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Esipuhe 
 
Oulun seudun kuuden (6) kunnan kuntajakoselvitys on kuntajakolain 
(1698/2009) 15 §:n mukainen erityinen kuntajakoselvitys. Tämä 
kuntajakoselvitys koostuu kolmesta eri osasta: selvitysosasta, 
yhdistymissopimusesityksestä ja kuntajakoselvittäjän tekemästä esityksestä. 
Tämä raportti on selvitysosa. 
 
Oulun seudun kuuden kunnan erityinen kuntajakoselvitys käynnistyi alue- ja 
kuntaministeri Mari Kiviniemen määräyksellä 1.8.2009 ja päättyy 30.6.2010. 
Valtiovarainministeriön yhdyshenkilönä tässä kuntajakoselvityksessä on 
toiminut hallitusneuvos Arto Sulonen. 
 
Oulun seudun kuntien paikallinen asiantuntijaorganisaatio on koostunut yli 300 
henkilöstä. Keskeisimpänä toimijana on ollut valmisteluryhmä, johon ovat 
kuuluneet kuntien valtuustojen ja hallitusten puheenjohtajat, kuntien 
kunnanjohtajat sekä viiden puolueen edustajat ja henkilöstön edustaja. 
 
Esitän kiitokseni kaikille niille paikallisille asiantuntijoille, jotka eri tavoin ovat 
auttaneet minua tässä selvitystyössäni. Aivan erikseen haluan kiittää Oulun 
kaupungin suunnittelija Sinikka Vehkalahtea, joka toimi kaikkien työryhmien 
sihteerinä.  
 
 
 
 
Oulussa 22.2.2010 
 
Arto Koski 
Kuntajakoselvittäjä 
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1. Johdanto 
 

1.1. Toimeksianto 
 
Valtiovarainministeriö päätti 19.5.2009 Oulun seudun kuuden kunnan – 
Haukiputaan, Kiimingin, Muhoksen, Oulun, Oulunsalon ja Yli-Iin – yhteisestä 
esityksestä määrätä toimitettavaksi vanhan kuntajakolain 8 §:n mukainen 
erityinen selvitys kuntajaon muuttamisesta mainitut kunnat yhdistämällä (kuva 
1). Ministeriö asetti kuntajakoselvittäjäksi filosofian tohtori Arto Kosken. 
 

 
 
 
Kuva 1. Oulun seudun kuuden kunnan alue. 
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1.2. Kuntajakoselvityksen aikataulu 
 
Kuntajakoselvittäjän työ käynnistyi 1.8.2009. Oulun seudun kuuden kunnan 
kuntajakoselvitys etenee kuntajakolaissa (1698/2009) säädetyn prosessin 
mukaisesti. Kuntajakoselvittäjän esityksen on määrä valmistua torstaina 
18.2.2010 (taulukko 1). Mikäli kuntajakoselvittäjä esittää kuntien yhdistymistä, 
alkaa maanantaina 22. helmikuuta 30 päivän mittainen huomautusten 
tekemisen aika ja se kestää keskiviikkoon 24. maaliskuuta saakka.  
 
 
Taulukko 1. Selvityksen eteneminen kuntajakoselvittäjän tekemän esityksen jälkeen 
18.2.2010. 

 

 
Kuntajakoselvittäjän esitys ja kuntalaisten ja muiden asianosaisten 
huomautukset tulevat kunnanhallitusten käsittelyyn maanantaina 12. huhtikuuta. 
Valtuustot tekevät asiasta päätöksensä maanantaina 26. huhtikuuta. 
Valmisteluryhmä kokoontuu heti seuraavana päivänä tekemään oman 
tilannearvionsa. Jos yksi tai useampi valtuusto on ottanut kielteisen kannan 

