden ja laadun toteutu-
misessa ovat valtion ja kuntien yhteensopivi-
en tietojärjestelmien kehittäminen ja yhteis-
palvelun tehostaminen. Pykälässä ehdotetaan 
otettavaksi huomioon yhteensopivien tieto-
järjestelmien ja yhteispalvelun kehittäminen. 
Pykälän 1 momentissa säädettäisiin valtion ja 
kuntien yhteistyöstä yhteisten standardien 
laatimisessa tietojärjestelmien yhteen toimi-
vuuden varmistamiseksi ja uusien tietohal-
linnon järjestelmien ja toteuttamistapojen se-
kä sähköisten palvelujen käyttöönotosta. Py-
kälän 2 momentissa säädettäisiin valtion ja 
kuntien yhteistyöstä tieto- ja viestintäteknisiä 
ratkaisuja hyödyntävän organisaatio- ja hal-
linnonalarajat ylittävän yhteispalvelumallin 
kehittämisessä ja käyttöönotossa. 

13 §. Henkilöstön asema. Pykälässä säädet-
täisiin kunnan ja kuntayhtymien henkilöstön 
asemasta kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
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sessa. Kunta- ja palvelurakenneuudistukseen 
liittyvissä kuntajaon muutoksissa sovellettai-
siin tämän pykälän kanssa samansisältöisiä 
säännöksiä henkilöstön asemasta. 

Pykälän 1 momentin mukaan laissa tarkoi-
tetut toiminnan uudelleenjärjestelyt sekä lain 
10 §:ssä tarkoitettujen selvityksien ja suunni-
telmien valmistelu tulisi tehdä yhteistoimin-
tamenettelyssä työnantajien ja henkilöstön 
edustajien välillä. Yhteistoiminta tulee to-
teuttaa yhteisneuvotteluissa tai muussa yhtei-
sessä valmistelussa asianomaisten kuntien ja 
niiden henkilöstön välillä. Erilaiset kuntien 
tai kuntayhtymien hallinnon tai palvelujen 
uudelleenjärjestelyä tarkoittavat selvitykset, 
toimenpiteet ja suunnitelmat tulisi valmistella 
yhteistoiminnassa kunnan ja kuntayhtymän ja 
niiden henkilöstön välillä. Puitelain tarkoit-
tamissa uudelleenjärjestelyissä olisi kysymys 
kuntahallinnon merkittävistä muutoksista, 
joilla olisi todennäköisesti laajoja ja syvälli-
siä henkilöstövaikutuksia. Kuntien valmistel-
lessa ja suunnitellessa yhteistyössä uudel-
leenjärjestelyjä, tulisi myös henkilöstön ja 
työnantajan välinen yhteistoiminta toteuttaa 
ylikunnallisella tasolla. 

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemas-
sa olevia kuntia koskevan koskevien toimen-
pide-ehdotusten valmistelussa arviointityö-
ryhmän tulisi kuulla henkilöstön edustajia. 

Soveltuvin osin yhteistoimintamenettelyssä 
voitaisiin soveltaa yhteistoimintamenettelyä 
koskevaa yleissopimusta tai paikallista yh-
teistoimintasopimusta, mikäli paikallinen so-
pimus olisi tehty. Yhteistoimintamenettelyssä 
sovellettaisiin yhteistoimintamenettelystä 
koskevaa yleissopimusta, jos osapuolet eivät 
olisi tehneet paikallista yhteistoimintasopi-
musta. Henkilöstön edustajina olisivat pai-
kallisten pääsopijajärjestöjen edustajat. 

Pykälän 2 momentin mukaan lain mukaiset 
uudelleenjärjestelyt katsottaisiin työsopimus-
lain ja kunnallisesta viranhaltijasta annetun 
lain mukaiseksi liikkeen luovutukseksi. Kun-
nalla tai kuntayhtymällä ei olisi siten oikeutta 
irtisanoa työ- tai virkasuhdetta sillä perus-
teella, että tehtävän hoitaminen siirtyy yhteis-
toiminta-alueelle tai uudelle kuntayhtymälle. 
Henkilöstön erääntyneet palkkaetuuden ja 
muut etuudet esimerkiksi oikeus vuosilo-
maan sitoisivat uutta työnantajaa työnantajan 
vaihtumisesta huolimatta. 

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin 5 ja 
6 §:ssä tarkoitettujen yhteistoiminta-alueiden 
ja kuntayhtymien henkilöstöä koskevasta vii-
den vuoden palvelussuhdeturvasta. Työnan-
tajalla ei olisi oikeutta irtisanoa työ- tai vir-
kasuhdetta työsopimuslain 7 luvun 3 §:ssä tai 
kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 
37 §:ssä tarkoitetuilla taloudellisilla tai tuo-
tannollisilla irtisanomisperusteilla. Viiden 
vuoden palvelussuhdeturva alkaisi henkilös-
tön siirtymisestä uuden työnantajan palveluk-
seen. Jos yhteistoiminta-alue järjestettäisiin 
isäntäkuntamallin perusteella, isäntäkunnan 
henkilöstön palvelussuhdeturva alkaisi toisen 
kunnan tai kuntayhtymän henkilöstön siirty-
misestä isäntäkunnan palvelukseen. 

Palvelussuhdeturva ei kuitenkaan olisi eh-
doton. Jos henkilö kieltäytyy vastaanottamas-
ta työnantajan työsopimuslain 7 luvun 4 §:n 
tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 
37 §:n mukaisesti hänelle tarjoamaa uutta 
työsuhteista tehtävää tai virkaa, työnantajalla 
olisi kuitenkin oikeus irtisanoa työ- tai vir-
kasuhde työsopimuslain 7 luvun 3 §:n tai 
kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 
37 §:n perusteella. Työsopimuslain 7 luvun 
4 §:n mukaan uuden työtehtävän olisi vastat-
tava henkilön koulutusta, ammattitaitoa tai 
kokemusta. Viranhaltijalain 37 §:n mukaan 
viranhaltijalle tarjottavan uuden viran on ol-
tava sellainen, että henkilö voidaan sijoittaa 
siihen kohtuudella ammattitaitonsa ja kykyn-
sä perusteella. Tarjottavan työsopimussuh-
teen on oltava sellainen, jonka tehtävät eivät 
olennaisesti poikkea viranhaltijan tehtävistä. 
Lisäksi tulee selvittää, voidaanko henkilöä 
kouluttaa uusiin tehtäviin. Uuden tehtävän tai 
viran palkkaus määräytyisi työ- ja virkaehto-
sopimuksen ja työsopimuksen perusteella. Ir-
tisanomiskielto koskisi koko, sekä uuden että 
vanhan työnantajan palveluksessa olevaa, 
henkilöstöä, jota 5 ja 6 §:n mukaiset uudel-
leenjärjestelyt koskisivat. 

Kuntajakolaissa 13 §:ssä säädettäisiin vas-
taavasti henkilöstön palvelussuhdeturvasta 
kuntajaon muutoksessa. 

Lain 2 §:n mukaan ehdotettua 13 §:ää so-
vellettaisiin myös Kainuun hallintokokeilun 
soveltamisalaan kuuluvissa kunnissa. Koska 
Kainuun hallintokokeiluun kuuluviin kuntiin 
ei sovelleta lain 5 ja 6 §:ää, näihin kuntiin ei 
myöskään sovellettaisi näiltä osin palvelus-



HE 155/2006 vp 
  

 

114

suhdeturvaa koskevaa 3 momenttia irtisano-
missuojasta. Jos kuitenkin hallintokokeiluun 
kuuluvissa kunnissa tehdään kuntajaon muu-
toksia, sovellettaisiin niihin ehdotettua kunta-
jakolain 13 §:ää, joka vastaa edellä mainittua 
puitelain 13 §:ää. Siltä osin kuin Kainuun 
kunnissa tehdään puitelain perusteella muita 
henkilöstön asemaan liittyviä uudelleenjär-
jestelyitä, esimerkiksi tehtävien siirtoja kun-
nilta valtiolle tai tehdään selvityksiä erityisen 
vaikeassa taloudellisessa tilanteessa olevien 
kuntien mahdollisuuksista turvata lainsää-
dännön edellyttämät palvelut, sovelletaan 
pykälän 1 ja 2 momentin yhteistoimintame-
nettelyä ja liikkeen luovutusta koskevia 
säännöksiä. 

14 §. Selonteko. Kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen toteuttaminen on pääasiassa 
kuntien vastuulla, mutta uudistuksen to-
teuttaminen edellyttää myös valtiolta erilli-
siä lainsäädäntötoimia. Sekä kuntien että 
valtion uudistuksen toteuttamiseksi suorit-
tamia toimenpiteitä on seurattava ja niitä 
on voitava arvioida. Uudistuksen toteutta-
minen on vuonna 2009 siinä vaiheessa, että 
uudistuksen toteutumisesta voidaan tehdä 
johtopäätöksiä. Kunta- ja palvelurakenne-
uudistus on koko yhteiskunnan kannalta 
niin merkittävä, että myös eduskunnan on 
voitava osallistua uudistuksen toteutuksen 
ja lain tavoitteiden toteutumisen arvioimi-
seen. Tämän vuoksi ehdotetaan, että halli-
tus antaa eduskunnalle vuonna 2009 selon-
teon uudistuksen toteutuksesta ja lain ta-
voitteiden toteutumisesta. 

15 §. Asetuksenantovaltuus tietojen toimit-
tamisesta. Pykälässä säädettäisiin tietojen an-
tamisesta koskevasta asetuksen antovaltuu-
desta. Valtioneuvostolla olisi säännöksen pe-
rusteella oikeus säätää asetuksella pääkau-
punkiseutuja ja eräitä muita kaupunkiseutuja 
koskevien suunnitelmien (7 §)sekä 10 §:n 
mukaisen selvityksen ja toimeenpanosuunni-
telman rakenteesta ja siitä, miten suunnitel-
mat ja selvitykset annetaan valtioneuvostolle. 
Tarkoituksena on, että asetuksella säädettäi-
siin tietojen toimittamisesta sähköisesti val-
tioneuvostolle ja tiedot annettaisiin sisäasi-
ainministeriön laatimalla lomakkeella. 

Asetuksella säädettäisiin lisäksi, mitä pal-
veluita 10 §:n 2 momentin 4 kohdan palvelu-
verkon kattavuudella tarkoitetaan sekä mitä 

10 §:n 2 momentin 5 kohdassa tarkoitettujen 
keskeisten toimintojen järjestämistä kunnan 
suunnitelma vähintään koskee. 

 
4 luku. Voimaantulosäännökset 

16 §. Voimaantulo. Laki ehdotetaan tule-
vaksi voimaan 1 päivänä tammikuuta 2007 ja 
se olisi voimassa vuoden 2012 loppuun. 
Koska lain 13 §:n 3 momentissa ehdotettu 
palvelussuhdeturva voi jatkua lain voimassa-
olon jälkeen, ehdotetaan voimaantulosään-
nökseen tältä osin säännöstä, jonka mukaan 
palvelussuhdeturva jatkuisi lain voimassa-
olon jälkeen. Pykälän 1 momentin mukaan, 
jos 5 ja 6  §:ssä tarkoitetut järjestelyt toteute-
taan ennen 31 päivää joulukuuta 2012, sovel-
letaan lain 13 §:n 3 momentissa tarkoitettua 
palvelussuhdeturvaa 31 päivän joulukuuta 
2012 jälkeenkin järjestelyn kohteena olevaan 
henkilöstöön siihen saakka, kunnes viiden 
vuoden palvelussuhdeturva-aika päättyy. 

Ennen lain voimaantuloa voitaisiin ryhtyä 
lain täytäntöönpanon edellyttämiin toimenpi-
teisiin. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen 
toteuttaminen edellyttää kunnilta monenlaisia 
toimenpiteitä. Kunnat voisivat jo ennen lain 
voimaantuloa ryhtyä valmistelemaan niiltä 
laissa edellytettyjä selvityksiä ja suunnitel-
mia. 

 
 

1.2. Laki kuntajakolain muuttamisesta 

1 §. Kuntajako. Pykälän 2 momenttiin eh-
dotetaan lisättäväksi kuntajaon kehittämisen 
yhdeksi lähtökohdaksi vaatimus kunnan 
muodostumisesta työssäkäyntialueesta tai 
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonai-
suudesta, jolla on taloudelliset ja henkilöstö-
voimavaroihin perustuvat edellytykset vasta-
ta palveluiden järjestämisestä ja rahoitukses-
ta. Ehdotettu lisäys täydentäisi momentin ny-
kyistä sisältöä, jonka mukaan kuntajakoa ke-
hitetään asukkaiden itsehallinnon ja yleisen 
hallinnon edellyttämällä sekä kuntien alueel-
lista eheyttä ja yhdyskuntarakenteen toimi-
vuutta edistävällä tavalla. Ehdotettu lisäys 
vastaa sisällöltään kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksesta tässä esityksessä annettavaksi 
ehdotetun lain 5 §:n 1 momenttia. 

Ehdotettu muutos ohjaa kuntia niiden val-



HE 155/2006 vp 
  

 

115

mistellessa kuntajaon muutoksia. Lisäksi se 
toimii kriteerinä valtioneuvostolle sen päättä-
essä 4 §:n perusteella kuntajaon muutoksista. 
Mainitussa pykälässä valtioneuvoston har-
kintavaltaa päätettäessä kuntajaon muutok-
sista ehdotetaan lisättäväksi. Valtioneuvosto 
voisi hylätä kuntien yhtäpitävät esitykset 
kuntajaon muutoksesta, jos se katsoo, että 
uusi kunta ei täyttäisi vaatimusta toiminnalli-
sesta kokonaisuudesta, jolla olisi vaaditut 
edellytykset vastata palveluiden järjestämi-
sestä ja rahoituksesta. 

4 §. Erityiset edellytykset uuden kunnan 
perustamisessa ja kunnan lakkauttamisessa. 
Pykälän 1 momenttia ehdotetaan muutetta-
vaksi siten, että valtioneuvoston harkintaval-
ta kuntajaon muutoksia koskevissa päätöksis-
sä kasvaa. Esitys koskee sellaista kuntajaon 
muutosta, joka merkitsee uuden kunnan pe-
rustamista tai kuntien lukumäärän vähene-
mistä. Valtioneuvosto voisi hylätä kuntien 
yhteisen esityksen kuntajaon muuttamiseksi, 
jos se katsoo muutoksen olevan vastoin jota-
kin kuntajakolaissa kuntajaon muutokselle 
säädettyä edellytystä. 

Kuntajaon muuttamisen edellytyksistä sää-
detään tämän pykälän lisäksi kuntajakolain 1 
ja 3 §:ssä. Esityksessä muutettavaksi ehdote-
tun 1 §:n 2 momentin mukaan kuntajakoa 
kehitetään asukkaiden itsehallinnon ja ylei-
sen hallinnon edellyttämällä sekä kuntien 
alueellista eheyttä ja yhdyskuntarakenteen 
toimivuutta edistävällä tavalla. Lisäksi kun-
nan tulisi muodostua työssäkäyntialueesta tai 
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonai-
suudesta, jolla on taloudelliset ja henkilöstö-
voimavaroihin perustuvat edellytykset vasta-
ta palveluiden järjestämisestä ja rahoitukses-
ta. Kuntajakolain 3 §:n 1 momentin mukaan 
kuntajakoa voidaan muuttaa, jos muutos 
edistää palvelujen järjestämistä alueen asuk-
kaille, parantaa alueen asukkaiden elin-
olosuhteita, parantaa alueen elinkeinojen 
toimintamahdollisuuksia tai edistää kuntien 
toimintakykyä ja toiminnan taloudellisuutta. 

Nykyään valtioneuvoston on tehtävä kunta-
jaon muutos asianomaisten kuntien valtuus-
tojen yhtäpitävien päätösten mukaisena, joll-
ei edellä selostetuista 1 ja 3 §:stä muuta joh-
du. Esityksen mukaan valtioneuvosto voisi 
hylätä tällaisen kuntajaon muutosta koskevan 
esityksen, jos se katsoo, ettei kuntajaon muu-

tos täyttäisi jotakin edellä mainittua kuntaja-
on muutokselle säädettyä edellytystä. Valtio-
neuvosto voisi näin ollen arvioida kuntajaon 
muutokselle säädettyjä edellytyksiä kokonai-
suutena. Valtioneuvosto voisi hylätä esityk-
sen, joka täyttää jonkin muutokselle säädetyn 
edellytyksen, jos esitys kuitenkin samalla oli-
si vastoin muuta kuntajaon muuttamisen 
edellytystä ja kuntajaon muutosta edellytyk-
siä kokonaisuutena arvioiden ei voitaisi pitää 
perusteltuna. 

9 §. Hallinnon ja palveluiden järjestämis-
sopimus. Jos kuntajaon muutos merkitsee 
uuden kunnan perustamista tai kuntien luku-
määrän vähenemistä, asianomaisten kuntien 
tulee, kuten nykyisinkin, sopia hallinnon ja 
palvelujen järjestämisestä muutoksen koh-
teena olevalla alueella. Sopimukseen on lii-
tettävä suunnitelma, miten kuntien palvelu-
rakenteita sovitetaan yhteen taloudellisuuden 
ja tehokkuuden parantamiseksi. 

Kuntajaon muutoksen kohteena olevien 
kuntien välisen hallinnon ja palveluiden jär-
jestämissopimuksen voimassaoloaikaa ehdo-
tetaan pykälän 1 momentissa lyhennettäväksi 
nykyisestä viidestä kolmeen vuoteen. Tämä 
parantaa kuntien edellytyksiä integroida uu-
den kunnan palvelut yhdeksi kokonaisuudek-
si nykyistä nopeammin. Ottaen huomioon 
yhteiskunnassa tapahtuvien muutosten nope-
us hallinto- ja palvelurakenteiden sitomista 
viideksi vuodeksi eteenpäin ei voida pitää pe-
rusteltuna. 

13 §. Henkilöstön asema. Tähän esitykseen 
sisältyvän kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sesta annettavaksi ehdotetun lain 13 §:ssä 
ehdotetaan säädettäväksi henkilöstön ase-
masta toiminnan uudelleenjärjestelyissä. 
Kuntajakolakiin ehdotettavan 13 §:n mukaan 
henkilöstön asema määräytyisi kuntajakoa 
muutettaessa samalla tavalla kuin mainitussa 
13 §:ssä ehdotetaan säädettäväksi. Ehdotetut 
säännökset korvaisivat pykälään nykyään si-
sältyvät säännökset lakkaavan kunnan päävi-
rassa olevien vakinaisten viranhaltijoiden ja 
pysyväisluonteisessa työsopimussuhteessa 
olevien työntekijöiden siirtämisestä uuden 
kunnan palvelukseen tai tehtäviin sekä lää-
ninhallituksen päätösvallasta siirrettäessä 
henkilöstöä erilaisissa kuntajaon muutosti-
lanteissa. 

Pykälän mukaan kuntajakoa muutettaessa 
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lakkaavan kunnan henkilöstö siirtyisi uuden 
tai laajentuvan kunnan palvelukseen. Henki-
löstöön sovellettaisiin tällöin työsopimuslain 
ja kunnallisesta viranhaltijasta annetussa lain 
säännöksiä työntekijän tai viranhaltijan ase-
masta ja oikeuksista liikkeen luovutuksessa. 

Pykäläehdotuksen 3 momentissa säädettäi-
siin henkilöstön palvelussuhdeturvasta vuo-
den 2008–2013 alusta voimaantulevissa kun-
tajaon muutoksissa. Palvelussuhdeturvan 
mukaan työnantajalla ei olisi oikeutta irtisa-
noa palvelussuhdetta työsopimuslain 7 luvun 
3 §:n tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun 
lain 37 §:ssä tarkoitetuilla taloudellisilla ja 
tuotannollisilla irtisanomisperusteilla viiden 
vuoden aikana kuntajaon muutoksen voi-
maantulosta paitsi, jos henkilö kieltäytyy 
vastaanottamasta työnantajan hänelle tarjoa-
maa työsopimuslain 7 luvun 4 §:n tai kunnal-
lisesta viranhaltijasta annetun lain 37 §:n 
mukaista uutta tehtävää tai virkaa. Työsopi-
muslain 7 luvun 4 §:n mukaan uuden työteh-
tävän olisi vastattava henkilön koulutusta, 
ammattitaitoa tai kokemusta. Viranhaltijalain 
37 §:n mukaan viranhaltijalle tarjottavan uu-
den viran on oltava sellainen, että henkilö 
voidaan sijoittaa siihen kohtuudella ammatti-
taitonsa ja kykynsä perusteella. Tarjottavan 
työsopimussuhteen on oltava sellainen, jonka 
tehtävät eivät olennaisesti poikkea viranhalti-
jan tehtävistä. Lisäksi tulee selvittää, voi-
daanko henkilöä kouluttaa uusiin tehtäviin. 
Uuden tehtävän tai viran palkkaus määräy-
tyisi työ- ja virkaehtosopimuksen ja työso-
pimuksen perusteella. 