Tapahtuma Ajankohta 

ma 22.2. - ke 24.3.2010 

1. Kuntajakoselvittäjän esitykset (1) to 18.2.2010 

2. Huomautusten tekemisen aika 

3. Kunnanhallitusten käsittely ja esitykset 

4. Kunnanvaltuustojen päätökset 

ma 12.4.2010 

ma 26.4.2010 

5. Valmisteluryhmän kokoontuminen (5) ti 27.4.2010 

6. Kuntajakoselvittäjän päivitetyt esitykset 

7. Huomautusten tekemisen aika 

8. Kunnanhallitusten käsittely ja esitykset 

9. Kunnanvaltuustojen päätökset 

10. Selvityksen lopputulos ministeriölle 

ke 5.5.2010 

ma 14.6.2010 

ma 28.6.2010 

ke 30.6.2010 

to 6.5. - pe 4.6.2010 

 

(5) Jos vähintään yksi valtuusto on tehnyt kielteisen päätöksen,  
      kuntajakoselvittäjä tekee ratkaisun siitä, edetäänkö pienemmällä 
      kuntajoukolla vaiheisiin 6-10 vai koko kuntajoukolla vaiheeseen 10. 

(1) Jos kuntajakoselvittäjä esittää yhdistymistä, siirrytään vaiheeseen 2, 
      muussa tapauksessa suoraan vaiheeseen 10. 
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kuntajakoselvittäjän esitykseen, kuntajakoselvittäjä joutuu tekemään ratkaisun 
siitä, jatketaanko asian valmistelua myönteisen kannan ottaneiden kuntien 
kesken toiselle kierrokselle. Toisena vaihtoehtona kuntajakoselvittäjä voi 
luovuttaa selvityksensä jo siinä vaiheessa ministeriölle ja tehdä tarvittaessa 
ehdotuksen kansanäänestyksen järjestämisestä niissä kunnissa, joissa 
valtuustot ottivat kielteisen kannan kuntajakoselvittäjän esitykseen.  
 
Jos kuntajakoselvittäjä päättää jatkaa selvitystä toiselle kierrokselle myönteisen 
kannan ottaneiden kuntien kanssa, kuntajakoselvittäjän tulee tehdä siitä uusi 
päivitetty esitys keskiviikkona 5. toukokuuta. Huomautusten tekemisen aika on 
jälleen 30 päivää eli torstaista 6. toukokuuta perjantaihin 4. kesäkuuta saakka. 
Kuntajakoselvittäjän uusi esitys ja kuntalaisten ja muiden asianosaisten 
huomautukset menevät toisella kierroksella mukana olevien kuntien 
kunnanhallitusten käsittelyyn maanantaina 14. kesäkuuta ja valtuustojen 
päätettäväksi maanantaina 28. kesäkuuta. Selvityksen lopputulos ja siihen 
mahdollisesti liittyvä kuntajakoselvittäjän ehdotus kunnallisesta 
kansanäänestyksestä toimitetaan valtiovarainministeriölle 30. kesäkuuta 2010 
mennessä, jolloin selvitystyö päättyy. 
 
  
1.3. Kuntajakoselvityksen organisaatio 
 
Valmisteluryhmä 
20 kokousta, kiertävä puheenjohtajuus. Kaikkien työryhmien sihteerinä on 
toiminut Oulun kaupungin suunnittelija Sinikka Vehkalahti. 
 
Jäsen Varajäsen 
Matti Roivainen, kv:n pj, Haukipudas Taisto Sutela, kv:n 1.vpj, Haukipudas 