 Palvelussuhdeturva koskisi vain sellaisia 
kuntajaon muutoksia, joissa henkilöstöä siir-
tyy toisen kunnan palvelukseen. Palvelus-
suhdeturva koskisi tällöin asianomaisen kun-
nan koko henkilöstöä. Palvelussuhdeturva 
olisi voimassa kuntajaon muutoksen voi-
maantulosta lukien. 

Pykälä ei vaikuttaisi henkilöstön asemaan 
ja oikeuksiin ennen 2008 toteutetuissa kunta-
liitoksissa. 

Muilta osin viitataan kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksesta annettavaksi ehdotetun 
lain 13 §:n perusteluihin. 

14 §. Palkka- ja muut edut. Pykälä ehdote-
taan kumottavaksi tarpeettomana. Sen mu-
kaan toisen kunnan palvelukseen siirretyllä 
on oikeus saada virka- tai työsopimussuhtee-

seensa kuuluvat edut sellaisina, etteivät ne 
ole epäedullisemmat kuin hänelle aikaisem-
masta palvelussuhteestaan kuuluneet vastaa-
vat edut. Ehdotetun 13 §:n mukaan henkilös-
töön sovellettaisiin kuntajaon muutostilan-
teissa työsopimuslain ja kunnallisesta viran-
haltijasta annetussa lain säännöksiä viranhal-
tijan asemasta ja oikeuksista liikkeen luovu-
tuksessa. Ne turvaavat henkilöstölle vastaa-
vat oikeudet kuin kumottavaksi ehdotettu 
pykälä. 

15 §. Kunnanjohtaja. Pykälän 1 momentis-
ta ehdotetaan poistettavaksi viittaussäännös 
kumottavaksi ehdotettuun 14 §:ään ja korvat-
tavaksi viittauksella ehdotettuun 13 §:ään. 

Pykälässä säädetään lakkaavan kunnan 
kunnanjohtajan asemasta muutettaessa kunta-
jaotusta. Sen mukaan lakkaavan kunnan kun-
nanjohtajan virka lakkaa kuntajaon muutok-
sen tullessa voimaan ja viran haltija siirretään 
hänelle soveltuvaan laajentuvan tai uuden 
kunnan virkaan. Kunnanjohtajan asemaa 
koskeva erityissäännöksen säilyttäminen 
laissa on katsottu perustelluksi, koska kun-
nanjohtajilla on keskeinen asema kuntajaon 
muutosten valmisteluprosessissa. Myös kun-
nanjohtajaan sovelletaan muilta osin 13 §:ssä 
tarkoitettuja liikkeenluovutussäännöksiä. 

16 §. Eläketurva. 17 §. Vuosiloma. 18 §. 
Kuntayhtymän viranhaltijat ja työntekijät. 
Eläketurvaa, vuosilomaa sekä kuntayhtymän 
viranhaltijoita ja työntekijöitä koskevat pykä-
lät ehdotetaan kumottavaksi tarpeettomina, 
koska 13 §:ssä tarkoitetut liikkeenluovutus-
säännökset ja kunnallinen eläkelaki turvaavat 
henkilöstölle kuntajaon muutostilanteissa vä-
hintään kumottaviksi ehdotetuissa säännök-
sissä säädetyt oikeudet. Kumottavaksi ehdo-
tettua 16 §:n säännöstä eläketurvasta ei 
myöskään enää ole käytännössä sovellettu, 
vaan eläketurva on kuntajaon muutoksissa 
määräytynyt suoraan kunnallisen eläkelain 
perusteella. 

 
 

10 luku Kuntien yhdistymisen taloudelli-
nen tuki 

Kuntien yhdistymisavustuksia koskevat 
säännökset ehdotetaan uudistettavaksi koko-
naisuudessaan. Samalla yhdistymisavustuk-
sia koskevan 10 luvun otsikko ehdotetaan 
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muutettavaksi kuntien yhdistymisen taloudel-
liseksi tueksi. Luku kattaisi säännökset yh-
distymisavustuksesta ja valtionosuuksien vä-
henemisen korvaamisesta. 

38 §. Yhdistymisavustus. Pykälän yhdisty-
misavustusta koskevat säännökset ehdotetaan 
uudistettavaksi kokonaan. Pykälässä sääde-
tään nykyään kuntajaon muutoksen voimaan-
tulovuodesta lukien viiden vuoden aikana 
maksettavasta vuosittain alenevasta lasken-
nallisesta yhdistymisavustuksesta. Tämä 
avustus määräytyy nykyään alenevasti kunta-
jaon muutoksen kohteena olevien kuntien 
asukasluvun kasvaessa. Avustus määräytyy 
asukasta kohden. Jos kuntajaon muutoksessa 
mukana olevan suurimman kunnan asukas-
määrä on yli 10 000, laskelmassa otetaan 
huomioon vain 10 000 asukasta. Avustuksen 
määrä koko avustuskaudella on enintään 6,7 
miljoonaa euroa. Avustus painottuu siten ny-
kyään pienkuntaliitoksiin. 

Pykäläehdotuksen 1 momentin mukaan yh-
distymisavustuksia myönnettäisiin, kuten ny-
kyisinkin kuntaliitoksiin, jotka merkitsevät 
kuntien määrän vähenemistä. Yhdisty-
misavustuksia maksettaisiin kuitenkin vain 
kuntajaon muutoksissa, jotka toteutetaan 
vuosien 2008–2013 alusta. Tämän jälkeen to-
teutettaviin kuntajaon muutoksiin ei olisi tar-
koitus myöntää yhdistymisavustusta. 

Pykäläehdotuksen 2 momentin mukaan 
kuntarakenteen uudistamista pyritään nopeut-
tamaan myöntämällä avustus 1,8 -kertaisena 
vuosina 2008 ja 2009 ja 1,4 -kertaisena vuo-
sina 2010 ja 2011 verrattuna vuosina 2012 ja 
2013 toteuttaviin kuntajaon muutoksiin. Yh-
distymisavustuksen maksaminen jaksotettai-
siin kolmelle vuodelle. Avustus ehdotetaan 
maksettavaksi etupainotteisesti siten, että 
kuntajaon muutoksen voimaantulovuonna 
avustuksesta maksetaan 40 prosenttia ja kah-
tena seuraavana vuotena kumpanakin 30 pro-
senttia. 

Yhdistymisavustusten rakenne ja mitoitus 
ehdotetaan määriteltäväksi siten, että avus-
tukset kannustavat useita kuntia liittymään 
väestömäärältään merkittävästi nykyistä suu-
remmiksi kunniksi. Pykälän 3 momentin mu-
kaan avustus muodostuisi asukasmäärän mu-
kaan määräytyvästä perusosasta, jonka mää-
räytymisestä ehdotetaan säädettäväksi 
39 §:ssä, sekä kuntajaon muutoksessa muka-

na olevien kuntien lukumäärän mukaan mää-
räytyvästä lisäosasta, jonka määräytymisestä 
ehdotetaan säädettäväksi 40 §:ssä. 

Pykälän 4 momentissa säädettäisiin menet-
telystä muutettaessa kuntajakoa uudestaan 
yhdistymisavustuksen maksukauden aikana 
siten, että kunnat olisivat oikeutettuja avus-
tukseen. Avustus lasketaan tällöin sen mu-
kaan kuin myös viimeksi toteutettu kuntajaon 
muutos olisi toteutunut maksukauden alusta. 
Näin ollen useat peräkkäiset maksukauden 
aikana toteutetut kuntajaon muutokset eivät 
vaikuttaisi avustuksen kokonaismäärään. 
Maksussa olevan avustuksen ja uudelleen 
lasketun avustuksen erotus maksetaan vii-
meksi toteutetun kuntajaon muutoksen voi-
maantulovuotena 40 prosenttia ja sitä seuraa-
vana kahtena vuotena 30 prosenttia kum-
panakin vuotena. Lain voimaantulosäännök-
sen 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi 
yhdistymisavustuksen laskemisesta silloin, 
kun kuntajaon muutoksessa on mukana kun-
tia, joille maksetaan yhdistymisavustusta en-
nen lain voimaan tuloa toteutetun kuntalii-
toksen perusteella. 

Pykälän 5 momentin mukaan sisäasiainmi-
nisteriö maksaisi yhdistymisavustuksen vuo-
sittain kunkin vuoden kesäkuun loppuun 
mennessä. Silloin kun avustusta saa useampi 
kuin yksi kunta, avustus jaetaan kuntien kes-
ken kuhunkin kuntaan siirtyvien asukkaiden 
määrien mukaisessa suhteessa. Menettely 
koskisi tilannetta, jossa lakkaava kunta jae-
taan useampaan eri kuntaan. Kunkin kunnan 
osuus laskettaisiin tällöin euromäärästä, joka 
kunnalle olisi maksettu avustuksena, jos lak-
kaava kunta olisi liitetty kokonaan asian-
omaisen kuntaan. Kunkin kunnan osuus las-
kettaisiin siten eri euromääristä. Koska kor-
vauksen laskentaperusteet määräytyisivät 
suoraan lain nojalla, kunnat eivät pystyisi 
omilla päätöksillään vaikuttamaan korvauk-
sen määrään. Kuntien asukaslukujen perus-
teena pidetään väestötietolain mukaisia kun-
tajaon voimaantulovuotta edeltävän vuoden 
alun väestötietoja. 

39 §. Yhdistymisavustuksen perusosa. Py-
kälässä ehdotetaan säädettäväksi 38 §:ssä 
tarkoitetun yhdistymisavustuksen perusosan 
määräytymisestä. Nykyisin pykälässä sääde-
tään valtionosuuksien vähenemisen korvaa-
misesta. Viimeksi mainitut säännökset ehdo-
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tetaan siirrettäväksi muutettuina 41 §:ään. 
Yhdistymisavustuksen perusosaa makset-

taisiin kaikissa sellaisissa kuntajaon muutok-
sissa, jotka merkitsevät kuntien määrän vä-
henemistä. Perusosa porrastettaisiin yhteensä 
kuuteen eri luokkaan sen mukaan, johtaako 
kuntaliitos vähintään 20 000 asukkaan kun-
taan ja kuinka paljon asukkaita on yhteensä 
muissa kunnissa kuin suurimmassa kuntalii-
toskunnassa. Perusosa olisi alimmillaan kun-
taliitoksessa, jossa uudessa tai laajentuvassa 
kunnassa olisi alle 20 000 asukasta ja muiden 
kuntien kuin suurimman liitoskunnan yhteen-
laskettu asukasmäärä on alle 3 500. Perusosa 
olisi tällöin vuosien 2008 ja 2009 alusta to-
teutettavissa kuntaliitoksissa 1,8 -kertainen 
eli 3,6 miljoonaa euroa ja vuosien 2010 ja 
2011 toteutettavissa kuntaliitoksissa 1,4-
kertainen eli 2,8 miljoonaa euroa verrattuna 
vuosiin 2012 ja 2013, jolloin perusosa on 2,0 
miljoonaa euroa. Perusosa olisi vuosien 2008 
ja 2009 alusta toteutettavissa kuntajaon muu-
toksissa enimmillään 7,2 miljoonaa euroa 
kuntaliitosta kohden. Näin olisi silloin, kun 
uudessa tai laajentuvassa kunnassa olisi vä-
hintään 20 000 asukasta ja muiden kuntien 
kuin suurimman liitoskunnan yhteenlaskettu 
asukasmäärä on yli 10 000. Vuosien 2010 ja 
2011 alusta toteutettavissa kuntaliitoksissa 
perusosa olisi tällöin 5,6 miljoonaa euroa ja 
vuosina 2012 ja 2013 vastaavasti 4,0 miljoo-
naa euroa. 

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädet-
täväksi vaikeassa taloudellisessa asemassa 
olevien kuntien osalta maksettavasta korote-
tusta perusosasta. Vuosien 2008 ja 2009 alus-
ta toteutettavissa kuntajaon muutoksissa yh-
distymisavustuksen perusosaa korotettaisiin 
100 eurolla asukasta kohden sellaisen kunta-
jaon muutoksessa mukana olevan kunnan 
osalta, jolle on vuosina 2002–2006 myönnet-
ty vähintään kolmena vuotena kuntien valti-
onosuuslain 13 §:ssä tarkoitettua rahoitus-
avustusta poikkeuksellisten tai tilapäisten 
kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi. 
Korotus olisi kuitenkin enintään miljoona eu-
roa kuntaliitosta kohden. Korotus koskisi 
vain vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutetta-
via kuntaliitoksia, eikä sitä myöskään mak-
settaisi 38 §:n 2 momentin mukaisesti mää-
rältään kaksinkertaisena. Kuntia, jotka täyt-
tävät momentissa tarkoitetut kriteerit, oli 

vuosina 2001–2005 yhteensä 86. 
40 §. Yhdistymisavustuksen lisäosa. Pykä-

lässä ehdotetaan säädettäväksi kuntajaon 
muutoksessa mukana olevien kuntien luku-
määrän perusteella maksettavasta yhdisty-
misavustuksen lisäosasta. Nykyään pykälässä 
säädetään vuosien 2006–2009 alusta voimaan 
tuleviin kuntajaon muutoksiin liittyen mak-
settavasta enintään 1,7 miljoonan euron suu-
ruisesta investointi- ja kehittämishankkeiden 
tuesta. Investointi- ja kehittämishankkeiden 
tuesta ehdotetaan hallinnollisesti työläänä ja 
vaikutukseltaan epäselvänä menettelynä luo-
vuttavaksi. Tukea on voitu myöntää sellaisiin 
investointi- ja kehittämishankkeisiin, joilla 
pyritään taloudellisuuden ja tehokkuuden pa-
rantamiseen sovittamalla yhteen kuntien pal-
velurakenteita tai vahvistamalla elinkeino-
pohjaa. 

Pykäläehdotuksen mukaan yhdistymisavus-
tuksen lisäosaa maksettaisiin monikuntalii-
toksissa, eli kuntajaon muutoksissa, jotka 
merkitsevät vähintään kahden kunnan vähen-
tymistä. Lisäosa olisi 0,7 miljoonaa euroa 
vuosina 2012 ja 2013. Lisäosa kasvaisi mai-
nitulla euromäärällä jokaista kuntien määrää 
tämän lisäksi vähentävää kuntaa kohden. 
Vuosina 2010 ja 2011 toteutettavissa kunta-
liitoksissa lisäosa olisi 1,4-kertainen ja vuo-
sina 2008 ja 2009 vastaavasti 1,8-kertainen 
verrattuna vuosien 2012 ja 2013 tasoon. Mo-
nikuntaliitoksissa lisäosa muodostaisi merkit-
tävän osan yhdistymisavustuksesta. 

41 §. Valtionosuuksien vähenemisen kor-
vaaminen. Pykälässä ehdotetaan säädettäväk-
si valtionosuuksien vähenemisen korvaami-
sesta. Siitä säädetään nykyään 39 §:ssä. 
Säännöksiä ehdotetaan samalla sisällöllisesti 
muutettavaksi. 

Pykälän 1 momentin mukaan kuntaliitokses-
sa mahdollisesti realisoituvat vuosittaiset val-
tionosuuksien menetykset ehdotetaan kom-
pensoitavaksi täysimääräisesti viiden vuoden 
ajalta. Nykyään kompensaatio suoritetaan vii-
deltä vuodelta siten, että kompensaatio vastaa 
menetettyjä valtionosuuksia täysimääräisesti 
vain kuntajaon muutoksen voimaatulovuonna. 
Ensimmäisenä voimaantulovuotta seuraavana 
vuotena kompensaation määrä on 80, toisena 
60, kolmantena 40 ja neljäntenä 20 prosenttia 
voimaantulovuoden määrästä. Ehdotetulla 
muutoksella pyritään poistamaan valtion-
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osuuksien menetysten kuntaliitosten toteutta-
mista vaikeuttava vaikutus. Kuntajaon muu-
toksiin liittyvät valtionosuuden menetykset 
ovat merkittävästi vähentäneet halukkuutta to-
teuttaa kuntaliitoksia. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin siitä, 
miten korvattava valtionosuuksien menetys 
lasketaan. Vuotuinen korvauksen määrä saa-
daan, kuten nykyisinkin, vertaamalla uuden ja 
vanhan kuntajaon mukaisia valtionosuuksia 
toisiinsa. Vertailussa otetaan huomioon ylei-
nen valtionosuus, verotuloihin perustuvaa val-
tionosuuksien tasaus sekä tehtäväkohtaiset so-
siaali- ja terveydenhuollon ja opetus- ja kult-
tuuritoimen käyttökustannusten valtionosuu-
det. Vertailu lasketaan nykyiseen tapaan kun-
tajaon muutoksen voimaantulovuotta edeltä-
vän vuoden tietojen perusteella. Jos säädetyt 
valtionosuuden määräytymisperusteet kuiten-
kin muuttuvat kuntajaon muutoksen voimaan-
tulovuodesta, korvaus laskettaisiin nykyisestä 
poiketen mainitusta vuodesta sovellettavien 
uusien valtionosuuden määräytymisperustei-
den mukaisesti. Tällä halutaan varmistaa, ettei 
korvattaisi sellaisia valtionosuuden menetyk-
siä, jotka eivät realisoidu sovellettaessa uusia 
määräytymisperusteita. 

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin valti-
onosuuksien vähenemisen korvauksen jaka-
misesta useamman kunnan kesken. Moment-
tia sovellettaisiin silloin, kun lakkaavasta 
kunnasta siirtyy alueita vähintään kahteen 
kuntaan. Korvaus jaettaisiin tällöin kuntien 
kesken kuhunkin kuntaan siirtyvien asukkai-
den määrien mukaisessa suhteessa. Kunkin 
kunnan osuus laskettaisiin euromäärästä, jo-
ka kunnalle olisi maksettu korvauksena, jos 
lakkaava kunta olisi liitetty kokonaan asian-
omaisen kuntaan. Kunkin kunnan osuus las-
kettaisiin siten eri euromääristä. Koska kor-
vauksen laskentaperusteet määräytyisivät 
suoraan lain nojalla, kunnat eivät nykyisestä 
poiketen pystyisi omilla päätöksillään vaikut-
tamaan korvauksen määrään. 

Voimaantulosäännös. Voimaantulosään-
nöksen 1 momentin mukaan laki on tarkoitet-
tu tulemaan voimaan vuoden 2007 alusta. 

Voimaantulosäännöksen 2 momentin mu-
kaan lakia sovelletaan vuoden 2008 alusta ja 
sen jälkeen voimaan tuleviin kuntajaon muu-
toksiin. Näin ollen ehdotetut uudet säännök-
set esimerkiksi yhdistymisavustuksesta, val-

tionosuuksien vähenemisen korvaamisesta, 
henkilöstön asemasta sekä hallinnon ja pal-
veluiden järjestämissopimuksen voimassa-
oloajasta eivät vaikuttaisi ennen vuoden 2008 
alkua voimaan tulleisiin kuntajaon muutok-
siin. Esimerkiksi vuoden 2007 alusta voi-
maan tulleeseen 14 kuntaliitokseen sovellet-
taisiin edeltä mainituilta osin lain voimaan 
tullessa voimassa olleita säännöksiä. Ennen 
vuoden 2008 alkua toteutetuissa kuntajaon 
muutoksissa hallinnon ja palveluiden järjes-
tämissopimukset olisivat siten sovitun mu-
kaisina voimassa viisi vuotta, valtionosuuk-
sien vähenemistä korvattaisiin viiden vuoden 
aikana vuosittain alenevasti ja päätettyjä yh-
distymisavustuksia maksettaisiin viiden vuo-
den ajan vuosittain alenevasti. Henkilöstöön 
sovellettaisiin mainittujen kuntaliitosten osal-
ta työsopimuslain ja kunnallisesta viranhalti-
jasta annetun lain liikkeenluovutussäännös-
ten sijasta kumottavaksi ehdotettuja viranhal-
tijoiden ja työntekijöiden aseman järjestämis-
tä koskevia säännöksiä, eikä henkilöstöllä 
myöskään olisi kuntajaon muutoksissa esi-
tyksessä ehdotettua viiden vuoden irtisano-
missuojaa. 