Eero Halonen, kh:n pj, Haukipudas Esa Nikkinen, kh:n 1. vpj, Haukipudas 

Jarmo Ronkainen, kj, Haukipudas Marjukka Manninen, kamreeri, Haukipudas 

Marjo Korhonen, kv:n pj, Kiiminki Arto Kouri, kv:n 1. vpj, Kiiminki 

Heikki Ketola, kh:n pj, Kiiminki Kari Tiri, kh:n 1. vpj, Kiiminki 

Jukka Weisell, kj, Kiiminki Harri Kantola, hallintojohtaja, Kiiminki 

Toivo Tihinen, kv:n pj, Muhos Kirsti Airaksinen, kv:n 1. vpj, Muhos 

Aarre Pitkänen, kh:n pj, Muhos Merja Jurvakainen, kh:n 1. vpj, Muhos 

Jukka Syvävirta, kj; Muhos Stina Mattila, hall.- ja talousjohtaja, Muhos 

Riikka Moilanen, kv:n pj, Oulu Mari-Leena Talvitie, kv:n 1. vpj, Oulu 

Esko Kurvinen, kh:n pj, Oulu Mervi Tervo, kh:n 1. vpj, Oulu 

Matti Pennanen, kj, Oulu  

Timo Kenakkala, akj, Oulu  

Sinikka Salo, akj, Oulu  

Juhani Nousiainen, kv:n pj, Oulunsalo Risto Siekkinen, kv:n 1. vpj, Oulunsalo 

Rauno Holappa, kh:n pj, Oulunsalo Rauno Hekkala, kh:n vpj, Oulunsalo 

Sirkka Ylitervo, vt.kj, Oulunsalo, 31.12.09 
saakka 
Timo Nousiainen, kj, Oulunsalo, 1.1.10 
lähtien. 

Helena Koskela, talousjohtaja, Oulunsalo 
 
Sirkka Ylitervo, hallintojohtaja, Oulunsalo 

Matti Kakko, kv:n pj, Yli-Ii Inga Manninen, kv:n 1. vpj, Yli-Ii 

Juhani Kallioranta, kh:n pj, Yli-Ii Outi Kaleva, kh:n vpj, Yli-Ii 
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Rauni Nokela, kj, Yli-Ii, 13.12.09 saakka Pekka Tolonen, kunnansihteeri, Yli-Ii 
 

Pekka Tolonen, vt. kj, Yli-Ii 14.12.09 
lähtien 

Jouni Pääkkölä, sivistystoimenjohtaja, Yli-Ii, 
14.12.09 lähtien 

Irma Pellinen, VAS, Haukipudas Anne Huotari, VAS, Oulu 

Tuija Pohjola, SDP, Oulu Timo Autio, SDP, Haukipudas 

Taina Pitkänen-Koli, Vihreät, Oulu Marjatta Pyörnilä, Vihreät, Oulunsalo 

Anne Snellman, PS, Oulunsalo Tapio Jussila, PS, Kiiminki 

Marja-Leena Kemppainen, KD, Oulu Mikko Jämsä, KD, Oulu 

Pekka Pietilä, henkilöstön edustaja, 
Haukipudas 

Jarmo Raappana, henkilöstön edustaja, 
Muhos 

 
 
Puheenjohtajisto 
5 kokousta, kiertävä puheenjohtajuus 
 
Jäsen  
 Haukipudas 

Matti Roivainen, kv:n pj 

Taisto Sutela, kv:n 1.vpj 

Mirja Vehkaperä, kv:n 2.vpj 

Timo Autio, kv:n 3.vpj 

Eero Halonen, kh:n pj 

Esa Nikkinen, kh:n 1.vpj 

Mauno Sipola, kh:n 2.vpj 

Terttu Kuusela, Vihr. 

Seppo Leskinen, PS 
Kiiminki 

Marjo Korhonen, kv:n pj 

Arto Kouri, kv:n 1.vpj 

Pekka Simonen,  kv:n 2.vpj 

Heikki Ketola, kh:n pj 

Kari Tiri, kh:n 1.vpj 

Martti Väänänen, kh:n 2.vpj 

Paavo Paju, kh:n 3.vpj 

Reijo Niemi, SDP 

Tapio Jussila, PS 

Mikko Marjomaa, Vihr. 
Muhos 

Toivo Tihinen, kv:n pj 

Kirsti Airaksinen, kv:n 1.vpj 

Pirkko Mattila, kv:n 2.vpj 

Aarre Pitkänen, kh:n pj 

Merja Jurvakainen, kh:n 1.vpj 

Helena Kohtalo-Törmänen, kh:n 

2.vpj 

Erkki Rahkola, Vihr. 
Oulu 

Riikka Moilanen, kv:n pj 
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Mari-Leena Talvitie, kv:n 1.vpj 

Veikko Ervasti, kv:n 2.vpj 

Seppo Moilanen, kv:n 3.vpj 
12.12.09 saakka  

Paula Grekelä, kv:n 3.vpj, 18.1.10 
lähtien 

Tytti Tuppurainen, kv:n 4.vpj 

Esko Kurvinen, kh:n pj 

Mervi Tervo, kh:n 1.vpj 

Kyösti Oikarinen, kh:n 2.vpj 

Vaili Jämsä-Uusitalo, PS 

Marja-Leena Kemppainen,  KD 
Oulunsalo 

Juhani Nousiainen, kv:n pj 

Risto Siekkinen kv:n 1.vpj 

Anna-Kaisa Lepistö, kv:n 2.vpj 

Jouko Korkiakoski, kv:n 3.vpj 

Rauno Holappa, kh:n pj 

Rauno Hekkala, kh:n vpj 

Virpi Jääskö, SDP 

Niko Finnilä, Vihr. 31.12.09 saakka 
Lawson Hellu Latekoi, Vihr. 1.1.10 

lähtien 

Anne Snellman, PS 
Yli-Ii 

Matti Kakko, kv:n pj 

Inga Manninen, kv:n 1.vpj 

Arja Huhtanen, kv:n 2.vpj 

Juhani Kallioranta, kh:n pj 

Outi Kaleva, kh:n vpj 

Seppo Alatalo, Vas. 

Aatos Manninen, PS 

 
 
Valtuustojen yhteisistunnot  
2 kokousta, kiertävä puheenjohtajuus 
 
Pidettiin kaksi valtuustojen yhteisistuntoa, 8.10.2009 ja 14.1.2010 
 
Henkilöstötyöryhmä 
7 kokousta, kiertävä puheenjohtajuus 
 
Jäsen Varajäsen 
Haukipudas  

Kaisu Jokela, Jyty Anita Viittala, Jyty 

Maritta Kauppila, JHL Jari Soronen, JHL 

Pekka Pietilä, Juko Hannu Päkkilä, Juko 

Anita Litendahl, Tehy Kari Haikara, Tehy 

Tuula Pihlajoki, Super Anne Paloniemi, Super 
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Janne Vierelä, KTN Aila Lomperi, KTN 

Vesa Lahti, henkilöstöpäällikkö Marjukka Manninen, kunnankamreeri 

Kiiminki  

Arja Koivukangas, Jyty Elli Pakanen, Jyty 

Seppo Holtinkoski, JHL Pekka Mettovaara, JHL 

Vesa Rinta-Säntti, Juko Teuvo Ojala, Juko 

Pirjo Seiteri, Super, 31.12.09 saakka 
Seija Väänänen, Super, 1.1.10 alkaen  

Ritva Rantala, Super 

Liisa Tervola, Tehy Piia Mettovaara, Tehy 

Arto Kurvinen, KTN Anne Hautamäki, KTN 

Jari Tuhkanen, henkilöstösihteeri Veli-Matti Keloneva, talousjohtaja, 
palvelujohtaja 