Voimaantulosäännöksen 2 momentissa 
säädetään myös menettelystä silloin, kun 
kuntajaon muutos toteutetaan lain voimaan-
tulon jälkeen ja siinä on mukana kuntia, joille 
maksetaan laskennallista yhdistymisavustusta 
aikaisemmin toteutettujen kuntajaon muutos-
ten perusteella tuolloin voimassa olleiden 
säännösten mukaisesti. Maksussa oleva yh-
distymisavustus tällöin lähtökohtaisesti lak-
kaisi uuden kuntajaon muutoksen tullessa 
voimaan ja avustus määräytyisi ehdotettujen 
uusien säännösten mukaisesti uuden kuntaja-
on muutoksen voimaantulosta. Jos maksussa 
oleva yhdistymisavustus ja esityksen mukai-
nen uusi yhdistymisavustus, joka on laskettu 
ottamatta huomioon avustusta jo saavaa kun-
taa, kuitenkin johtaisi mainitulla tavalla las-
kettua suurempaan avustukseen, jatkettaisiin 
aikaisemmin päätetyn yhdistymisavustuksen 
maksamista ja uusi yhdistymisavustus lasket-
taisiin ottamatta huomioon yhdistymisavus-
tusta jo saavaa kuntaa. Näin ollen ennen lain 
voimaan tuloa toteutettujen kuntajaon muu-
tosten perusteella maksettavat avustukset ei-
vät muodostuisi niissä mukana olleille kun-
nille esteeksi osallistua myös uusiin kuntaja-
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on muutoksiin. 
Voimaantulosäännöksen 3 momentissa eh-

dotetaan säädettäväksi 38 §:n nojalla makset-
tavaksi tulevien yhdistymisavustusten rahoi-
tuksesta silloin, jos valtiontalouden kehyksis-
sä yhdistymisavustuksiin vuosille 2008–2011 
varatut määrärahat (yhteensä 200 miljoonaa 
euroa) ylittyvät kehyskaudella. Kehyksen 
mahdollisesti ylittyessä rahoitetaan ylitys vä-
hentämällä kuntien valtionosuuslain mukais-
ta yleistä valtionosuutta. Ylitystä vastaava 
valtionosuuden vähennys olisi kaikissa kun-
nissa asukasta kohden yhtä suuri. 

 
 

1.3. Laki varainsiirtoverolain muuttami-
sesta 

43 a § Määräaikainen verovapaus kunnal-
listen vuokra-asuntojen omistusjärjestelyissä. 
Lain 43 a §:ään sisältyvän ja 43 b ja c §:kin 
ehdotettujen määräaikaista verovapautta kos-
kevien säännösten keskinäisen suhteen sel-
keyttämiseksi 43 a §:n otsikkoa muutettaisiin 
siten, että siitä ilmenee siinä säädetyn määrä-
aikaisen verovapauden soveltamisala. 

43 b §. Määräaikainen verovapaus kuntien 
rakennejärjestelyissä. Pykälässä säädettäisiin 
kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liitty-
vien kuntien toimitilajärjestelyjen määräai-
kaisesta verovapaudesta. 

Pykälän 1 momentin 1 virkkeen mukaan 
verovapaus koskisi sellaisen kiinteistön luo-
vutusta, joka on pääasiallisesti ollut sosiaali-
huolto-, terveyden ja sairaanhoito-, koulutus-
, nuoriso-, kirjasto- tai palo- ja pelastustoi-
men taikka yleishallinnon käytössä ja jotka 
luovutetaan tuollaiseen käyttötarkoitukseen. 

Yksittäistapauksissa saattaa esiintyä epä-
selvyyttä siitä, onko kysymyksessä pykälässä 
tarkoitettu käyttö-tarkoitus. Asiaa arvioitaes-
sa voitaisiin pitkälti tukeutua arvonlisävero-
lain 35, 40 ja 38 §:iin sisältyviin terveyden- 
ja sairaanhoitopalvelujen, sosiaalihuollon ja 
koulutuspalvelujen määritelmiin sekä niitä 
koskevaan soveltamiskäytäntöön. Kirjasto-
toimen sekä palo- ja pelastustoimi ovat toi-
mialoina sen sijaan verrattain tarkkarajaisia. 
Yleishallinnon kiinteistöillä tarkoitetaan 
kunnan tai kuntayhtymän keskushallinnon 
käytössä olevia kiinteistöjä, kuten kunnanta-
loja. Sen lisäksi käsite kattaa myös muut 

kunnan ja kuntayhtymän eri toimintasekto-
reiden hallintoa palvelevat kiinteistöt. 

Momentin jälkimmäisessä virkkeessä sää-
dettäisiin eräitä kulttuuri- ja liikuntatoimen 
kiinteistöjä koskevasta verovapaudesta. Kult-
tuuri- ja liikuntatoimi ovat alueina muihin 
pykälässä mainittuihin kunnan toimintoihin 
nähden rajoiltaan epäselvempiä, ja etenkin 
monilla kunnallisen liikuntatoimen alueilla 
on tarjolla myös yksityistä kilpailevaa tarjon-
taa. Näiden toimialojen osalta ehdotetaan ve-
rovapauden piiriin tietyt kiinteistöt, jotka 
ovat lähtökohtaisesti määritettävissä niiden 
rakenteellisten ominaisuuksien perusteella, ja 
joita koskevaa verovapautta ei toisaalta voida 
pitää kilpailunäkökohdista pulmallisena. Pu-
heena olevat kiinteistöt muodostavat arvol-
taan merkittävän osan kulttuuri- ja liikunta-
toimen käytössä olevasta kiinteistökannasta. 

Verovapaus koskisi ensinnäkin kulttuuri-
toimen käytössä olevia museo- ja teatterikiin-
teistöjä. Teatterilla tarkoitettaisiin näyttämö-, 
ja oopperataiteen piiriin kuuluvia ja niihin 
rinnastettavia esiintyvän taiteen muotoja, ei 
sen sijaan elokuvateatteritoimintaa tai muuta 
vastaavaa esitystoimintaa, jota koskevaa 
kaupallista tarjontaa on runsaasti. 

Liikuntatoimen osalta verovapauden piiriin 
kuuluisivat uimahalli- ja urheilukenttäkiinteis-
töt. Kunnalliset uimahallikiinteistöt ovat pää-
sääntöisesti vain tuota toimintaa palvelevia 
kiinteistöjä ja pääasiallinen toimintamuoto on 
ratauinti. Ero kaupalliseen yksityiseen kylpy-
lätoimintaan saattaa tosin kuntien uimahalli-
palvelujen kehityttyä joissain tapauksissa olla 
aiempaa epäselvempi. Yksityiseen kylpylä-
toimintaan kuitenkin liittyy tyypillisesti kunti-
en uimahallitoiminnalle vieraita oheispalvelu-
ja, kuten majoituspalveluja sekä kauneuden-
hoito- ja fysikaalisia hoitopalveluja.. 

Urheilukentällä puolestaan tarkoitettaisiin 
ilmaisun yleiskielisen merkityksen mukaises-
ti yleisurheilukenttiä samoin kuin jalkapallo-
kenttiä ja vastaavia joukkueurheilulajien ul-
kokenttäkiinteistöjä niihin liittyvine raken-
nuksineen ja rakennelmineen. Termin urhei-
lukenttä piiriin ei sitä vastoin olisi luettava 
esimerkiksi golf- ja tenniskenttiä. 

Verovapaus edellyttäisi, että tilat ovat välit-
tömästi mainitunkaltaisessa käytössä. Siten 
esimerkiksi työn-tekijöiden työsuhdeasuntoja 
ei olisi katsottava olevan pykälän tarkoitta-
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massa verovapauteen oikeuttavassa käytössä. 
Kiinteistön tulee ennen luovutusta olla 

kunnan tai kuntayhtymän tai niiden omista-
man kiinteistön omistamista ja hallintaa har-
joittavan osakeyhtiön omistuksessa. Luovu-
tus olisi verovapaa, jos kiinteistö luovutetaan 
yhden tai useamman kunnan tai kuntayhty-
män omistamalle kiinteistön omistamista ja 
hallintaa harjoittavalle osakeyhtiölle edellä 
mainittuun käyttötarkoitukseen. Verovapaus 
koskisi vain apporttiluovutuksia, joissa luo-
vuttaja saa vastikkeeksi vastaanottavan yhti-
ön osakkeita. Jos vastikkeena suoritetaan li-
säksi rahaa tai muuta omaisuutta, siltä osin 
varainsiirtovero olisi suoritettava. 

Kiinteistön omistamista ja hallintaa harjoit-
tavalla yhtiöllä tarkoitettaisiin toimitilayhti-
öitä, jotka hallitsevat mainittujen peruspalve-
luiden tuottamiseen käytettävää kiinteistö-
kantaa ja vuokraavat toimitiloja kuntasekto-
rille harjoittamatta itse muuta toimintaa. 

Pykälän 2 momentin mukaan verovapaus 
koskisi vastaavasti toimitilayhtiön osakkei-
den luovutusta, jos sen omistamat kiinteistöt 
ovat pääasiassa edellä mainitussa käytössä tai 
osakkeet oikeuttavat sellaisessa käytössä ole-
van huoneiston hallintaan. Siten esimerkiksi 
päiväkotitoiminnassa käytetty asunto-
osakeyhtiön huoneisto, jonka osakkeet kunta 
omistaa, voitaisiin luovuttaa edellä esitetyn 
mukaisesti apporttiluovutuksena kuntasekto-
rin omistamalle toimitilayhtiölle verotta. 

Käytön pääasiallisuutta arvioitaessa olisi 
arviointiperusteena lähtökohtaisesti pidettävä 
pinta-alan mukaista käyttöä eri tarkoituksiin. 
Vähintään puolet pinta-alasta tulisi olla vero-
vapauden edellyttämässä käytössä. Mahdolli-
set yhteiskäytössä olevat tilat on perustultua 
jakaa pykälässä tarkoitetussa käytössä ole-
vaan ja muussa käytössä olevaan näissä käyt-
tötarkoituksissa yksinomaan olevien tilojen 
pinta-alojen suhteessa. Pinta-alaperusteesta 
olisi perusteltua poiketa, jos eri käytössä ole-
vat tilat merkittävästi poikkeavat toisistaan 
ominaisuuksiltaan. Tällöin arviointiperustee-
na voitaisiin käyttää esimerkiksi rakennus-
kustannuksia. 

Pykälässä ei edellytettäisi tiettyä vähim-
mäisaikaa, jonka ajan luovutuksen kohteen 
tulisi luovutuksen jälkeen olla verovapauteen 
oikeuttavassa käytössä. Verovapaus edellyt-
tää kuitenkin, että luovutettavat kiinteistöt ja 

osakehuoneistot säilyvät pykälässä tarkoite-
tussa käytössä myös rakennejärjestelyjen jäl-
keen. Verovapautta ei siten ole tarkoitettu 
kohdistettavaksi palvelurakenteita uudistetta-
essa tarpeettomaksi jäävän rakennuskannan 
yhtiöittämiseen esimerkiksi sen myöhemmin 
tapahtuvan realisoinnin helpottamiseksi. Ve-
rovapauden edellytysten täyttymisestä esitet-
tävään selvitykseen kuuluisi 3 momentin 
mukaisesti myös selvitys luovutuksen koh-
teen käytöstä ennen luovutusta ja sen jälkeen. 
Jos luovutettu kohde vastoin selvityksessä 
esitettyä luovutetaan edelleen tai sen käyttö-
tarkoitus muuttuu, suorittamatta jäänyt vero 
voidaan määrätä maksettavaksi, jos verova-
paus on tullut myönnetyksi virheellisen selvi-
tyksen johdosta väärin perustein. 

Verovapaus koskisi luovutuksia, jotka liit-
tyvät kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 
annettavan lain 10 §:n mukaisen toimeenpa-
nosuunnitelman toteuttamiseen. Verovapaus 
ei siten koskisi mitä tahansa verovapauden 
soveltamisaikana tehtäviä kiinteistökannan 
luovutuksia, vaikka edellä mainittu käyttö-
tarkoitusta koskeva vaatimus täyttyisi, vaan 
luovutuksen tulee myös asiallisesti liittyä 
laissa tarkoitettujen järjestelyjen toteuttami-
seen. Vaatimus luovutuksen liittymisestä 
toimeenpanosuunnitelmaan ei kuitenkaan 
merkitsisi sitä, että luovutukset olisi yksilöi-
tävä kunnanhallituksen hyväksymässä toi-
meenpanosuunnitelmassa tai edes sitä, että 
kiinteistöjärjestelyjen tulisi toimeenpano-
suunnitelmaa laadittaessa tai hyväksyttäessä 
vielä tiedossa. Toimitilahallinnon järjestämi-
nen on toissijainen peruspalvelujen tuotta-
mista koskeviin ratkaisuihin nähden ja esi-
merkiksi ylikunnallisia palvelurakenteita luo-
taessa tarkoituksenmukaisten toimitilajärjes-
telyjen luomiseen tulee olla käytettävissä riit-
tävä aika. 

Pykälän 3 ja 4 momenteissa säädettäisiin 
hakemusmenettelystä, jossa verovapauden 
edellytykset selvitettäisiin. Verovirasto voisi 
tarvittaessa pyytää sisäasiainministeriöltä 
lausunnon luovutuksen liittymisestä toi-
meenpanosuunnitelman toteuttamiseen. 

Verovapaus olisi määräaikainen ja koskisi 
puitelain voimassaoloaikana eli vuosina 2007 
– 2012 tapahtuvia luovutuksia. 

43 c §. Määräaikainen verovapaus eräissä 
koulutuksen rakennejärjestelyissä. Pykälässä 
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säädettäisiin ammatillisten oppilaitosten ja 
ammattikorkeakoulujen käytössä olevien 
kiinteistöjen luovutusten varainsiirtoverova-
paudesta. 

Verovapaus koskisi pykälän 1 momentin 1 
kohdan mukaisesti ammattikorkeakoululain 
tai ammatillisesta koulutuksesta annettujen 
lakien mukaisen toimiluvan tai järjestämislu-
van mukaista toimintaa harjoittavan tahon 
omistaman kiinteistön luovuttamista tuollais-
ta toimintaa harjoittavalle osakeyhtiölle, yh-
distykselle tai säätiölle toimiluvan tai järjes-
tämisluvan mukaiseen käyttöön. Sama koski-
si momentin 2 kohdan mukaan 43 b §:ssä 
tarkoitetun kunnan koulutoimen käytössä 
olevan kiinteistön luovutusta ammattikor-
keakoulutuksen tai ammatillisen koulutuksen 
käyttöön. Osakeyhtiön ollessa luovutuksen-
saajana edellytyksenä olisi, että luovutus ta-
pahtuu apporttiluovutuksena vastaanottavan 
yhtiön osakkeita vastaan. 

Lisäksi edellytettäisiin, että kiinteistössä jär-
jestettävän toiminnan kustannukset voidaan lu-
kea opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta 
annetun lain 19 §:n ja 20 §:n mukaisesti asian-
omaisen toiminnan rahoituksen pohjana käytet-
täviin kustannuksiin. Tarkoituksena on, että 
ammatillisessa koulutuksessa verovapaus koh-
distuu pääosin ammatillisen peruskoulutuksen 
järjestämisen kannalta tarpeellisten kiinteistö-
jen luovuttamiseen. Mainituilla rajauksilla ra-
jattaisiin verovapauden piiristä ammattikorkea-
koulujen maksulliseen palvelutoimintaan käy-
tettävät kiinteistöt ja ammatillisen koulutuksen 
kiinteistöt, joita käytetään pääosin muuhun 
maksulliseen palvelutoimintaan kuin ammatil-
liseen lisäkoulutukseen ja työvoimapoliittiseen 
aikuiskoulutukseen. 

Käytön pääasiallisuutta arvioitaessa on tar-
koituksenmukaista katsoa pääasiallisuutta 
koskevan vaatimuksen täyttyvän, jos tiloista 
enin osa on 43 b §:n perusteluissa selostettu-
jen arviointiperusteiden mukaan toimiluvan 
tai järjestämisluvan mukaisen toiminnan käy-
tössä, vaikka näitä samoja tiloja käytettäisiin 
toimiluvan tai järjestämisluvan mukaisen 
toiminnan ohella myös muussa koulutustoi-
minnassa, edellyttäen kuitenkin, että koulu-
tuksesta enin osa on toimiluvan tai järjestä-
misluvan mukaista. 

Vaatimusta kiinteistön käyttämisestä vero-
vapauden edellytyksenä olevaan toimintaan 

ennen luovutusta ei olisi tulkittava siten, että 
kiinteistön olisi oltava tuossa käytössä välit-
tömästi ennen luovutusta. Siten esimerkiksi 
tyhjilleen jääneet kiinteistöt, jotka ovat ai-
emmin olleet tuollaisessa käytössä, voisivat 
kuulua verovapauden piiriin. 

Pykälän 3 momenttiin sisältyisi ehdotettua 
43 b §:n 2 momenttia vastaava säännös, jon-
ka mukaan verovapaus koskisi vastaavasti 1 
momentin mukaisessa käytössä olevan huo-
neiston hallintaan oikeuttavien kiinteistöosa-
keyhtiön osakkeiden luovutusta. 

Pykälän 4 ja 5 momenttiin sisältyisivät me-
nettelyä koskevat säännökset. Ne vastaisivat 
43 b §:n 3 ja 4 momentin säännöksiä. Selvi-
tystä luovutuksen liittymisestä toimeenpano-
suunnitelmaan tai kunnan tilintarkastajan 
lausuntoa ei kuitenkaan edellytettäisi. Hake-
mukseen olisi lisäksi aina liitettävä opetus-
ministeriön lausunto verovapauden edellytys-
ten täyttymisestä. 

Pykälän 6 momentissa säädettäisiin ve-
roedun menettämisestä. Vero olisi suoritetta-
va, jos kiinteistön käyttötarkoitus 5 vuoden 
kuluessa muuttuu tai se luovutetaan edelleen 
muulle kuin 1 momentin 1 kohdassa tarkoite-
tulle taholle toimiluvan tai järjestämisluvan 
mukaiseen käyttöön. Käyttötarkoituksen 
muuttuminen ei kuitenkaan johtaisi veroedun 
menetykseen, jos omistajana on kunnan tai 
kuntayhtymän omistama yhtiö ja kiinteistö 
tulee 43 b §:ssä tarkoitettuun käyttöön. Siten 
esimerkiksi ammatillisen oppilaitosverkon 
tiivistämisen seurauksena vaille käyttöä jää-
nyt koulurakennus voitaisiin ottaa koulutus-
toimen käyttöön veroetua menettämättä. 

Veroedun menetykseen johtavasta käyttö-
tarkoituksen muuttumisesta ei olisi kyse sil-
loin, kun myös uusi käyttötarkoitus olisi alun 
perin täyttänyt verovapauden edellytykset. 

 
2.  Voimaantulo 

Lait ehdotetaan tulevaksi voimaan 1 päivä-
nä tammikuuta 2007. Puitelain 13 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitettua viiden vuoden irtisano-
missuoja-aikaa sovellettaisiin ennen 31 päi-
vänä joulukuuta 2012 toteutettuihin 5 §:n 
mukaisten yhteistoiminta-alueita ja 6 §:n 
mukaisia kuntayhtymiä koskeviin henkilös-
tön siirtoihin 31 päivän joulukuuta 2012 jäl-
keenkin. Jos yhteistoiminta-alue perustetaan 
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esimerkiksi vuonna 2012, henkilöstön irtisa-
nomissuoja päättyy viiden vuoden kuluttua 
henkilöstön siirtymisestä uuden yhteistoimin-
ta-alueen palvelukseen. 

Lakia kuntajakolain muuttamisesta sovel-
lettaisiin vuoden 2008 alusta ja sen jälkeen 
voimaan tuleviin kuntajaon muutoksiin. La-
kia varainsiirtoverolain muuttamisesta sovel-
lettaisiin lain voimaantulon jälkeen tehtyihin 
luovutuksiin. 

 
3.  Suhde perustuslaki in  ja  säätä-

misjärjestys  

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoit-
teet ja perustuslaki 

 
Uudistuksen tavoitteena on muodostaa 

kunnallisen kansanvallan lähtökohtiin perus-
tuen elinvoimainen, toimintakykyinen ja 
eheä kuntarakenne, jossa kunnilla on vahva 
rakenteellinen ja taloudellinen perusta ja si-
ten tosiasialliset edellytykset itsehallintoon ja 
kunnallisten tehtävien hoitoon. Uudistuksen 
tavoitteena on myös turvata kunnallisten pal-
velujen saatavuus ja laatu yhdenvertaisesti 
asuinpaikasta riippumatta uudistamalla kun-
nallista palvelurakennetta ja palvelujen tuot-
tamista. Uudistuksella ei puututtaisi perustus-
laissa turvattuun kuntien verotusoikeuteen ja 
oikeuteen päättää omasta taloudestaan. 