Muhos  

Jarmo Raappana, Jyty Pirkko Manelius, Jyty 

Anita Rintamäki, JHL  

Kari Toivanen, Juko Eija Rahkola, Juko 

Pirjo Riikola, Super Pirjo Riikola, Super 

Sirkka Kangaspuoskari, Tehy Liisa Rauhio, Tehy 

Eero Airaksinen, KTN Katariina Huhta, KTN 

Stina Mattila, hallinto- ja talousjohtaja, 
palkka-asiamies 

Rauno Piippo, hallintosihteeri 

Oulu  

Kaisu Paananen, Jyty  Riitta Kärnä, Jyty 

Kaija Sepponen, JHL   
Ari Kontiainen, JHL, 31.12.09 saakka 
Karita Alanko-Ojala, JHL, 1.1.10 lähtien  

Jaana Ylisuutari, JHL 
Vesa Huittinen, JHL 
 

Irja Ervasti, Juko   
Katariina Kattelus, Juko (OAJ) 

Jaana Candelin-Koskela, Juko 
Timo Kettunen, Juko (OAJ) 

Anna-Maija Taanila, Tehy Anneli Nelimarkka, Tehy 

Paula Vartiainen, Super Maili Hernetkoski, Super 

Tenho Kiljander, KTN Auvo Anisimaa, KTN 

Unto Lehtonen, johtaja, henkilöstö Jyrki Ojala, palvelussuhdepäällikkö 

Oulunsalo  

Saara Henriksson, Jyty    

Seija Tervonen, JHL   Ritva Haapola, JHL 

Markku Alapuranen, Juko    Arja Lehto, Juko 

Anna-Kaisa Karppanen, Tehy  Sanna Nyberg, Tehy 

Maarit Lehtomäki, Super   Ulla Remes, Super 

Martti Kiviaho, KTN    

Helena Koskela, talousjohtaja, palkka-
asiamies 

Sirkka Ylitervo, hallintojohtaja 

Yli-Ii  

Sirkka Ylitalo, Jyty Päivikki Pernu, Jyty 

Alpo Halttu, JHL Liisa Petäjäkangas, JHL 

Kyösti Rajanen, Juko Riitta Keinänen, Juko 

Merja Ylitalo, Tehy Pirjo Lahtinen, Tehy 

Timo Heinonen, Super Leena Ruonakangas, Super 

Eero Ylitalo, KTN  

Pekka Tolonen, kunnansihteeri, palkka-
asiamies 

Eila Saarela, palkkasihteeri 
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Henkilöstön tilastotyöryhmä 
1 kokous 
 
Jäsen Varajäsen 

Tehy: Anita Litendahl, Haukipudas Liisa Tervola, Kiiminki 

Jyty: Sirkka Ylitalo, Yli-Ii Saara Henriksson, Oulunsalo 

Juko: Irja Ervasti ja Katariina 
Kattelus, Oulu, pj 

 

Super: Tuula Pihlajoki, Haukipudas Paula Vartiainen, Oulu 

KTN: Arto Kurvinen, Kiiminki Eero Airaksinen, Muhos 

JHL: Maritta Kauppila, Haukipudas Kaija Sepponen, Oulu 

Haukipudas: Vesa Lahti Marjukka Mannila 

Kiiminki: Jari Tuhkanen Veli-Matti Keloneva 

Muhos: Stina Mattila Rauno Piippo 

Oulu: Unto Lehtonen Jyrki Ojala 

Oulunsalo: Helena Koskela Sirkka Ylitervo 

Yli-Ii: Pekka Tolonen Eila Saarela 

 
 