Kuntien rooli on nykyisin merkittävä eri-
tyisesti sivistyksellisten ja sosiaalisten perus-
oikeuksien toteutumisessa. Uudistuksella py-
ritään turvaamaan erityisesti oikeutta saada 
ammatillista perusopetusta perustuslain 
16 §:n 2 momentin mukaisesti sekä oikeutta 
välttämättömään toimeentuloon ja huolenpi-
toon, riittäviä sosiaali- ja terveyspalveluja 
sekä lapsen huolenpidosta vastaavien mah-
dollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yk-
silöllinen kasvu samoin kuin edistämään vä-
estön terveyttä perustuslain 19 §:n mukaises-
ti. 

Uudistuksella pyritään vahvistamaan pe-
rustuslaissa suojattua kunnallista itsehallintoa 
sekä huolehtimaan perusoikeuksien toteutu-
misesta kunnallisissa palveluissa. Kunta- ja 
palvelurakenneuudistuksesta annettavalla 
lailla säädettävät uudistuksen tavoitteet ovat 
siten yhdenmukaisia perustuslain kanssa. 

Esityksen aikaisemmissa jaksoissa on sel-

vitetty niitä kuntien toimintaympäristön muu-
toksia, jotka uhkaavat kuntien mahdollisuuk-
sia turvata niiden vastuulla olevien palvelu-
jen saatavuus ja laatu tulevaisuudessa. Nämä 
muutokset edellyttävät aktiivisia toimenpitei-
tä sekä valtiolta että kunnilta perustuslain 
22 §:ssä julkiselle vallalle asetetun perusoi-
keuksien turvaamisvelvoitteen täyttämiseksi. 
Lisäksi perustuslain 6 §:n vaatimus yhden-
vertaisuudesta velvoittaa kunnallisten palve-
lujen järjestämiseen yhtäläisesti maan eri 
osissa. Uudistuksella on siten perusoikeusjär-
jestelmään pohjautuvat painavat perusteet. 

 
Kuntien pakollinen yhteistoiminta 

 
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-

nettava laki sisältää eräitä kuntien yhteistoi-
mintaan velvoittavia säännöksiä. Lakiehdo-
tuksen 5 §:n 3 momentissa asetettu edellytys 
vähimmäisasukasmäärästä merkitsee alle 
20 000 asukkaan kunnille välillistä velvoitet-
ta kuntien yhteistoimintaan kansanterveys-
laissa säädetyissä tehtävissä. Tällaista yhteis-
toimintavelvoitetta ei kunnilla nykyisin ole, 
joten ehdotusta on arvioitava perustuslain 
121 §:ssä turvatun kunnallisen itsehallinnon 
kannalta. Lakiehdotus asettaa vähim-
mäisasukasmäärän yhteistoiminta-alueelle 
perusterveydenhuoltoon kiinteästi liittyville 
sosiaalihuollon tehtäville. Laissa ei kuiten-
kaan määriteltäisi näitä tehtäviä, vaan määrit-
tely jäisi osittain kunnille ja yhteistoiminta-
alueille siirrettävät tehtävät voisivat alueelli-
sesti erota toisistaan. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tul-
kintakäytännössä on lähtökohtaisesti suhtau-
duttu sallivasti pakollisiin kuntayhtymiin ja 
muuhunkin kuntien pakolliseen yhteistoimin-
taan (ks. esim. PeVL 11/1984 vp, 42/1996 
vp, 42/1998 vp, 32/2001 vp ja 65/2002 vp). 
Valiokunta on arvioinnissaan kiinnittänyt 
huomiota muun muassa siirrettävien tehtävi-
en ylikunnalliseen luonteeseen ja hallinnon 
tarkoituksenmukaiseen järjestämiseen tehtä-
viä hoidettaessa. Lisäksi on arvioitu sitä, su-
pistaako järjestely oleellisesti yhteistoimin-
taan osallistuvien kuntien toimialaa, ja sitä, 
saako yksittäinen kunta järjestelyssä yksipuo-
lista määräämisvaltaa 

Kansanterveystyöhön kuuluva peruster-
veydenhuolto on jo muuttunut pienten kunti-
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en osalta tosiasiassa ylikunnalliseksi tehtä-
väksi, sillä suuri osa pienistä kunnista hoitaa 
tehtävää yhteistoiminnassa muiden kuntien 
kanssa. Lisäksi väestön ikääntyessä peruster-
veydenhuollon järjestämisvelvoitteiden odo-
tetaan kasvavan nykyisestä. Perustuslain 
19 §:n 1 ja 3 momenttiin sisältyvät julkisen 
vallan velvoitteet välttämättömän huolenpi-
don ja riittävien sosiaali- ja terveyspalvelujen 
turvaamiseen sekä väestön terveyden edistä-
miseen edellyttävät, että palvelujen järjestä-
miseen saadaan riittävän vahva rakenteelli-
nen ja taloudellinen perusta. Kunnat voisivat 
sopia yhteistoiminnan toimielimistä ja pää-
töksentekomuodosta siten kuin kuntalaissa 
yhteistoimintamuodoista säädetään. 

Lakiehdotuksen 5 §:n 4 momentin vaati-
mus vähimmäisasukasmäärästä ammatillisen 
peruskoulutuksen järjestämisluvalle ei koske 
kunnan pakollista lakisääteistä tehtävää eikä 
siten varsinaisesti muodostu pakollisen yh-
teistoiminnan velvoitteeksi. Nykyisistä jär-
jestämisluvista osa koskee sellaisia kuntia ja 
kuntayhtymiä, jotka eivät täytä vaatimusta 
50 000 asukkaan vähimmäismäärästä. Puite-
lain perusteella nämä järjestämisluvat eivät 
peruunnu. Puitelaki antaa pitkän siirtymäajan 
toteuttaa lain tavoitteen mukaisen koulutuk-
sen järjestäjän väestöpohjan vuoteen 2013. 
Ehdotus ei siten muodostu ongelmalliseksi 
perustuslain kannalta.  

Lakiehdotuksen 6 § sisältää yhteistoimin-
tavelvoitteita erikoissairaanhoitolaissa ja ke-
hitysvammaisten erityishuollosta annetussa 
laissa säädettyjen tehtävien osalta. Nämä 
kuntien tehtävät ovat jo nykyisin pakollisen 
yhteistoiminnan piirissä eikä lakiehdotus täl-
tä osin ole ongelmallinen perustuslain kan-
nalta. 

 
Yksittäisen kunnan äänivalta yhteistoiminta-
alueella ja kuntayhtymissä 

 
Perustuslakivaliokunta on aiemmin kun-

tien pakollista yhteistoimintaa koskevassa 
arvioinnissaan kiinnittänyt huomiota, ettei 
yksittäinen kunta saa järjestelyssä yksipuo-
lista määräämisvaltaa. Erikoissairaanhoito-
lain 17 §:n mukaan yksittäisen kunnan ää-
nimäärä voi olla kuitenkin enintään viiden-
nes kaikkien jäsenkuntien äänimäärästä. 
Erityishuoltolain 18 §:n mukaan yksittäisen 

kunnan äänimäärä voi olla enintään kol-
mannes kaikkien kuntien äänimäärästä. 
Koska erikoissairaanhoito ja erityishuolto 
ehdotetaan koottavaksi samaan erikoissai-
raanhoidosta vastaavaan kuntayhtymään, 
ehdotetaan puitelain 6 §:ssä selvennettä-
väksi, että äänivalta kuntayhtymässä perus-
tuisi erikoissairaanhoitolain 17 §:n mukai-
seen äänivaltasäännökseen. 

Puitelain 5 §:n 2 momentin mukaan ääni-
valta yhteistoiminta-alueella määräytyisi 
asukasluvun perusteella, jolleivät kunnat toi-
sin sovi. Lähtökohtana olisi, että kunnat so-
pivat äänivallan jakamisesta. Jos kunnat eivät 
sovi asiasta, säännöksen perusteella yksittäi-
sellä kunnalla voisi olla yksipuolinen mää-
räämisvalta yhteistoiminta-alueella. Käytän-
nössä 20 000 asukasmäärän vaatimus tarkoit-
taa, että yhteistoiminta-alueet muodostuvat 
muutamien kuntien yhteistoimintasopimuksi-
en perusteella. Pienet kunnat joutuvat muo-
dostamaan yhteistoiminta-alueen suurempien 
kuntien kanssa. Jos yhteistoiminta-alueella 
yhdellä kunnalla ei voisi olla enemmistöä ää-
nivallasta, tarkoittaisi tämä käytännössä, että 
pienet kunnat käyttäisivät päätösvaltaa yh-
teistoiminta-alueella, vaikka kustannusrasitus 
kohdistuisikin suurimmaksi osaksi suurim-
malle kunnalle. Äänivaltarajoitus tarkoittaisi 
tällöin, että yhteistoiminta-alueen asukkaiden 
enemmistöä edustavan kunnan äänivaltaa ra-
joitettaisiin vähemmistön hyväksi, jota ei 
voida pitää hyväksyttävänä. 

Jos äänivaltarajoitus säädettäisiin koske-
maan perusterveydenhuollosta ja siihen liit-
tyvistä sosiaalihuollon tehtävistä vastaavaa 
yhteistoiminta-aluetta, muuttaisi se myös ny-
kyisin vapaaehtoisesti perustetuissa kansan-
terveystyön kuntayhtymissä olevaa käytän-
töä. Kansanterveystyön kuntayhtymissä ää-
nivalta on jaettu useimmiten asukasluvun pe-
rusteella. Lisäksi yhteistoiminta, joka on jär-
jestetty isäntäkuntamallin perusteella, yhtei-
sen toimielimen jäsenistä enemmistö on har-
voin ollut käytännössä muilla kuin isäntä-
kunnalla. 

 
Kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuus 

 
Perustuslain 121 §:n 1 momentissa kuntien 

hallinnon periaatteeksi on vahvistettu kunnan 
asukkaiden itsehallinto, joka asettaa kuntien 
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hallinnolle kansanvaltaisuuden vaatimuksen. 
Perustuslakivaliokunta on aikaisemmassa 
lausuntokäytännössään kiinnittänyt huomiota 
kuntien tehtävien siirtymiseen kuntien yhteis-
toiminnan piiriin siten, ettei hallinto enää pe-
rustu kansanvaltaiseen, välittömillä vaaleilla 
valittuun toimielimeen (ks. PeVL 32/2001 vp 
ja 11a/2002 vp). Kunta- ja palvelurakenne-
uudistusta koskevasta lakiehdotuksesta ei ai-
heutuisi käytännössä laajamittaisia pakollisia, 
uusia tehtävien ja päätöksenteon siirtoja yli-
kunnalliselle tasolle. Kunnat voisivat tosin 
lakiehdotuksen mukaan vapaaehtoisesti siir-
tää muitakin tehtäviään yhteistoiminta-alueen 
tai laajaa väestöpohjaa edellyttävistä palve-
luista huolehtivan kuntayhtymän hoidettavik-
si. Tällainen tehtävien siirto voisi muodostua 
ongelmalliseksi perustuslain kannalta vain 
erittäin laajamittaisena. Toisaalta on myös 
otettava huomioon se, että käytännössä kun-
nat hoitavat jo nykyisin suurta osaa tehtävis-
tään yhteistoiminnassa ja että tällainen yh-
teistoiminta on usein täysin välttämätöntä 
kuntien velvoitteiden täyttämiseksi. 

 
Kaupunkialueiden ja Kainuun erityisasema 

 
Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koske-

van lakiehdotuksen 7 §:ssä ehdotetaan pää-
kaupunkiseudun kunnille ja eräille muille 
kaupunkialueille erityisiä suunnitteluvelvoit-
teita. Ehdotus täyttää tältä osin perustuslain 
121 §:n 2 momentin asettamat vaatimukset 
kuntien tehtävien säätämisestä lailla. Uudet 
tehtävät rajautuvat vain suunnitteluvelvoittei-
siin eikä niillä siten ole kuntien asukkaiden 
yhdenvertaisuuteen merkittävästi puuttuvia 
vaikutuksia. 

Lakiehdotuksen 2 §:n mukaan lakia sovel-
lettaisiin vain rajoitetusti Kainuun hallinto-
kokeiluun kuuluviin kuntiin. Parhaillaan toi-
meenpantavalla Kainuun hallintokokeilulla 
on kunnan asukkaiden palvelujen kannalta 
samat tavoitteet kuin kunta- ja palveluraken-
neuudistuksella eikä ehdotettua sovelta-
misalarajoitusta voida siten pitää ongelmalli-
sena kuntien asukkaiden yhdenvertaisuuden 
kannalta. 

 
Kuntarakenteen muuttaminen 

 
Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koske-

van lakiehdotuksen lähtökohtana on kuntara-
kenteen kehittäminen kuntajakolain säännös-
ten pohjalta eikä ehdotus siten merkitsisi laa-
jamittaisia, valtioelinten päätöksillä toteutetta-
via kuntajaotuksen muutoksia. Lakiehdotuk-
sen 9 §:ssä todettaisiin, että valtioneuvosto 
voisi, myöhemmin säädettävän kuntajakolain 
muutoksen nojalla, päättää kuntajaotuksen 
muutoksesta erittäin vaikeassa taloudellisessa 
asemassa olevan kunnan osalta, jos muut toi-
menpiteet eivät olisi riittäviä. Perustuslakiva-
liokunnan aikaisemmassa tulkintakäytännössä 
ei perustuslaissa turvatun kunnallisen itsehal-
linnon ole katsottu antavan suojaa yksittäisen 
kunnan rajoille (ks. PeVL 24/1997 vp). Ny-
kyisestä lainsäädännöstä poiketen ehdotukses-
sa osoitettaisiin kuitenkin päätösvalta pakko-
liitoksesta valtioneuvostolle eduskunnan sijas-
ta. Tällaisellekaan muutokselle ei ole osoitet-
tavissa valtiosääntöoikeudellista estettä perus-
tuslakivaliokunnan aikaisemman tulkintakäy-
tännön perusteella. Perustuslain 122 §:n 2 
momentin mukaisesti kuntajaon muuttamisen 
edellytyksistä ja päätöksentekomenettelyistä 
säädettäisiin lailla. 
 
Kunnilta valtiolle siirrettävät tehtävät 

 
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-

nettavan lain 8 §:ssä säädettäisiin tavoitteesta 
siirtää eräät kuntien tehtävät ja rahoitusvas-
tuut valtiolle. Tehtävissä tai niiden rahoituk-
sen siirtämisessä on kyse luonteeltaan sellai-
sista siirroista, joilla pyritään oikeusturvan ja 
yhdenvertaisuuden toteutumiseen tai sellais-
ten tehtävien rahoitusvastuun siirtoon, jossa 
ei ole kyse asukkaille järjestettävistä palve-
luista. Siirroista säädettäisiin myöhemmin 
lailla perustuslain 121 §:n 2 momentin vaa-
timuksen mukaisesti. Ehdotus ei ole näiltä 
osin ongelmallinen perustuslain kannalta. 

 
Kielelliset oikeudet 

 
Perustuslain 17 §:n 1 ja 2 momentissa tur-

vattujen, suomen ja ruotsin kieltä koskevien 
kielellisten oikeuksien toteutuminen kunnissa 
ja kuntayhtymissä on kielilaissa sidottu kun-
nan kielelliseen asemaan. Yksilön oikeuteen 
käyttää omaa kieltään vaikuttaa siten se, on-
ko kyse yksikielisestä vai kaksikielisestä 
kunnasta ja mikä on kunnan enemmistökieli. 
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Tämän vuoksi kunnan kielelliseen asemaan 
vaikuttavilla kuntarakenteen muutoksilla voi 
olla merkittäviä vaikutuksia myös yksilön 
kielellisiin oikeuksiin. 

Esitys ei merkitsisi välittömiä heikennyksiä 
kielellisiin oikeuksiin. Uudistuksen vaikutuk-
set kielellisiin oikeuksiin riippuisivat siitä, 
miten kuntarakenteen muutoksia ja kuntien 
pakollista yhteistoimintaa käytännössä toteu-
tettaisiin. Yksikielisen kunnan muuttuminen 
erikieliseksi tai kaksikielisen kunnan muut-
tuminen yksikieliseksi heikentäisi merkittä-
västi yksilön kielellisiä oikeuksia. Kuntara-
kenteen muutoksissa tulisikin välttää tällaisia 
tilanteita. Kuntaliitoksissa ja muissa kuntaja-
otuksen muutoksissa on otettava huomioon 
perustuslain 122 §:n 1 momentin vaatimuk-
set. Mainitun säännöksen mukaan hallintoa 
järjestettäessä tulee pyrkiä yhteensopiviin 
aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja 
ruotsinkielisen väestön mahdollisuudet saada 
palveluja omalla kielellään samanlaisten pe-
rusteiden mukaan. Mainittu perustuslain koh-
ta sekä perustuslain 17 §:n 2 momentti eivät 
estä kuntien kielellisen aseman tai kuntajao-
tuksen muutoksia edellyttäen että mahdolli-
suudet saada palveluja suomen ja ruotsin kie-
lellä turvataan. Kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksesta annettavan lain 1 §:n 3 momen-
tissa edellytettäisiin, että lain toimeenpanossa 
otetaan huomioon suomen- ja ruotsinkielisen 
väestön oikeudet käyttää omaa kieltään ja 
saada palveluja tällä kielellä. 

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta an-
nettavan lain 5 §:n 5 momentissa säädettäi-
siin lisäksi mahdollisuudesta poiketa laissa 
asetettavista väestömäärävelvoitteista kielel-
listen oikeuksien turvaamiseksi. Lakiehdo-
tuksen 6 §:n 4 momentissa säädettäisiin vel-
voite kaksikielisille ja ruotsinkielisille kun-
nille olla jäseninä kuntayhtymässä, jonka teh-
tävänä on järjestää ruotsinkielisiä palveluja. 

 
Saamelaisten oikeudet 

 
Saamelaisten kulttuuri-itsehallinto ja oike-

us käyttää saamen kieltä ovat läheisesti si-
doksissa nykyiseen kuntajaotukseen. Saame-
laisten kotiseutualue määräytyy saamelaiskä-
räjistä annetun lain 4 §:n mukaan nykyisen 
kuntajaotuksen pohjalta. Kotiseutualue muo-
dostuu Enontekiön, Inarin ja Utsjoen kuntien 

sekä Sodankylän kunnassa sijaitsevan Lapin 
paliskunnan alueesta. Kotiseutualue määrit-
tää myös saamelaisten kielellisiä oikeuksia, 
sillä kotiseutualueella oikeudet ovat laajem-
mat kuin sen ulkopuolella. 

Perustuslain 17 §:n 3 momentissa ja 
121 §:n 4 momentissa turvataan saamelaisten 
oikeudet omaan kieleen ja kulttuuriin sekä 
kulttuuri-itsehallintoon kotiseutualueella. 
Kotiseutualueen säilyminen rajoiltaan muut-
tumattomana turvataan vastaisuudessakin 
riippumatta siitä, millaiseksi kuntarakenne 
alueella muodostuu. Saamelaiskäräjistä an-
nettua lakia muutetaan tarvittaessa tältä osin. 
Myös Suomen kansainväliset sopimusvel-
voitteet, ennen muuta alueellisia kieliä tai 
vähemmistökieliä koskeva eurooppalainen 
peruskirja ja kansallisten vähemmistöjen suo-
jelua koskeva puitesopimus, edellyttävät 
saamelaisten kotiseutualueen rajojen kunni-
oittamista. 

Kuntarakenteen muutoksilla saamelaisten 
kotiseutualueella voi olla vaikutuksia saame-
laisten kielellisiin oikeuksiin. Kuten suomen 
ja ruotsin kieltäkin koskevien oikeuksien 
osalta kyse on ennen muuta siitä, miten kun-
tarakenteen muutoksia ja kuntien pakollista 
yhteistoimintaa käytännössä toteutetaan. 
Vaikutukset liittyvät mm. Utsjoen kunnan 
erityisvelvoitteeseen käyttää saamen kieltä 
kunnan asiakirjoissa sekä Inarin kunnan eri-
tyisasemaan kaikkia kolmea saamen kieltä 
käyttävänä kuntana. Kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta annettavan lain 1 §:n 3 mo-
mentin mukaan saamelaisten kielelliset oi-
keudet sekä saamelaisten oikeus alkuperäis-
kansana ylläpitää ja kehittää kieltään ja kult-
tuuriaan kotiseutualueella on otettava huomi-
oon lain toimeenpanossa. Lisäksi lain 5 §:n 5 
momentissa säädettäisiin mahdollisuudesta 
poiketa laissa asetettavista väestömäärävel-
voitteista saamelaisten kieltä ja kulttuuria 
koskevien oikeuksien turvaamiseksi. 

 
Kuntien henkilöstön asema 

 
Uudistuksen toimeenpanossa ei kuntien tai 

kuntayhtymien henkilöstöä voisi irtisanoa 
pelkästään liikkeen luovutuksen perusteella. 
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annet-
tavan lain 13 §:n 3 momentissa sekä kuntaja-
kolain 13 §:n 3 momentissa säädettävä viiden 
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vuoden pituinen, taloudellisia ja tuotannolli-
sia irtisanomisperusteita koskeva irtisano-
missuhdeturva kohdistuisi kuntajaon muu-
toksen sekä 5 että 6 §:n toimeenpanosta ai-
heutuviin toimiin. Näissä toimissa on kyse 
kuntarakenteen muutoksesta tai kuntien yh-
teistoimintavelvoitteen piiriin siirtyvästä uu-
desta tehtävästä, jossa kunnilla ja kuntayh-
tymillä on välttämätön tarve järjestellä uudel-
leen organisaatiorakenteitaan ja jossa vaiku-
tukset henkilöstön asemaan voivat olla suu-
rimmat. Henkilöstön aseman turvaaminen 
edistää muutosten toteuttamista, ja sillä on 
käytännössä suuri merkitys uudistuksen toi-
meenpanolle. Nämä seikat muodostavat sel-

laisen erilaiseen kohteluun oikeuttavan hy-
väksyttävän perusteen, jota perustuslain 6 § 
edellyttää. 

 
Edellä olevan perusteella hallitus 

katsoo, että lakiehdotus voidaan käsi-
tellä tavallisessa lainsäätämisjärjes-
tyksessä. Koska lakiehdotus liittyy 
monelta osin perustuslakiin, hallitus 
ehdottaa, että esityksestä hankittaisiin 
perustuslakivaliokunnan lausunto. 

 
Edellä esitetyn perusteella annetaan Edus-

kunnan hyväksyttäväksi seuraavat lakiehdo-
tukset: 
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Lakiehdotukset 
 

 

1. 

Laki 

kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti säädetään: 
 

1 luku 

Lain tarkoitus ja soveltamisala 

1 § 

Lain tarkoitus 

Lain tarkoituksena on luoda edellytykset 
kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Uu-
distuksen tarkoituksena on kunnallisen kan-
sanvallan lähtökohdista vahvistaa kunta- ja 
palvelurakennetta, kehittää palvelujen tuotan-
totapoja ja organisointia, uudistaa kuntien ra-
hoitus- ja valtionosuusjärjestelmiä sekä tar-
kistaa kuntien ja valtion välistä tehtäväjakoa 
siten, että kuntien vastuulla olevien palvelu-
jen järjestämiseen ja tuottamiseen sekä kun-
tien kehittämiseen on vahva rakenteellinen ja 
taloudellinen perusta. Tarkoituksena on pa-
rantaa tuottavuutta ja hillitä kuntien menojen 
kasvua sekä luoda edellytyksiä kuntien jär-
jestämien palveluiden ohjauksen kehittämi-
selle. 

Lain tavoitteena on elinvoimainen ja toi-
mintakykyinen sekä eheä kuntarakenne. Li-
säksi lain tavoitteena on varmistaa koko 
maassa laadukkaat ja asukkaiden saatavilla 
olevat palvelut. Palvelurakenteen on oltava 
kattava ja taloudellinen ja sen on mahdollis-
tettava voimavarojen tehokas käyttö. 

Tämän lain mukaisia järjestelyjä suunnitel-
taessa ja toteutettaessa on otettava huomioon: 

1) palvelujen saatavuus, laatu ja rahoitus 
maan kaikissa osissa; 

2) perusoikeudet ja yhdenvertaisuus palve-
lujen saamisessa; 

3) kunnan asukkaiden itsehallinnon toimin-
taedellytykset; 

4) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vai-
kutusmahdollisuudet; 

5) suomen- ja ruotsinkielisen väestön oi-
keudet käyttää omaa kieltään ja saada palve-
luja tällä kielellä; sekä 

6) saamelaisten kielelliset oikeudet samoin 
kuin saamelaisten oikeus alkuperäiskansana 
ylläpitää ja kehittää omaa kieltään ja kulttuu-
riaan saamelaisten kotiseutualueella. 

 
 

2 § 

Soveltamisala 

Lakia sovelletaan maan kaikissa kunnissa. 
Kainuun hallintokokeilusta annetun lain 
(343/2003) soveltamisalaan kuuluvissa kun-
nissa sovelletaan kuitenkin vain tämän lain 8, 
9 ja 11–13 §:ää. 

 
 

3 § 

Suhde aluejakoihin 

Kunnat voivat laatia tässä laissa tarkoitetut 
selvitykset ja suunnitelmat erikoissairaanhoi-
tolain (1062/1989) 7 §:n mukaisesta sairaan-
hoitopiirijaosta ja valtioneuvoston kehitys-
vammaisten erityishuollosta annetun lain 
(519/1977) 6 §:n nojalla päättämästä erityis-
huoltopiirijaosta poiketen. 

Kunnat voivat laatia tässä laissa tarkoitetut 
selvitykset ja suunnitelmat valtioneuvoston 
maakuntajakolain (1159/1997) 1 §:n 2 mo-
mentin nojalla päättämästä maakuntajaosta 
poiketen. 
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2 luku 

Uudistuksen toteuttamisen keinot 

4 § 

Keinot 

Kuntarakennetta vahvistetaan yhdistämällä 
kuntia ja liittämällä osia kunnista toisiin kun-
tiin. Kuntajaon muutokset toteutetaan ja nii-
den tekemistä tuetaan siten kuin kuntajako-
laissa (1196/1997) säädetään. 

Palvelurakenteita vahvistetaan kokoamalla 
kuntaa laajempaa väestöpohjaa edellyttäviä 
palveluja ja lisäämällä kuntien yhteistoimin-
taa. 

Toiminnan tuottavuutta parannetaan myös 
tehostamalla kuntien toimintaa palvelujen 
järjestämisessä ja tuottamisessa sekä vahvis-
tamalla pääkaupunkiseudun ja muiden yh-
dyskuntarakenteellisesti ongelmallisten kau-
punkiseutujen toimintaedellytyksiä. 

 
 
 

5 § 

Kunnan ja yhteistoiminta-alueen muodosta-
minen 

Kunnan tulee muodostua työssäkäyntialu-
eesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta 
kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja 
henkilöstövoimavaroihin perustuvat edelly-
tykset vastata palveluiden järjestämisestä ja 
rahoituksesta. 

Kuntien yhteistoiminnan vahvistamiseksi 
kunnat voivat perustaa toiminnallisesta ko-
konaisuudesta muodostuvan 3 ja 4 momen-
tissa tarkoitetun yhteistoiminta-alueen. Kun-
nat voivat sopia, että yhteistoiminta-alueen 
tehtävät annetaan kuntalain (365/1995) 
76 §:n 2 momentin mukaisesti alueen yhden 
kunnan hoidettavaksi, jolloin tehtävien hoi-
tamista varten perustetaan kuntalain 77 §:ssä 
tarkoitettu alueen kuntien yhteinen toimielin 
tai että yhteistoiminta-alueen tehtävät hoitaa 
kuntayhtymä. Yhteistoiminta-alueen päätök-
senteko on järjestettävä siten, että se perustuu 
siihen osallistuvien kuntien asukaslukuun, 
jolleivät kunnat toisin sovi. 

Kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, jo-
ka huolehtii perusterveydenhuollosta ja sii-
hen kiinteästi liittyvistä sosiaalitoimen teh-
tävistä, on oltava vähintään noin 20 000 
asukasta. 

Kunnan tai yhteistoiminta-alueen, jolla on 
ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 
(630/1998) mukainen ammatillisen perus-
koulutuksen järjestämislupa, asukasmäärän 
on oltava vähintään noin 50 000. 

Kunnan ja yhteistoiminta-alueen muodos-
tamiselle 3 ja 4 momentissa säädetyistä edel-
lytyksistä voidaan poiketa, jos: 

1) toiminnallisen kokonaisuuden muodos-
taminen ei saaristoisuuden tai pitkien etäi-
syyksien vuoksi ole 1 ja 2 momentissa sääde-
tyllä tavalla mahdollista; 

2) se on tarpeen suomen- tai ruotsinkielis-
ten asukkaiden kielellisten oikeuksien tur-
vaamiseksi; tai 

3) se on tarpeen saamelaisten kieltä ja kult-
tuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi. 

 
 

6 § 

Laajaa väestöpohjaa edellyttävät palvelut 

Laajaa väestöpohjaa edellyttävien palvelu-
jen turvaamiseksi maa jaetaan erikoissai-
raanhoitolain 7 §:ssä lueteltuihin kuntayhty-
miin. Kunnan tulee kuulua yhteen kuntayh-
tymään. Äänivallasta kuntayhtymässä on 
voimassa, mitä erikoissairaanhoitolain 
17 §:ssä säädetään. 

Kuntayhtymän tulee: 
1) kunnan osoittamassa laajuudessa vastata 

palveluista, joista säädetään erikoissairaan-
hoitolaissa ja kehitysvammaisten erityishuol-
losta annetussa laissa; 

2) edistää alueellaan terveyden, toiminta-
kyvyn ja sosiaalisen turvallisuuden huomi-
oon ottamista; sekä 

3) hoitaa muut sille lailla säädettävät tehtä-
vät. 

Kunta voi antaa kuntayhtymälle myös mui-
ta tehtäviä. 

Kaksikieliset ja yksikieliset ruotsinkieliset 
kunnat ovat lisäksi jäseninä kuntayhtymässä, 
jonka tehtävänä on turvata jäsenkuntiensa 
ruotsinkielisten palvelujen järjestäminen 
erikseen sovittavan työnjaon mukaisesti. 
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Osa erityistason sairaanhoitoon kuuluvista 
toimenpiteistä ja hoidoista keskitetään valta-
kunnallisesti joillekin erityisvastuualueille. 
Valtioneuvoston asetuksella säädetään, mitkä 
tutkimukset, toimenpiteet ja hoidot kuuluvat 
erityistason sairaanhoitoon. 

 
 
 

7 § 

Suunnitteluvelvollisuus eräillä kaupunkiseu-
duilla 

Espoon, Helsingin, Kauniaisten ja Vantaan 
kaupunkien (pääkaupunkiseutu) tulee laatia 
viimeistään 31 päivänä elokuuta 2007 suun-
nitelma siitä, miten maankäytön, asumisen ja 
liikenteen yhteensovittamista sekä palvelujen 
käyttöä kuntarajat ylittäen parannetaan seu-
dulla ottaen huomioon jo käynnissä olevat 
yhteistyön kehittämishankkeet. 

Turun, Porvoon, Porin, Hämeenlinnan, 
Tampereen, Lahden, Kotkan, Lappeenran-
nan, Mikkelin, Kuopion, Joensuun, Jyväsky-
län, Seinäjoen, Vaasan, Kokkolan ja Oulun 
kaupunkien tulee laatia yhdessä jäljempänä 3 
momentissa mainittujen kuntien kanssa vii-
meistään 31 päivänä elokuuta 2007 suunni-
telma siitä, miten maankäytön, asumisen ja 
liikenteen yhteensovittamista sekä palvelujen 
käyttöä kuntarajat ylittäen parannetaan 3 
momentissa tarkoitetuilla seuduilla, jolleivät 
asianomaiset kunnat yksimielisesti totea 
suunnitelman laatimista tarpeettomaksi. 

Edellä 2 momentissa tarkoitettu suunnitel-
ma tulee laatia seuraavien kuntien kanssa: 

1) Turun kaupunki yhdessä Auran, Kaari-
nan, Liedon, Naantalin, Raision, Ruskon ja 
Vahdon kanssa; 

2) Porvoon kaupunki yhdessä Askolan, 
Myrskylän ja Pernajan kanssa; 

3) Porin kaupunki yhdessä Luvian, Meri-
karvian, Nakkilan, Noormarkun, Pomarkun, 
Siikaisen ja Ulvilan kanssa;  

4) Hämeenlinnan kaupunki yhdessä Hattu-
lan, Hauhon, Janakkalan, Kalvolan, Lammin, 
Rengon ja Tuuloksen kanssa; 

5) Tampereen kaupunki yhdessä Kangas-
alan, Lempäälän, Nokian, Oriveden, Pirkka-
lan, Vesilahden ja Ylöjärven kanssa; 

6) Lahden kaupunki yhdessä Asikkalan, 

Hollolan, Hämeenkosken, Kärkölän, Nasto-
lan ja Orimattilan kanssa; 

7) Kotkan kaupunki Haminan, Pyhtään ja 
Ruotsinpyhtään kanssa; 

8) Lappeenrannan kaupunki yhdessä Jout-
senon, Lemin ja Taipalsaaren kanssa; 

9) Mikkelin kaupunki yhdessä Hirvensal-
men ja Ristiinan kanssa;  

10) Kuopion kaupunki yhdessä Karttulan, 
Maaningan ja Siilinjärven kanssa; 

11) Joensuun kaupunki yhdessä Kontiolah-
den, Liperin ja Pyhäselän kanssa; 

12) Jyväskylän kaupunki yhdessä Jyväsky-
län maalaiskunnan, Korpilahden, Laukaan, 
Muuramen, Petäjäveden ja Toivakan kanssa; 

13) Seinäjoen kaupunki yhdessä Ilmajoen, 
Lapuan, Nurmon ja Ylistaron kanssa; 

14) Vaasan kaupunki yhdessä Isokyrön,  
Korsnäsin, Laihian, Maalahden, Maksamaan, 
Mustasaaren, Oravaisten, Vähäkyrön ja Vöy-
rin kanssa;  

15) Kokkolan kaupunki yhdessä Kruunu-
pyyn ja Kälviän kanssa; sekä 

16) Oulun kaupunki yhdessä Hailuodon, 
Haukiputaan, Kempeleen, Kiimingin, Limin-
gan, Lumijoen, Muhoksen, Oulunsalon, Tyr-
nävän ja Ylikiimingin kanssa. 

8 § 

Kunnilta valtiolle siirrettävät tehtävät 

Valtion järjestettäväksi ja rahoitettavaksi 
siirretään tehtävät, jotka on säädetty kunnal-
le: 

1) kuluttajaneuvonnan järjestämisestä kun-
nassa annetussa laissa (72/1992); 

2) elatusturvalaissa (671/1998), ei kuiten-
kaan toimenpiteitä elatusvelvollisuuden vah-
vistamiseksi; sekä 

3) holhoustoimen edunvalvontapalveluiden 
järjestämisestä annetussa laissa (443/1999). 

Valtion rahoitettavaksi siirretään kustannuk-
set, jotka aiheutuvat kunnalle osana kansanter-
veyslain, erikoissairaanhoitolain tai mielenter-
veyslain (1116/1990) mukaisia tehtäviä: 

1) niiden henkilöiden terveyden- ja sai-
raanhoidosta, joiden terveydenhuollon anta-
misesta tai kustantamisesta Suomen valtio on 
vastuussa Euroopan unionin lainsäädännön 
tai Suomen solmiman kansainvälisen sopi-
muksen nojalla; 
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2) lasten seksuaaliseen hyväksikäyttöön 
liittyvistä selvityksistä; sekä 

3) oikeuspsykiatrisista selvityksistä. 
Edellä mainittujen tehtävien järjestäminen 

ja rahoitus siirretään valtiolle viimeistään 1 
päivästä tammikuuta 2009. 

 
 
 

9 § 

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa 
olevat kunnat 

Jos rahoituksen riittävyyttä tai vakavarai-
suutta kuvaavat kunnan talouden tunnusluvut 
ovat olennaisesti ja toistuvasti koko maan 
vastaavia tunnuslukuja heikommat ja ne ovat 
kahtena vuonna peräkkäin alittaneet valtio-
neuvoston asetuksella säädetyt raja-arvot, 
kunnan ja valtion tulee yhdessä selvittää 
kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen 
lainsäädännön edellyttämät palvelut sekä 
ryhtyä toimiin palveluiden edellytysten tur-
vaamiseksi. 

Edellä 1 momentissa tarkoitettu selvitys 
tehdään arviointiryhmässä, jonka jäsenistä 
yhden nimeää sisäasiainministeriö ja yhden 
asianomainen kunta. Lisäksi sisäasiainminis-
teriö nimeää asianomaista kuntaa kuultuaan 
arviointiryhmän puheenjohtajaksi mainituista 
tahoista riippumattoman henkilön. Arviointi-
ryhmä tekee ehdotuksen kunnan asukkaiden 
palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toi-
menpiteistä. Kunnanvaltuuston on käsiteltävä 
arviointiryhmän toimenpide-ehdotukset ja 
saatettava niitä koskeva päätös sisäasianmi-
nisteriön tietoon mahdollisia jatkotoimenpi-
teitä varten. 

Sisäasiainministeriö tekee arviointiryhmän 
toimenpide-ehdotusten ja kunnanvaltuuston 
päätösten perusteella ratkaisun kuntajakolain 
tarkoittaman erityisen selvityksen tarpeelli-
suudesta kuntajaon muuttamiseksi. 

Jos 1-3 momentissa mainitut toimenpiteet 
eivät ole riittäviä, valtioneuvosto antaa vuo-
den 2009 alussa eduskunnalle hallituksen esi-
tyksen kuntajakolain muuttamisesta siten, et-
tä valtioneuvosto voi arviointiryhmän tai 3 
momentin mukaisesti asetetun kuntajakosel-
vittäjän ehdotuksesta päättää kuntajaon 
muuttamisesta. 

3 luku 

Erinäiset säännökset 

10 § 

Kunnan selvitys ja uudistuksen toimeenpano-
suunnitelma 

Kunnan on viimeistään 30 päivänä kesä-
kuuta 2007 annettava valtioneuvostolle selvi-
tys kunnassa 5 ja 6 §:n nojalla toteutettavista 
toimenpiteistä sekä suunnitelma uudistuksen 
toimeenpanosta (toimeenpanosuunnitelma). 
Selvityksestä ja toimeenpanosuunnitelmasta 
päättää kunnanvaltuusto. 

Edellä 1 momentissa tarkoitettuun toi-
meenpanosuunnitelmaan tulee sisältyä: 

1) väestö- ja palvelutarveanalyysi kunnassa 
vuosille 2015 ja 2025; 

2) kuntalain 65 §:n 1 momentissa tarkoitet-
tu kunnan taloussuunnitelma sekä, jos taseen 
alijäämää ei saada taloussuunnitelman suun-
nittelukautena katetuksi, kuntalain 65 §:n 3 
momentissa tarkoitettu toimenpideohjelma; 

3) suunnitelma siitä, miten kunta käyttää 
4 §:ssä mainittuja keinoja; 

4) selvitys palveluverkon kattavuudesta; 
sekä 

5) suunnitelma kunnan keskeisten toimin-
tojen järjestämisestä sekä henkilöstövoima-
varojen riittävyydestä ja kehittämisestä. 

Jos kunta päättää toteuttaa kuntajaon muu-
toksen vuoden 2009 alusta, kunnan tulee teh-
dä kuntajaon muutosta koskeva esitys ja 1 
momentissa tarkoitettu selvitys palvelujen 
järjestämisestä valtioneuvostolle vuoden 
2007 loppuun mennessä. Jos sisäasiainminis-
teriö on päättänyt suorittaa kuntajakolain 
8 §:ssä tarkoitetun erityisen selvityksen tai 
ryhtyä tämän lain 9 §:ssä tarkoitettuihin toi-
menpiteisiin, kuntajaon muutosta koskeva 
esitys tulee kuitenkin tehdä 30 päivään maa-
liskuuta 2008 mennessä. 

 
11 § 

Valtion kuntapolitiikka sekä rahoitus- ja val-
tionosuusjärjestelmän uudistaminen 

Kuntien tehtäviä ja niiden rahoitusta käsit-
televä peruspalveluohjelmaa kehitetään ja se 
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vakinaistetaan osaksi lakiin perustuvaa valti-
on ja kuntien neuvottelumenettelyä. Perus-
palveluohjelman mukaisia taloudellisia ohja-
uskeinoja kehitetään nykyistä tehokkaam-
miksi. 

Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjärjestel-
mä uudistetaan tavoitteena yksinkertainen ja 
läpinäkyvä järjestelmä. Uudistuksessa pääte-
tään kuntien verotulopohjan vahvistamisesta 
siirtämällä verovähennyksiä valtion rasituk-
seksi sekä poistetaan kuntien rahoitusjärjes-
telmään liittyvät kuntien yhdistymisen ja yh-
teistyön esteet. Tavoitteena on hallinnonala-
kohtaisten valtionosuuksien yhdistäminen. 

Valtionosuusjärjestelmässä otetaan huomi-
oon kuntien erilaiset olosuhteet ja palvelutar-
peet. Verotuloihin perustuva valtionosuuksi-
en tasausjärjestelmän on oltava neutraali val-
tion ja kuntien taloudellisten suhteiden kan-
nalta. 

Tässä laissa tarkoitettu uudistus ei muuta 
valtion ja kuntien välistä kustannusten jakoa. 

 
 
 

12 § 

Tietojärjestelmien ja yhteispalvelun kehittä-
minen 

Valtio ja kunnat laativat yhteisiä standarde-
ja tietojärjestelmien yhteen toimivuuden var-
mistamiseksi ja edistävät yhdessä uusien tie-
tohallinnon järjestelmien ja toteuttamistapo-
jen sekä sähköisten palvelujen käyttöönottoa. 

Valtio ja kunnat kehittävät ja ottavat käyt-
töön tieto- ja viestintäteknisiä ratkaisuja hyö-
dyntävän organisaatio- ja hallinnonalarajat 
ylittävän yhteispalvelumallin. 

 
 
 

13 § 

Henkilöstön asema 

Tämän lain tarkoittamat uudelleenjärjeste-
lyt sekä lain tarkoittamien selvityksen ja 
suunnitelmien valmistelu toteutetaan yhteis-
toiminnassa kuntien henkilöstön edustajien 
kanssa. 

 

Tämän lain tarkoittamat uudelleenjärjeste-
lyt, jotka johtavat henkilöstön työnantajan 
vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovutuk-
seksi. 

Tämän lain 5 ja 6 §:ssä tarkoitettujen toi-
minnan uudelleenjärjestelyjen perusteella 
työnantajalla ei ole oikeutta irtisanoa palve-
lussuhdetta työsopimuslain (55/2001) 7 lu-
vun 3 §:ssä tai kunnallisesta viranhaltijasta 
annetun lain (304/2003) 37 §:ssä tarkoitetuil-
la taloudellisilla tai tuotannollisilla irtisano-
misperusteilla. Työntekijä tai viranhaltija 
voidaan kuitenkin irtisanoa, jos hän kieltäy-
tyy vastaanottamasta työnantajan hänelle tar-
joamaa työsopimuslain 7 luvun 4 §:n tai 
kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 
37 §:n mukaista uutta työtehtävää tai virkaa. 
Tämä kielto on voimassa viisi vuotta henki-
löstön siirtymisestä uuden työnantajan palve-
lukseen. Kielto koskee edellä mainittujen uu-
delleenjärjestelyiden kohteena olevissa pal-
veluissa uuden ja vanhan työnantajan palve-
luksessa työskentelevää henkilöstöä kokonai-
suudessaan. 

 
14 § 

Selonteko 

Valtioneuvosto antaa eduskunnalle selon-
teon kunta- ja palvelurakenneuudistuksen to-
teutuksesta ja tämän lain tavoitteiden toteu-
tumisesta vuonna 2009. 

 
 

15 § 

Asetuksenantovaltuus tietojen toimittamisesta 

Valtioneuvoston asetuksella säädetään tar-
kemmin 7 §:ssä tarkoitettujen suunnitelmien 
sekä 10 §:ssä tarkoitetun selvityksen ja toi-
meenpanosuunnitelman rakenteesta sekä sii-
tä, miten suunnitelmat ja selvitykset annetaan 
valtioneuvostolle. Lisäksi valtioneuvoston 
asetuksella säädetään, mitä palveluita 10 §:n 
2 momentin 4 kohdassa tarkoitettu selvitys 
palveluverkon kattavuudesta ja 10 §:n 2 mo-
mentin 5 kohdassa tarkoitettu suunnitelma 
kunnan keskeisten toimintojen järjestämises-
tä vähintään koskee. 
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4 luku 

Voimaantulosäännökset 

16 § 

Voimaantulo 

Tämä laki tulee voimaan 1 päivänä tammi-
kuuta 2007 ja on voimassa vuoden 2012 lop-
puun.  

Jos 5 ja 6 §:ssä tarkoitetut järjestelyt toteu-
tetaan ennen 31 päivää joulukuuta 2012, so-
velletaan lain 13 §:n 3 momentissa tarkoitet-
tua irtisanomissuojaa 31 päivän joulukuuta 
2012 jälkeenkin järjestelyn kohteena olevaan 
henkilöstöön.  

Ennen lain voimaantuloa voidaan ryhtyä 
lain täytäntöönpanon edellyttämiin toimenpi-
teisiin. 

 

————— 
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2. 

 
 
 
 

Laki 

kuntajakolain muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
kumotaan 19 päivänä joulukuuta 1997 annetun kuntajakolain (1196/1997) 14 ja 16–18 §, 
muutetaan 1 §:n 2 momentti, 4 §:n 1 momentti, 9 §:n 1 momentti, 13 § ja 15 §:n 1 momentti, 

10 luvun otsikko ja 38–40 §, 
sellaisina kuin niistä ovat 9 §:n 1 momentti sekä 39 ja 40 § laissa 167/2005, 10 luvun otsik-

ko laissa 1447/2001 sekä 38 § mainitussa laissa 1447/2001 ja 167/2005, sekä 
lisätään lakiin siitä mainitulla lailla 1447/2001 kumotun 41 §:n tilalle uusi 41 § seuraavasti: 
 

1 § 

Kuntajako 

— — — — — — — — — — — — — —  
 
Kuntajakoa kehitetään 1 momentissa mai-

nittujen tarkoitusten edellyttämällä sekä kun-
tien alueellista eheyttä ja yhdyskuntaraken-
teen toimivuutta edistävällä tavalla. Kunnan 
tulee muodostua työssäkäyntialueesta tai 
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonai-
suudesta, jolla on taloudelliset ja henkilöstö-
voimavaroihin perustuvat edellytykset vasta-
ta palveluiden järjestämisestä ja rahoitukses-
ta. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
4 § 

Erityiset edellytykset uuden kunnan perusta-
misessa ja kunnan lakkauttamisessa 

Uuden kunnan perustamista tai kuntien lu-
kumäärän vähenemistä tarkoittava kuntajaon 
muutos voidaan tehdä asianomaisten kuntien 
valtuustojen yhteisestä esityksestä. Esitys 
voidaan tällöin hylätä, jos kuntajaon muutos 
olisi vastoin jotakin kuntajaon muutokselle 1 
ja 3 §:ssä säädettyä edellytystä. 
— — — — — — — — — — — — — —  

9 § 

Hallinnon ja palvelujen järjestämissopimus 

Jos kuntajaon muutos merkitsee uuden 
kunnan perustamista tai kuntien lukumäärän 
vähenemistä, asianomaisten kuntien tulee so-
pia hallinnon ja palvelujen järjestämisestä 
muutoksen kohteena olevalla alueella. Sopi-
mukseen on liitettävä suunnitelma, miten 
kuntien palvelurakenteita sovitetaan yhteen 
taloudellisuuden, tehokkuuden ja tuottavuu-
den parantamiseksi. Sopimusta on noudatet-
tava kuntajaon muutoksen voimaantulosta 
lukien kolmen seuraavan vuoden ajan, jollei 
ole sovittu lyhyemmästä ajasta tai jolleivät 
olosuhteet ole muuttuneet siten, ettei sopi-
muksen noudattaminen ole mahdollista. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
 

13 § 

Henkilöstön asema 

Kuntajaon muuttamista koskevan päätök-
sen ja 9 §:ssä tarkoitetun hallinnon ja palve-
lujen järjestämissopimuksen sekä siihen liit-
tyvän suunnitelman valmistelu toteutetaan 
yhteistoiminnassa kuntien henkilöstön edus-
tajien kanssa. 
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Tämän lain tarkoittamat kuntajaon muutok-
set, jotka johtavat henkilöstön työnantajan 
vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovutuk-
seksi. 

Vuosien 2008–2013 alusta voimaantulevis-
sa kuntajaon muutoksissa, joissa henkilöstöä 
siirtyy uuden kunnan palvelukseen, työnanta-
jalla ei ole oikeutta irtisanoa palvelussuhdetta 
työsopimuslain (55/2001) 7 luvun 3 §:ssä tai 
kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 
37 §:ssä (304/2003) tarkoitetuilla taloudelli-
silla tai tuotannollisilla irtisanomisperusteilla. 
Työntekijä tai viranhaltija voidaan kuitenkin 
irtisanoa, jos hän kieltäytyy vastaanottamasta 
työnantajan hänelle tarjoamaa työsopimus-
lain 7 luvun 4 §:n tai kunnallisesta viranhalti-
jasta annetun lain 37 §:n mukaista uutta työ-
tehtävää tai virkaa. Tämä kielto koskee kaik-
kia kuntajaon muutoksessa mukana olevia 
kuntia ja on voimassa viisi vuotta kuntajaon 
muutoksen voimaantulosta. 

 
15 § 

Kunnanjohtaja 

Lakkaavan kunnan kunnanjohtajan virka 
lakkaa kuntajaon muutoksen tullessa voi-
maan. Viran haltija siirretään hänelle sovel-
tuvaan laajentuvan tai uuden kunnan virkaan 
tai työsopimussuhteeseen. Kunnanjohtajan 
asemasta ja oikeuksista on muutoin voimas-
sa, mitä 13 §:ssä säädetään. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
 

10 luku 

Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki 

38 § 

Yhdistymisavustus 

Jos kuntajaon muutos merkitsee kuntien 
määrän vähenemistä, asianomaiselle muutok-
sen jälkeen toimivalle kunnalle maksetaan 
yhdistymisavustusta. Yhdistymisavustusta 
maksetaan kuntajaon muutoksiin, jotka toteu-
tetaan vuosien 2008–2013 alusta. 

Yhdistymisavustus maksetaan kolmen 
vuoden aikana kuntajaon muutoksen voi-

maantulovuodesta. Avustuksesta maksetaan 
40 prosenttia muutoksen voimaantulovuotena 
ja 30 prosenttia kumpanakin kahtena seuraa-
vana vuotena. Yhdistymisavustus maksetaan 
39 §:n 2 momentissa säädettyä korotusta lu-
kuun ottamatta 1,4-kertaisena, jos kuntajaon 
muutos toteutetaan vuoden 2010 tai 2011 
alusta ja 1,8-kertaisena, jos kuntajaon muutos 
tulevat voimaan vuoden 2008 tai 2009 alusta. 

Yhdistymisavustus muodostuu asukasmää-
rän mukaan määräytyvästä perusosasta ja 
kuntajaon muutoksessa mukana olevien kun-
tien lukumäärän mukaan määräytyvästä lisä-
osasta. 

Jos yhdistymisavustuksen maksukauden 
aikana kuntajakoa muutetaan siten, että kun-
nat olisivat oikeutettuja uuteen avustukseen, 
avustus lasketaan sen mukaan kuin myös 
viimeksi toteutettu kuntajaon muutos olisi to-
teutunut maksukauden alusta. Maksussa ole-
van avustuksen ja uudelleen lasketun avus-
tuksen erotus maksetaan viimeksi toteutetun 
kuntajaon muutoksen voimaantulovuotena ja 
sitä seuraavana kahtena vuotena siten kuin 2 
momentissa säädetään. 

Sisäasiainministeriö maksaa yhdisty-
misavustuksen vuosittain kunkin vuoden ke-
säkuun loppuun mennessä. Silloin kun avus-
tusta saa useampi kuin yksi kunta, avustus 
jaetaan kuntien kesken kuhunkin kuntaan 
siirtyvien asukkaiden määrien mukaisessa 
suhteessa. Kunkin kunnan osuus lasketaan 
euromäärästä, joka kunnalle olisi maksettu 
yhdistymisavustuksena, jos lakkaava kunta 
olisi liitetty kokonaan asianomaisen kuntaan. 
Kunnan asukasmääränä käytetään väestötie-
tolain (507/1993) 18 §:n mukaista kunnan 
asukasmäärää kuntajaon muutoksen voi-
maantulovuotta edeltävän vuoden alussa. 

 
 
 

39 § 

Yhdistymisavustuksen perusosa 

Yhdistymisavustuksen perusosa määräytyy 
kuntajaon muutoksen jälkeen toimivan kun-
nan asukasmäärän sekä muutoksessa mukana 
olevien muiden kuin suurimman kunnan yh-
teenlasketun asukasmäärän perusteella seu-
raavasti: 



HE 155/2006 vp 
  

 

136

kunnan asukasmäärä muiden kuin suurimman perusosa milj. euroa 
kuntajaon muutoksen jälkeen kunnan yhteenlaskettu 
 asukasmäärä 
 
20 000 tai enemmän yli 10 000 4,00 
 5 000–10 000 3,60 
 alle 5 000 3,20 
 
alle 20 000 yli 7 000 3,00 
 3 500-7 000 2,50 
 alle 3 500 2,00 

 
 
Vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutettavissa 

kuntajaon muutoksissa yhdistymisavustuksen 
perusosaa korotetaan 100 eurolla asukasta 
kohden sellaisen kuntajaon muutoksessa mu-
kana olevan kunnan osalta, jolle on vuosina 
2002–2006 myönnetty vähintään kolmena 
vuotena kuntien valtionosuuslain 
(1147/1996) 13 §:ssä tarkoitettua rahoitus-
avustusta poikkeuksellisten tai tilapäisten 
kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi. 
Korotus on enintään miljoona euroa. 

 
40 § 

Yhdistymisavustuksen lisäosa 

Yhdistymisavustuksen lisäosaa maksetaan 
kuntajaon muutoksessa, jossa kuntien määrä 
vähenee vähintään kahdella. Lisäosa on 0,7 
miljoonaa euroa, jos kuntien määrä vähenee 
kahdella. Se kasvaa mainitulla euromäärällä 
jokaista kuntien määrää tämän lisäksi vähen-
tävää kuntaa kohden. 

 
41 § 

Valtionosuuksien vähenemisen korvaaminen 

Jos 38 §:ssä tarkoitettu kuntajaon muutos 
vähentää asianomaisten kuntien valtion-
osuuksia, kunnille myönnetään vähennyksen 
johdosta kuntajaon muutoksen voimaantulo-
vuotena ja sitä seuraavana neljänä vuotena 
valtionosuuksien vähenemisen korvausta. 
Vuotuinen korvauksen määrä saadaan ver-
taamalla kuntajaon muutoksessa mukana 
oleville kunnille muutoksen voimaantuloa 
edeltävänä vuotena myönnettyjä yleistä val-
tionosuutta, verotuloihin perustuvaa valtion-

osuuksien tasausta ja tehtäväkohtaisia käyt-
tökustannusten valtionosuuksia niihin vas-
taaviin valtionosuuksiin, jotka muutoksen 
jälkeen toimiville kunnille olisi maksettu sel-
laisen kuntajaon muutoksen perusteella, joka 
olisi toteutettu samana vuotena. Jos valtion-
osuuden määräytymisperusteet muuttuvat 
kuntajaon muutoksen voimaantulovuodesta, 
korvaus lasketaan mainitusta vuodesta sovel-
lettavien uusien määräytymisperusteiden 
mukaisesti. Sisäasiainministeriö laskee kor-
vauksen määrän kuntien valtionosuuslaissa 
tarkoitettujen asianomaisten ministeriöiden 
antamien tietojen perusteella. 

Silloin kun korvausta saa useampi kuin yk-
si kunta, korvaus jaetaan kuntien kesken ku-
hunkin kuntaan siirtyvien asukkaiden määri-
en mukaisessa suhteessa. Kunkin kunnan 
osuus lasketaan euromäärästä, joka kunnalle 
olisi maksettu korvauksena, jos lakkaava 
kunta olisi liitetty kokonaan asianomaisen 
kuntaan. Kunnan asukasmääränä käytetään 
väestötietolain 18 §:n mukaista kunnan asu-
kasmäärää kuntajaon muutoksen voimaantu-
lovuotta edeltävän vuoden alussa. 

Sisäasiainministeriö maksaa korvaukset 
yhdistymisavustuksen yhteydessä. 

——— 
Tämä laki tulee voimaan     päivänä     

kuuta 200 . 
Tätä lakia sovelletaan vuoden 2008 alusta 

ja sen jälkeen voimaan tuleviin kuntajaon 
muutoksiin. Jos kuntajaon muutos tällöin 
koskee kuntaa, jolle maksetaan yhdisty-
misavustusta tämän lain voimaan tullessa 
voimassa olleiden säännösten mukaan, mak-
sussa olevan avustuksen maksaminen lakkaa 
kuntajaon muutoksen tullessa voimaan ja uu-
si avustus maksetaan tämän lain mukaisesti. 



HE 155/2006 vp 
  

 

137

Maksussa oleva yhdistymisavustus makse-
taan kuitenkin tämän lain voimaan tullessa 
voimassa olleiden säännösten mukaan, ja tätä 
avustusta saavaa kuntaa ei oteta huomioon 
maksettaessa yhdistymisavustusta uuden 
kuntajaon muutoksen perusteella, jos avustus 
muodostuu näin edellä laskettua suuremmak-
si. 

Jos 38 §:ssä tarkoitettua yhdistymisavus-
tusta maksetaan vuosina 2008–2011 yhteensä 
enemmän kuin 200 miljoonaa euroa, vähen-
netään kuntien valtionosuuslain mukaista 
yleistä valtionosuutta ylitystä vastaavalla 
osuudella. Yleisen valtionosuuden vähennys 
on kaikissa kunnissa asukasta kohden yhtä 
suuri. 

————— 
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3. 

 

Laki 

varainsiirtoverolain muuttamisesta ja väliaikaisesta muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
muutetaan 29 päivänä marraskuuta 1996 annetun varainsiirtoverolain (931/1996)  

43 a §:n otsikko sellaisena kuin se on laissa 1095/2004, sekä 
lisätään väliaikaisesti lakiin uusi 43 b ja 43 c § seuraavasti: 
 

43 a § 

Määräaikainen verovapaus kunnallisten 
vuokra-asuntojen omistusjärjestelyissä 

43 b § 

Määräaikainen verovapaus kuntien rakenne-
järjestelyissä 

Jos kunta, kuntayhtymä tai niiden omista-
ma kiinteistön omistamista ja hallintaa har-
joittava osakeyhtiö vuosina 2007–2012 luo-
vuttaa kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 
annetun lain (   /   ) 10 §:n mukaisen toi-
meenpanosuunnitelman toteuttamiseksi 
omistamansa kiinteistön, joka on pääasialli-
sesti ollut välittömästi sosiaalihuolto-, ter-
veyden- ja sairaanhoito-, koulu-, nuoriso-, 
kirjasto- tai palo- ja pelastustoimen taikka 
kunnan tai kuntayhtymän yleishallinnon käy-
tössä yhden tai useamman kunnan tai kun-
tayhtymän omistamalle kiinteistön omista-
mista ja hallintaa harjoittavalle osakeyhtiölle 
edellä mainittuun käyttötarkoitukseen ja saa 
vastikkeeksi vastaanottavan yhtiön osakkeita, 
verovirasto palauttaa suoritetun veron hake-
muksesta. Sama koskee vastaavasti kunnan 
tai kuntayhtymän kulttuuritoimen käytössä 
olevan museo- ja teatterikiinteistön samoin 
kuin kunnan tai kuntayhtymän liikuntatoimen 
käytössä olevan uimahalli- tai urheilukenttä-
kiinteistön luovutusta. 

Verovapaus koskee vastaavasti kunnan tai 
kuntayhtymän omistaman kiinteistön omis-
tamista ja hallintaa harjoittavan yhtiön osak-
keiden luovutusta vastaanottavan yhtiön 

osakkeita vastaan, jos:  
1) kiinteistöt ovat pääasiassa 1 momentissa 

tarkoitetussa käytössä; tai 
2) osakkeet oikeuttavat 1 momentissa tar-

koitetussa käytössä olevan huoneiston hallin-
taan. 

Hakemus veron palauttamiseksi on tehtävä 
vuoden kuluessa veron suorittamisesta. Ha-
kemukseen on liitettävä asianomaisten kunti-
en antama selvitys luovutuksen liittymisestä 
toimeenpanosuunnitelmaan sekä kiinteistön 
käytöstä ennen luovutusta ja sen jälkeen. Ha-
kemukseen on lisäksi liitettävä kunnan tilin-
tarkastajan lausunto. Verovirasto voi tarvitta-
essa pyytää sisäasiainministeriöltä lausunnon 
luovutuksen liittymisestä toimeenpanosuun-
nitelman toteuttamiseen. 

Jos hakemus on tehty ja verovapaan luovu-
tuksen edellytysten täyttymisestä on esitetty 
selvitys ennen veron suorittamista, veroviras-
to voi päättää, että veroa ei ole suoritettava. 

 
43 c § 

Määräaikainen verovapaus eräissä koulutuk-
sen rakennejärjestelyissä 

Verovirasto palauttaa suoritetun veron ha-
kemuksesta, jos: 

1) kunta, kuntayhtymä tai yksityinen yhtei-
sö tai säätiö vuosina 2007–2012 luovuttaa 
omistamansa kiinteistön ammattikorkeakou-
lulaissa (351/2003) säädetyn toimiluvan ja 
ammatillisesta koulutuksesta annetussa laissa 
(630/1998) sekä ammatillisesta aikuiskoulu-
tuksesta annetussa laissa (631 /1998) sääde-
tyn järjestämisluvan mukaista toimintaa har-



HE 155/2006 vp 
  

 

139

joittavalle yhdistykselle, säätiölle taikka yk-
sityiselle osakeyhtiölle sen osakkeita vastaan, 
säätiölle, tai; 

2) kunta tai kuntayhtymä luovuttaa 43 
b §:ssä tarkoitetussa koulutoimen käytössä 
olleen kiinteistön käytettäväksi 1 kohdan 
mukaisesti siinä tarkoitetulle saajalle. 

Veron palauttamisen edellytyksenä on, että 
luovutettua kiinteistöä käytetään pääasiassa 
toimintaan, johon vastaanottaja, sekä 1 mo-
mentin 1 kohdassa tarkoitetuissa tilanteissa 
myös luovutuksensaaja, on saanut valtioneu-
vostolta 1 momentissa tarkoitetun toimiluvan 
tai järjestämisluvan. Lisäksi edellytyksenä 
on, että kiinteistössä järjestettävän toiminnan 
kustannukset voidaan lukea opetus- ja kult-
tuuritoimen rahoituksesta annetun lain 
(635/1998) 19 §:n ja 20 §:n mukaisesti valti-
onosuuden perusteena käytettäviin kustan-
nuksiin tai että mainitun lain 19 §:n mukai-
nen ammatillisen peruskoulutuksen järjestäjä 
käyttää kiinteistöä pääosin ammatillisesta ai-
kuiskoulutuksesta annetussa laissa tarkoitet-
tuun ammatilliseen lisäkoulutukseen tai jul-
kisesta työvoimapalvelusta annetussa laissa 
(1295/2002) tarkoitettuun työvoimapoliitti-
seen aikuiskoulutukseen. 

Verovapaus koskee vastaavasti kunnan, 
kuntayhtymän, yksityisen yhteisön tai säätiön 
omistaman kiinteistön omistamista ja hallin-
taa harjoittavan yhtiön osakkeiden luovutusta 
vastaanottavalle yhtiölle, yhdistykselle tai 
säätiölle, jos kiinteistöt ovat pääasiassa 2 
momentissa tarkoitetussa käytössä tai osak-
keet oikeuttavat 2 momentissa tarkoitetussa 
käytössä olevan huoneiston hallintaan. 

Hakemus veron palauttamiseksi on tehtävä 
vuoden kuluessa veron suorittamisesta. Ha-
kemukseen on liitettävä selvitys kiinteistön 
käytöstä ennen luovutusta ja sen jälkeen. Ha-
kemukseen on liitettävä opetusministeriön 
lausunto verovapauden edellytysten täytty-
misestä. 

Jos hakemus on tehty ja verovapaan luovu-
tuksen edellytysten täyttymisestä on esitetty 
selvitys ennen veron suorittamista, veroviras-
to voi päättää, että veroa ei ole suoritettava. 

Palautettu tai suorittamatta jäänyt vero on 
suoritettava, jos kiinteistön tai huoneiston 
käyttötarkoitus muuttuu ennen kuin 5 vuotta 
on kulunut luovutuksesta tai jos kiinteistön 
tai huoneiston hallintaan oikeuttavat osakkeet 
mainitun ajan kuluessa luovutetaan edelleen 
muulle kuin 1 momentin 1 kohdassa tarkoite-
tulle taholle 2 momentissa tarkoitettuun käyt-
töön. Veroa ei ole kuitenkaan suoritettava 
käyttötarkoituksen muuttumisen perusteella 
silloin, kun omistajana on kunnan tai kun-
tayhtymän omistama osakeyhtiö ja kiinteistö 
tai huoneisto otetaan 43 b §:ssä tarkoitettuun 
käyttöön. Vero on suoritettava viimeistään 6 
kuukauden kuluessa luovutuksesta tai siitä 
ajankohdasta, jona kiinteistön tai huoneiston 
käyttötarkoitus on muuttunut. 

——— 
Tämä laki tulee voimaan     päivänä    

kuuta 200 . 
Lain 43 b ja 43 c §:ää sovelletaan luovu-

tukseen, joka tapahtuu 1 päivänä tammikuuta 
2007 ja 31 päivänä joulukuuta 2012 välisenä 
aikana. 

 
————— 

Helsingissä 29 päivänä syyskuuta 2006 

 
Tasavallan Presidentti 

TARJA HALONEN 

 
 

Alue- ja kuntaministeri Hannes Manninen 
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Liite 
Rinnakkaistekstit 

2. 

Laki 

kuntajakolain muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
kumotaan 19 päivänä joulukuuta 1997 annetun kuntajakolain (1196/1997) 14 ja 16–18 §, 
muutetaan 1 §:n 2 momentti, 4 §:n 1 momentti, 9 §:n 1 momentti, 13 § ja 15 §:n 1 momentti, 

10 luvun otsikko ja 38–40 §, 
sellaisina kuin niistä ovat 9 §:n 1 momentti sekä 39 ja 40 § laissa 167/2005, 10 luvun otsik-

ko laissa 1447/2001 sekä 38 § mainitussa laissa 1447/2001 ja 167/2005, sekä 
lisätään lakiin siitä mainitulla lailla 1447/2001 kumotun 41 §:n tilalle uusi 41 § seuraavasti: 

 
Voimassa oleva laki Ehdotus 

 
1 § 

Kuntajako 

— — — — — — — — — — — — — —  
 
Kuntajakoa kehitetään 1 momentissa sa-

nottujen tarkoitusten edellyttämällä sekä 
kuntien alueellista eheyttä ja yhdyskuntara-
kenteen toimivuutta edistävällä tavalla. 

 
 
 
 
 
 

— — — — — — — — — — — — — —  

1 § 

Kuntajako 

— — — — — — — — — — — — — —  
 
Kuntajakoa kehitetään 1 momentissa mai-

nittujen tarkoitusten edellyttämällä sekä 
kuntien alueellista eheyttä ja yhdyskuntara-
kenteen toimivuutta edistävällä tavalla. 
Kunnan tulee muodostua työssäkäyntialu-
eesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta 
kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja 
henkilöstövoimavaroihin perustuvat edelly-
tykset vastata palveluiden järjestämisestä ja 
rahoituksesta. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
4 § 

Erityiset edellytykset uuden kunnan perus-
tamisessa ja kunnan lakkauttamisessa 

Jos asianomaisten kuntien valtuustot yh-
dessä esittävät kuntajaon muutosta, joka 
merkitsee uuden kunnan perustamista tai 
kuntien lukumäärän vähenemistä, muutos on 
tehtävä esityksen mukaisena, jollei tämän 
lain 1 ja 3 §:stä muuta johdu. 

 
— — — — — — — — — — — — — —  

4 § 

Erityiset edellytykset uuden kunnan perus-
tamisessa ja kunnan lakkauttamisessa 

Uuden kunnan perustamista tai kuntien 
lukumäärän vähenemistä tarkoittava kunta-
jaon muutos voidaan tehdä asianomaisten 
kuntien valtuustojen yhteisestä esityksestä. 
Esitys voidaan tällöin hylätä, jos kuntajaon 
muutos olisi vastoin jotakin kuntajaon muu-
tokselle 1 ja 3 §:ssä säädettyä edellytystä. 
— — — — — — — — — — — — — —  
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9 § 

Hallinnon ja palvelujen järjestämissopimus 

Jos kuntajaon muutos merkitsee uuden 
kunnan perustamista tai kuntien lukumäärän 
vähenemistä, asianomaisten kuntien tulee 
sopia hallinnon ja palvelujen järjestämisestä 
muutoksen kohteena olevalla alueella, ja so-
pimukseen on liitettävä suunnitelma, miten 
kuntien palvelurakenteita sovitetaan yhteen 
taloudellisuuden ja tehokkuuden parantami-
seksi. Sopimusta on noudatettava kuntajaon 
muutoksen voimaantulosta lukien viiden 
seuraavan vuoden ajan, jollei ole sovittu ly-
hyemmästä ajasta tai jolleivät olosuhteet ole 
muuttuneet siten, ettei sopimuksen noudat-
taminen ole mahdollista. 
— — — — — — — — — — — — — —  

9 § 

Hallinnon ja palvelujen järjestämissopimus 

Jos kuntajaon muutos merkitsee uuden 
kunnan perustamista tai kuntien lukumäärän 
vähenemistä, asianomaisten kuntien tulee 
sopia hallinnon ja palvelujen järjestämisestä 
muutoksen kohteena olevalla alueella. So-
pimukseen on liitettävä suunnitelma, miten 
kuntien palvelurakenteita sovitetaan yhteen 
taloudellisuuden, tehokkuuden ja tuottavuu-
den parantamiseksi. Sopimusta on noudatet-
tava kuntajaon muutoksen voimaantulosta 
lukien kolmen seuraavan vuoden ajan, jollei 
ole sovittu lyhyemmästä ajasta tai jolleivät 
olosuhteet ole muuttuneet siten, ettei sopi-
muksen noudattaminen ole mahdollista. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
13 § 

Siirtäminen laajentuvan tai uuden kunnan 
palvelukseen 

Milloin kuntajaon muutos merkitsee kun-
nan lakkaamista, lakkaavan kunnan päävi-
rassa olevat vakinaiset viranhaltijat ja pysy-
väisluonteisessa työsopimussuhteessa olevat 
työntekijät siirretään laajentuvan tai uuden 
kunnan vastaaviin virka- tai työsopimussuh-
teisiin heille soveltuviin tehtäviin sen mu-
kaan kuin asianomaisten kuntien kesken so-
vitaan. 

Jollei sopimusta saada aikaan, lääninhalli-
tuksen on asianomaisen kunnan taikka vi-
ranhaltijan tai työntekijän esityksestä päätet-
tävä siirtämisestä. Mikäli kunnat kuuluvat 
eri lääneihin, ministeriö määrää, mikä lää-
ninhallitus on asiassa toimivaltainen. Viran-
haltijaa tai työntekijää ei tällöin kuitenkaan 
ole siirrettävä sellaisen kunnan palveluk-
seen, jonka valtuusto painavista syistä sitä 
vastustaa. 

Milloin kuntajaon muutos merkitsee kun-
nan alueen supistumista niin, ettei 1 momen-
tissa tarkoitettu viranhaltija tai työntekijä ole 
kunnassa tarpeen eikä hänen siirtämisestään 
laajentuvan tai uuden kunnan palvelukseen 
voida sopia, määrää siirtämisestä lääninhal-
litus sen mukaan kuin 2 momentissa sääde-
tään. 

13 § 

Henkilöstön asema 

 
Kuntajaon muuttamista koskevan päätök-

sen ja 9 §:ssä tarkoitetun hallinnon ja pal-
velujen järjestämissopimuksen sekä siihen 
liittyvän suunnitelman valmistelu toteute-
taan yhteistoiminnassa kuntien henkilöstön 
edustajien kanssa. 

Tämän lain tarkoittamat kuntajaon muu-
tokset, jotka johtavat henkilöstön työnanta-
jan vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovu-
tukseksi. 
Vuosien 2008–2013 alusta voimaantulevissa 
kuntajaon muutoksissa, joissa henkilöstöä 
siirtyy uuden kunnan palvelukseen, työnan-
tajalla ei ole oikeutta irtisanoa palvelussuh-
detta työsopimuslain (55/2001) 7 luvun 
3 §:ssä tai kunnallisesta viranhaltijasta an-
netun lain (304/2003) 37 §:ssä tarkoitetuilla 
taloudellisilla tai tuotannollisilla irtisano-
misperusteilla. Työntekijä tai viranhaltija 
voidaan kuitenkin irtisanoa, jos hän kieltäy-
tyy vastaanottamasta työnantajan hänelle 
tarjoamaa työsopimuslain 7 luvun 4 §:n tai 
kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 
37 §:n mukaista uutta työtehtävää tai vir-
kaa. Tämä kielto koskee kaikkia kuntajaon 
muutoksessa mukana olevia kuntia ja on 
voimassa viisi vuotta kuntajaon muutoksen 
voimaantulosta. 
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14 § 

Palkka- ja muut edut 

Sillä, joka 13 §:n nojalla on siirretty toi-
sen kunnan palvelukseen, on oikeus saada 
virkatai työsopimussuhteeseensa kuuluvat 
edut sellaisina, etteivät ne ole epäedulli-
semmat kuin hänelle aikaisemmasta palve-
lussuhteestaan kuuluneet vastaavat edut. 

 

14 § 

Palkka- ja muut edut 

Kumotaan 

 
15 § 

Kunnanjohtaja 

Lakkaavan kunnan kunnanjohtajan virka 
lakkaa kuntajaon muutoksen tullessa voi-
maan. Viran haltija siirretään hänelle sovel-
tuvaan laajentuvan tai uuden kunnan vir-
kaan. Virkaan kuuluvista eduista on vastaa-
vasti voimassa, mitä 14 §:ssä säädetään. 

 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

15 § 

Kunnanjohtaja 

Lakkaavan kunnan kunnanjohtajan virka 
lakkaa kuntajaon muutoksen tullessa voi-
maan. Viran haltija siirretään hänelle sovel-
tuvaan laajentuvan tai uuden kunnan vir-
kaan tai työsopimussuhteeseen. Kunnanjoh-
tajan asemasta ja oikeuksista on muutoin 
voimassa, mitä 13 §:ssä säädetään. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

 
16 § 

Eläketurva 

Laajentuvan tai uuden kunnan palveluk-
seen 13 tai 15 §:n nojalla siirretyllä viran-
haltijalla ja työntekijällä on, jollei hänen 
eläketurvastaan toisin säädetä, oikeus elä-
keturvaan Kuntien eläkevakuutukselta nii-
den perusteiden mukaan, jotka vastaavasti 
olivat voimassa supistuvan tai lakkaavan 
kunnan viranhaltijoiden ja työntekijöiden 
eläketurvasta ennen siirtymistä ja joita hä-
neen silloin oli sovellettava, jos hän vuoden 
kuluessa siirtymisestä kirjallisesti ilmoittaa 
laajentuvan tai uuden kunnan kunnanhalli-
tukselle niin haluavansa. 

Mitä 1 momentissa säädetään Kuntien 
eläkevakuutuksesta ja siinä tarkoitetun il-
moituksen tehneestä viranhaltijasta ja työn-
tekijästä, ei sovelleta sellaiseen viranhalti-
jaan tai työntekijään, joka kunnallisten vi-
ranhaltijain ja työntekijäin eläkelain 
(202/1964) 16 §:n 1 ja 3 momentissa sääde-
tyin tavoin on säilyttänyt hänelle 30 päivä-
nä kesäkuuta 1964 kuuluneen oikeuden vir-

16 § 

Eläketurva 

Kumotaan 
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ka- ja työsuhteeseen perustuvan eläkkeen 
saamiseen eläkelaitoksen jäsenyhteisöltä, 
jonka palveluksessa hän tuona ajankohtana 
oli. Tällaisen viranhaltijan tai työntekijän 
eläketurvasta vastaa se kunta, jonka palve-
lukseen hänet on siirretty, jollei vastuusta 
ole kuntajaon muutoksen yhteydessä toisin 
sovittu tai määrätty. Jos sille kunnalle, jon-
ka palveluksesta asianomainen henkilö on 
siirtynyt, olisi ollut suoritettava valtion-
osuutta hänen eläkkeestään aiheutuviin me-
noihin, on sillä kunnalla, jonka palveluk-
seen hänet on siirretty, oikeus valtionosuu-
teen samojen perusteiden mukaan. 

Mitä 1 ja 2 momentissa säädetään, koskee 
vastaavasti oikeutta perhe-eläkkeeseen vi-
ranhaltijan ja työntekijän kuoltua. 

 
 

17 § 

Vuosiloma 

Jos 13 ja 15 §:n nojalla siirretylle viran-
haltijalle tai työntekijälle ei ole annettu hä-
nelle kuuluvaa vuosilomaa tai lomarahaa 
sinä vuotena, jonka päättyessä siirtyminen 
tapahtuu, hänellä on laajentuvan tai uuden 
kunnan palveluksessa ollessaan oikeus saa-
da se samojen perusteiden mukaan kuin 
edellisen palvelussuhteensa jatkuessa. Lo-
ma-ajan palkka tai lomakorvaus sekä loma-
raha suoritetaan hänelle laajentuvan tai 
uuden kunnan palveluksessa kuuluvan palk-
kauksen mukaisesti. 

Seuraavinakin vuosina asianomaisella on 
laajentuvan tai uuden kunnan palveluksessa 
annettava vuosiloma vähintään saman pi-
tuisena kuin se olisi ollut hänelle myönnet-
tävä supistuvan tai lakkautettavan kunnan 
viranhaltijoita tai työntekijöitä koskeneiden, 
ennen siirtymistä voimassa olleiden määrä-
ysten mukaan siinä tapauksessa, että hänen 
edellinen palvelussuhteensa olisi jatkunut. 

 

17 § 

Vuosiloma 

Kumotaan 

 
18 §

Kuntayhtymän viranhaltijat ja työntekijät 

Milloin kuntayhtymä purkautuu 13 §:ssä 
tarkoitetun kuntajaon muutoksen johdosta, 
noudatetaan soveltuvin osin, mitä 

18 § 

Kuntayhtymän viranhaltijat ja työntekijät 

Kumotaan 
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14―17 §:ssä säädetään. Kuntayhtymään 
sovelletaan tällöin vastaavasti, mitä supis-
tuvasta tai lakkaavasta kunnasta säädetään 

 
10 luku 

Yhdistymisavustus 

38 § 

Laskennallinen yhdistymisavustus 

Jos kuntajakoa muutetaan niin, että muu-
tos merkitsee kuntien määrän vähenemistä, 
asianomaisille muutoksen jälkeen toimiville 
kunnille suoritetaan muutoksen voimaantu-
lovuotena ja sitä seuraavina neljänä vuotena 
laskennallisilla perusteilla määräytyvää yh-
distymisavustusta. 

Kuntajaon muutoksen voimaantulovuon-
na maksettavan yhdistymisavustuksen mää-
rä lasketaan muutoksen kohteena olevien 
kuntien asukaslukujen perusteella seuraa-
vasti: 

 
Kunnan asukasluku Avustus euroa/asukas  

 
―2 000 316  

2 001―2 500 299  
2 501―3 000 282  
3 001―3 500 265  
3 501―4 000 249  
4 001―4 500 232  
4 501―5 000 215  
5 001―5 500 198  
5 501―6 000 181  
6 001―6 500 164  
6 501―7 000 148  

 
Yli 7 000 asukkaan kunnan laskentaperus-

teena on 131 euroa asukasta kohti. Jos suu-
rimman kunnan asukasmäärä on yli 10 000, 
laskelmassa otetaan huomioon vain 10 000 
asukasta. Yhdistymisavustuksen määrän 
laskennassa kunnan asukaslukuna käytetään 
kuntajaon muutoksen voimaantuloa edeltä-
vän vuoden alkaessa ollutta väestötietolain 
(507/1993) 18 §:n mukaista asukaslukua. 
Ensimmäisenä voimaantulovuotta seuraa-
vana vuotena avustuksen määrä on 80, toi-
sena 60, kolmantena 40 ja neljäntenä 20 
prosenttia voimaantulovuoden määrästä. 
Avustuksen määrä koko avustuskaudella on 

10 luku 

Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki 

38 § 

Yhdistymisavustus 

Jos kuntajaon muutos merkitsee kuntien 
määrän vähenemistä, asianomaiselle muu-
toksen jälkeen toimivalle kunnalle makse-
taan yhdistymisavustusta. Yhdistymisavus-
tusta maksetaan kuntajaon muutoksiin, jot-
ka tulevat voimaan vuosien 2008–2013 
alusta. 

Yhdistymisavustus maksetaan kolmen 
vuoden aikana kuntajaon muutoksen voi-
maantulovuodesta. Avustuksesta maksetaan 
40 prosenttia muutoksen voimaantulovuo-
tena ja 30 prosenttia kumpanakin kahtena 
seuraavana vuotena. Yhdistymisavustus 
maksetaan 39 §:n 2 momentissa säädettyä 
korotusta lukuun ottamatta 1,4-kertaisena, 
jos kuntajaon muutos toteutetaan vuoden 
2010 tai 2011 alusta ja 1,8-kertaisena, jos 
kuntajaon muutos tulee voimaan vuoden 
2008 tai 2009 alusta. 

Yhdistymisavustus muodostuu asukas-
määrän mukaan määräytyvästä perusosasta 
ja kuntajaon muutoksessa mukana olevien 
kuntien lukumäärän mukaan määräytyvästä 
lisäosasta. 

Jos yhdistymisavustuksen maksukauden 
aikana kuntajakoa muutetaan siten, että 
kunnat olisivat oikeutettuja uuteen avustuk-
seen, avustus lasketaan sen mukaan kuin 
myös viimeksi toteutettu kuntajaon muutos 
olisi toteutunut maksukauden alusta. Mak-
sussa olevan avustuksen ja uudelleen laske-
tun avustuksen erotus maksetaan viimeksi 
toteutetun kuntajaon muutoksen voimaantu-
lovuotena ja sitä seuraavana kahtena vuo-
tena siten kuin 2 momentissa säädetään. 

Sisäasiainministeriö maksaa yhdisty-
misavustuksen vuosittain kunkin vuoden ke-
säkuun loppuun mennessä. Silloin kun avus-
tusta saa useampi kuin yksi kunta, avustus 
jaetaan kuntien kesken kuhunkin kuntaan 
siirtyvien asukkaiden määrien mukaisessa 
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enintään 6 727 517 euroa. 
Silloin kun yhdistymisavustusta saa use-

ampi kuin yksi kunta, avustus jaetaan kun-
tien kesken asukaslukujen suhteessa. 

Jos yhdistymisavustuksen maksukauden 
aikana kuntajakoa muutetaan siten, että 
kunnat olisivat oikeutettuja uuteen lasken-
nalliseen yhdistymisavustukseen, yhdisty-
misavustusta jo saavan kunnan asukaslukua 
ei oteta huomioon yhdistymisavustusta 
määrättäessä. 

Sisäasiainministeriö maksaa avustuksen 
vuosittain kunkin vuoden kesäkuun loppuun 
mennessä. 

 

suhteessa. Kunkin kunnan osuus lasketaan 
euromäärästä, joka kunnalle olisi maksettu 
yhdistymisavustuksena, jos lakkaava kunta 
olisi liitetty kokonaan asianomaisen kun-
taan. Kunnan asukasmääränä käytetään 
väestötietolain (507/1993) 18 §:n mukaista 
kunnan asukasmäärää kuntajaon muutok-
sen voimaantulovuotta edeltävän vuoden 
alussa. 

 

 
39 § 

Valtionosuuksien vähenemisen korvaami-
nen 

Jos 38 §:ssä tarkoitettu kuntajaon muutos 
vähentää asianomaisten kuntien valtion-
osuuksia, kunnille myönnetään vähennyk-
sen johdosta kuntajaon muutoksen voi-
maantulovuotena ja sitä seuraavina neljänä 
vuotena valtionosuuksien vähenemisen 
korvausta. 

Kuntajaon muutoksen voimaantulovuo-
delta maksettavan korvauksen määrä laske-
taan vertaamalla muutoksen kohteena ole-
ville kunnille muutosta edeltävänä vuotena 
myönnettyjä yleistä valtionosuutta, verotu-
loihin perustuvaa valtionosuuksien tasausta 
ja tehtäväkohtaisia käyttökustannusten val-
tionosuuksia niihin vastaaviin valtion-
osuuksiin, jotka kunnille maksettaisiin sel-
laisen kuntajaon muutoksen perusteella, jo-
ka olisi toteutettu samana vuonna. Laskel-
man tekee sisäasiainministeriö kuntien val-
tionosuuslaissa (1147/1996) tarkoitettujen 
asianomaisten ministeriöiden antamien tie-
tojen perusteella. Ensimmäisenä voimaantu-
lovuotta seuraavana vuotena korvauksen 
määrä on 80, toisena 60, kolmantena 40 ja 
neljäntenä 20 prosenttia voimaantulovuo-
den määrästä. 

Vuonna 2006 voimaan tulevissa kuntaja-
on muutoksissa korvauksen määrä lasketaan 
vertaamalla kuntajaon muutoksen voimaan-
tulovuodelle kuntien valtionosuuslain 
16 §:n 2 momentin perusteella kunnalle 
päätettyjä yleistä valtionosuutta, verotuloi-
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hin perustuvaa valtionosuuksien tasausta ja 
tehtäväkohtaisia käyttökustannusten valti-
onosuuksia niihin vastaaviin valtionosuuk-
siin, jotka kunnille olisi erikseen myönnet-
ty, jos kuntajaon muutosta ei olisi toteutettu 
tänä samana vuonna. Jos tällöin valtion-
osuuksien vähenemisen ja siitä maksettavan 
valtionosuuksien vähenemisen korvauksen 
erotus on kuntajaon muutoksen voimaantu-
lovuotena ja sitä seuraavina neljänä vuotena 
yhteensä enemmän kuin 400 000 euroa, tä-
män ylittävä määrä maksetaan kunnalle 
vuosittain tasaerinä voimaantuloa seuraava-
na neljänä vuotena. 

Silloin kun korvausta saa useampi kuin 
yksi kunta, korvaus jaetaan kuntien kesken 
asukaslukujen suhteessa. Kuntien asukaslu-
kujen perusteena pidetään väestötietolain 
mukaisia kuntajaon voimaantulovuotta 
edeltävän vuoden väestötietoja. 

Sisäasiainministeriö maksaa korvaukset 
yhdistymisavustusten yhteydessä 
 

 
 39 § 

Yhdistymisavustuksen perusosa 

Yhdistymisavustuksen perusosa määräy-
tyy kuntajaon muutoksen jälkeen toimivan 
kunnan asukasmäärän sekä muutoksessa 
mukana olevien muiden kuin suurimman 
kunnan yhteenlasketun asukasmäärän pe-
rusteella seuraavasti: 
 
 

 
kunnan asukasmäärä muiden kuin suurimman perusosa milj. euroa 
kuntajaon muutoksen jälkeen kunnan yhteenlaskettu 
 asukasmäärä 
 
20 000 tai enemmän yli 10 000 4,00 
 5 000–10 000 3,60 
 alle 5 000 3,20 
alle 20 000 yli 7 000 3,00 
 3 500-7 000 2,50 

             alle 3 500                 2,00 
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Vuosien 2008 ja 2009 alusta toteutetta-
vissa kuntajaon muutoksissa yhdisty-
misavustuksen perusosaa korotetaan 100 
eurolla asukasta kohden sellaisen kuntaja-
on muutoksessa mukana olevan kunnan 
osalta, jolle on vuosina 2002–2006 myön-
netty vähintään kolmena vuotena kuntien 
valtionosuuslain (1147/1996) 13 §:ssä tar-
koitettua rahoitusavustusta poikkeuksellis-
ten tai tilapäisten kunnallistaloudellisten 
vaikeuksien vuoksi. Korotus on enintään 
miljoona euroa. 
 

 
40 § 

Investointi- ja kehittämishankkeiden tuki 

Sisäasiainministeriö voi myöntää kunnille 
vuosien 2006―2009 alusta voimaan tule-
van 38 §:ssä tarkoitetun kuntajaon muutok-
sen edistämiseksi tukea sellaisiin investoin-
ti- ja kehittämishankkeisiin, joilla pyritään 
taloudellisuuden ja tehokkuuden parantami-
seen sovittamalla yhteen kuntien palvelura-
kenteita tai vahvistamaan elinkeinopohjaa. 
Investointi- ja kehittämishankkeiden tuki 
voi olla enintään 1 700 000 euroa kuntajaon 
muutosta kohden. 

Kuntien on haettava investointi- ja kehit-
tämishankkeiden tukea erikseen kuntajaon 
muutosta koskevan esityksensä yhteydessä 
tai 4 §:n 2 momentin perusteella tehtävässä 
kuntajaon muutoksessa kuukauden kuluttua 
valtioneuvoston kuntajaon muutosta tarkoit-
tavasta päätöksestä. 

Jos kunnat hakevat investointi- ja kehit-
tämishankkeiden tukea sellaiseen 1 momen-
tissa tarkoitettuun hankkeeseen, johon muu 
viranomainen voi myöntää valtionosuutta 
tai -avustusta muun lain nojalla tai valtion 
talousarviossa muuhun tarkoitukseen osoi-
tetuista määrärahoista, sisäasiainministeriön 
tulee ennen tuen myöntämistä kuulla tätä 
viranomaista. 

Sisäasiainministeriö päättää tuen maksa-
misesta sen jälkeen, kun valtioneuvosto on 
päättänyt kuntajaon muutoksesta. 

 
 

40 § 

Yhdistymisavustuksen lisäosa 

Yhdistymisavustuksen lisäosaa maksetaan 
kuntajaon muutoksessa, jossa kuntien mää-
rä vähenee vähintään kahdella. Lisäosa on 
0,7 miljoonaa euroa, jos kuntien määrä vä-
henee kahdella. Se kasvaa mainitulla euro-
määrällä jokaista kuntien määrää tämän li-
säksi vähentävää kuntaa kohden. 
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41 § 

Valtionosuuksien vähenemisen korvaami-
nen 

Jos 38 §:ssä tarkoitettu kuntajaon muutos 
vähentää asianomaisten kuntien valtion-
osuuksia, kunnille myönnetään vähennyksen 
johdosta kuntajaon muutoksen voimaantu-
lovuotena ja sitä seuraavana neljänä vuo-
tena valtionosuuksien vähenemisen korva-
usta. Vuotuinen korvauksen määrä saadaan 
vertaamalla kuntajaon muutoksessa muka-
na oleville kunnille muutoksen voimaantu-
loa edeltävänä vuotena myönnettyjä yleistä 
valtionosuutta, verotuloihin perustuvaa val-
tionosuuksien tasausta ja tehtäväkohtaisia 
käyttökustannusten valtionosuuksia niihin 
vastaaviin valtionosuuksiin, jotka muutok-
sen jälkeen toimiville kunnille olisi makset-
tu sellaisen kuntajaon muutoksen perusteel-
la, joka olisi toteutettu samana vuotena. Jos 
valtionosuuden määräytymisperusteet 
muuttuvat kuntajaon muutoksen voimaantu-
lovuodesta, korvaus lasketaan mainitusta 
vuodesta sovellettavien uusien määräyty-
misperusteiden mukaisesti. Sisäasiainminis-
teriö laskee korvauksen määrän kuntien 
valtionosuuslaissa tarkoitettujen asian-
omaisten ministeriöiden antamien tietojen 
perusteella. 

Silloin kun korvausta saa useampi kuin 
yksi kunta, korvaus jaetaan kuntien kesken 
kuhunkin kuntaan siirtyvien asukkaiden 
määrien mukaisessa suhteessa. Kunkin 
kunnan osuus lasketaan euromäärästä, joka 
kunnalle olisi maksettu korvauksena, jos 
lakkaava kunta olisi liitetty kokonaan asi-
anomaisen kuntaan. Kunnan asukasmäärä-
nä käytetään väestötietolain 18 §:n mukais-
ta kunnan asukasmäärää kuntajaon muu-
toksen voimaantulovuotta edeltävän vuoden 
alussa. 

Sisäasiainministeriö maksaa korvaukset 
yhdistymisavustuksen yhteydessä. 

——— 
Tämä laki tulee voimaan     päivänä     

kuuta 200 . 
Tätä lakia sovelletaan vuoden 2008 alus-

ta ja sen jälkeen voimaan tuleviin kuntajaon 
muutoksiin. Jos kuntajaon muutos tällöin 
koskee kuntaa, jolle maksetaan yhdisty-
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misavustusta tämän lain voimaan tullessa 
voimassa olleiden säännösten mukaan, 
maksussa olevan avustuksen maksaminen 
lakkaa kuntajaon muutoksen tullessa voi-
maan ja uusi avustus maksetaan tämän lain 
mukaisesti. Maksussa oleva yhdistymisavus-
tus maksetaan kuitenkin tämän lain voi-
maan tullessa voimassa olleiden säännösten 
mukaan, ja tätä avustusta saavaa kuntaa ei 
oteta huomioon maksettaessa yhdisty-
misavustusta uuden kuntajaon muutoksen 
perusteella, jos avustus muodostuu näin 
edellä laskettua suuremmaksi. 

Jos 38 §:ssä tarkoitettua yhdistymisavus-
tusta maksetaan vuosina 2008–2011 yh-
teensä enemmän kuin 200 miljoonaa euroa, 
vähennetään kuntien valtionosuuslain mu-
kaista yleistä valtionosuutta ylitystä vastaa-
valla osuudella. Yleisen valtionosuuden vä-
hennys on kaikissa kunnissa asukasta koh-
den yhtä suuri. 

——— 
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3. 

Laki 

varainsiirtoverolain muuttamisesta ja väliaikaisesta muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
muutetaan 29 päivänä marraskuuta 1996 annetun varainsiirtoverolain (931/1996)  

43 a §:n otsikko, sellaisena kuin se on laissa 1095/2004, sekä 
lisätään väliaikaisesti lakiin uusi 43 b ja 43 c § seuraavasti: 
 

Voimassa oleva laki Ehdotus 
 

43 § 

Kiinteistön tai arvopaperin luovutus liike-
toimintasiirrossa 

43 a § 

Määräaikainen verovapaus kunnallisten 
vuokra-asuntojen omistusjärjestelyissä 

 
 
 
 

43 b §

Määräaikainen verovapaus kuntien raken-
nejärjestelyissä 

Jos kunta, kuntayhtymä tai niiden omis-
tama kiinteistön omistamista ja hallintaa 
harjoittava osakeyhtiö vuosina 2007–2012 
luovuttaa kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta annetun lain (   /   ) 10 §:n mukai-
sen toimeenpanosuunnitelman toteuttami-
seksi omistamansa kiinteistön, joka on pää-
asiallisesti ollut välittömästi sosiaalihuol-
to-, terveyden- ja sairaanhoito-, koulu-, 
nuoriso-, kirjasto- tai palo- ja pelastustoi-
men taikka kunnan tai kuntayhtymän yleis-
hallinnon käytössä yhden tai useamman 
kunnan tai kuntayhtymän omistamalle kiin-
teistön omistamista ja hallintaa harjoitta-
valle osakeyhtiölle edellä mainittuun käyt-
tötarkoitukseen ja saa vastikkeeksi vastaan-
ottavan yhtiön osakkeita, verovirasto pa-
lauttaa suoritetun veron hakemuksesta. Sa-
ma koskee vastaavasti kunnan tai kuntayh-
tymän kulttuuritoimen käytössä olevan mu-
seo- ja teatterikiinteistön samoin kuin kun-
nan tai kuntayhtymän liikuntatoimen käy-
tössä olevan uimahalli- tai urheilukenttä-
kiinteistön luovutusta. 

Verovapaus koskee vastaavasti kunnan tai 
kuntayhtymän omistaman kiinteistön omis-
tamista ja hallintaa harjoittavan yhtiön 
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osakkeiden luovutusta vastaanottavan yhti-
ön osakkeita vastaan, jos:  

1) kiinteistöt ovat pääasiassa 1 momentis-
sa tarkoitetussa käytössä; tai 

2) osakkeet oikeuttavat 1 momentissa tar-
koitetussa käytössä olevan huoneiston hal-
lintaan. 

Hakemus veron palauttamiseksi on tehtä-
vä vuoden kuluessa veron suorittamisesta. 
Hakemukseen on liitettävä asianomaisten 
kuntien antama selvitys luovutuksen liitty-
misestä toimeenpanosuunnitelmaan sekä 
kiinteistön käytöstä ennen luovutusta ja sen 
jälkeen. Hakemukseen on lisäksi liitettävä 
kunnan tilintarkastajan lausunto. Verovi-
rasto voi tarvittaessa pyytää sisäasiainmi-
nisteriöltä lausunnon luovutuksen liittymi-
sestä toimeenpanosuunnitelman toteuttami-
seen. 

Jos hakemus on tehty ja verovapaan luo-
vutuksen edellytysten täyttymisestä on esi-
tetty selvitys ennen veron suorittamista, ve-
rovirasto voi päättää, että veroa ei ole suo-
ritettava. 
 

 
 
 
 

43 c § 

Määräaikainen verovapaus eräissä koulu-
tuksen rakennejärjestelyissä 

Verovirasto palauttaa suoritetun veron 
hakemuksesta, jos: 

1) kunta, kuntayhtymä tai yksityinen yh-
teisö tai säätiö vuosina 2007–2012 luovut-
taa omistamansa kiinteistön ammattikor-
keakoululaissa (351/2003) säädetyn toimi-
luvan ja ammatillisesta koulutuksesta anne-
tussa laissa (630/1998) sekä ammatillisesta 
aikuiskoulutuksesta annetussa laissa (631 
/1998) säädetyn järjestämisluvan mukaista 
toimintaa harjoittavalle yhdistykselle, sää-
tiölle taikka yksityiselle osakeyhtiölle sen 
osakkeita vastaan, säätiölle; tai 

2) kunta tai kuntayhtymä luovuttaa 43 
b §:ssä tarkoitetussa koulutoimen käytössä 
olleen kiinteistön käytettäväksi 1 kohdan 
mukaisesti siinä tarkoitetulle saajalle. 

Veron palauttamisen edellytyksenä on, et-
tä luovutettua kiinteistöä käytetään pääasi-
assa toimintaan, johon vastaanottaja, sekä 
1 momentin 1 kohdassa tarkoitetuissa tilan-
teissa myös luovutuksensaaja, on saanut 



 HE 155/2006 vp  
Voimassa oleva laki Ehdotus 
  

152

valtioneuvostolta 1 momentissa tarkoitetun 
toimiluvan tai järjestämisluvan. Lisäksi 
edellytyksenä on, että kiinteistössä järjestet-
tävän toiminnan kustannukset voidaan lu-
kea opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta 
annetun lain (635/1998) 19 §:n ja 20 §:n 
mukaisesti valtionosuuden perusteena käy-
tettäviin kustannuksiin tai että mainitun lain 
19 §:n mukainen ammatillisen peruskoulu-
tuksen järjestäjä käyttää kiinteistöä pääosin 
ammatillisesta aikuiskoulutuksesta annetus-
sa laissa tarkoitettuun ammatilliseen lisä-
koulutukseen tai julkisesta työvoimapalve-
lusta annetussa laissa (1295/2002) tarkoi-
tettuun työvoimapoliittiseen aikuiskoulutuk-
seen. 

Verovapaus koskee vastaavasti kunnan, 
kuntayhtymän, yksityisen yhteisön tai sääti-
ön omistaman kiinteistön omistamista ja 
hallintaa harjoittavan yhtiön osakkeiden 
luovutusta vastaanottavalle yhtiölle, yhdis-
tykselle tai säätiölle, jos kiinteistöt ovat 
pääasiassa 2 momentissa tarkoitetussa käy-
tössä tai osakkeet oikeuttavat 2 momentissa 
tarkoitetussa käytössä olevan huoneiston 
hallintaan. 

Hakemus veron palauttamiseksi on tehtä-
vä vuoden kuluessa veron suorittamisesta. 
Hakemukseen on liitettävä selvitys kiinteis-
tön käytöstä ennen luovutusta ja sen jäl-
keen. Hakemukseen on liitettävä opetusmi-
nisteriön lausunto verovapauden edellytys-
ten täyttymisestä. 

Jos hakemus on tehty ja verovapaan luo-
vutuksen edellytysten täyttymisestä on esi-
tetty selvitys ennen veron suorittamista, ve-
rovirasto voi päättää, että veroa ei ole suo-
ritettava. 

Palautettu tai suorittamatta jäänyt vero 
on suoritettava, jos kiinteistön tai huoneis-
ton käyttötarkoitus muuttuu ennen kuin 5 
vuotta on kulunut luovutuksesta tai jos kiin-
teistön tai huoneiston hallintaan oikeuttavat 
osakkeet mainitun ajan kuluessa luovute-
taan edelleen muulle kuin 1 momentin 1 
kohdassa tarkoitetulle taholle 2 momentissa 
tarkoitettuun käyttöön. Veroa ei ole kuiten-
kaan suoritettava käyttötarkoituksen muut-
tumisen perusteella silloin, kun omistajana 
on kunnan tai kuntayhtymän omistama osa-
keyhtiö ja kiinteistö tai huoneisto otetaan 
43 b §:ssä tarkoitettuun käyttöön. Vero on 
suoritettava viimeistään 6 kuukauden kulu-
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essa luovutuksesta tai siitä ajankohdasta, 
jona kiinteistön tai huoneiston käyttötarkoi-
tus on muuttunut. 

——— 
Tämä laki tulee voimaan     päivänä    

kuuta 200 . 
Lain 43 b ja 43 c §:ää sovelletaan luovu-

tukseen, joka tapahtuu 1 päivänä tammi-
kuuta 2007 ja 31 päivänä joulukuuta 2012 
välisenä aikana. 

——— 
 

 