Tulevaisuustyöryhmä 
3 kokousta 
 
Jäsen Varajäsen 

Jarmo Ronkainen, kj, Haukipudas, pj Marjukka Manninen, kamreeri 

Jukka Weisell, kj, Kiiminki Harri Kantola, hallintojohtaja 

Jukka Syvävirta, kj, Muhos Stina Mattila, hall. ja tal.johtaja 

Timo Mäkitalo, tutkimuspääll., Oulu Kalervo Ukkola, kansliapäällikkö 

Sirkka Ylitervo, vt.kj, Oulunsalo Helena Koskela, talousjohtaja 

Rauni Nokela, kj, Yli-Ii Pekka Tolonen, kunnansihteeri 

 
Johtaminen ja hallinto –työryhmä 
2 kokousta 
 

Esko Kurvinen, kh:n pj, Oulu, pj 

Jarmo Ronkainen, kj, Haukipudas 

Jukka Weisell, kj, Kiiminki 

Jukka Syvävirta, kj, Muhos 

Matti Pennanen, kj, Oulu 

Timo Kenakkala, akj, Oulu 

Sinikka Salo, akj, Oulu 

Timo Nousiainen, kj, Oulunsalo 

Pekka Tolonen, vt.kj, Yli-Ii 
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Yhdistymissopimuksen valmistelutyöryhmät 
kukin 1 kokous 
 
Työllisyystyöryhmä (elinkeinot, työpaikat ja työllisyys) 
Eero Halonen ja Pekka Pietilä, Haukipudas 

Marjo Korhonen ja Jyrki Kemppainen, Kiiminki 

Esko Jaukka ja Kyösti Honkala, Muhos 

Heikki Pesämaa ja Mikko Karvo, Oulu 

Juhani Nousiainen ja Sirkka Ylitervo, Oulunsalo  

Matti Turtinen ja Ahti Pietilä, Yli-Ii 

 
Palvelutyöryhmä (palvelut ja henkilöstö) 
Matti Roivainen ja Riitta Pitkänen, Haukipudas 

Sirpa Kansanaho ja Juha Aho, Kiiminki 

Pirkko Mattila ja Raija Sajanti, Muhos 

Tuija Pohjola ja Jari Parkkonen, Oulu 

Rauno Hekkala ja Helena Koskela, Oulunsalo 

Anne Hietala ja Maarit Niva, Yli-Ii 

 
Taloustyöryhmä 
Timo Autio ja Marjukka Manninen, Haukipudas 

Martti Väänänen ja Veli-Matti Keloneva, Kiiminki 

Erkki Rahkola ja Rauno Piippo, Muhos,  

Martta Leskelä ja Marja Kariniemi, Oulu 

Virpi Jääskö ja Helena Koskela, Oulunsalo 

Outi Kaleva ja Pekka Tolonen, Yli-Ii 

 
Asumistyöryhmä (asuminen, yhdyskuntarakenne ja ympäristö) 
Irma Pellinen ja Markku Uusimaa, Haukipudas 

Pekka Simonen ja Ritva Kuusisto, Kiiminki 

Martti Apaja ja Mikko Kari, Muhos 

Taina Pitkänen-Koli ja Paula Korkala, Oulu 

Pekka Rahikka ja Jouko Leskinen, Oulunsalo 

Risto Päkkilä ja Eero Ylitalo, Yli-Ii 

 
Demokratiaryhmä (johtaminen, päätöksenteko, ja osallisuus) 
Terttu Kuusela ja Marjut Nurmivuori, Haukipudas 

Kaarina Kailo ja Harri Kantola, Kiiminki 

Helena Kohtalo-Törmänen ja Rauno Piippo, Muhos 

Vaili K Jämsä-Uusitalo ja Jukka Lampen, Oulu 

Niko Finnilä ja Sirkka Ylitervo, Oulunsalo 

Matti Kakko ja Jouni Pääkkölä, Yli-Ii 

 
Elinvoima- ja toimintakykytyöryhmä (osatekijöiden 1-5 yhteistarkastelu) 
Seppo Leskinen ja Jarmo Ronkainen, Haukipudas 

Heikki Ketola ja Jukka Weisell, Kiiminki 

Merja Jurvakainen ja Jukka Syvävirta, Muhos 

Anne Huotari ja Timo Kenakkala, Oulu 

Rauno Holappa ja Timo Nousiainen, Oulunsalo 

Juhani Kallioranta ja Rauni Nokela, Yli-Ii 
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2. Selvityksen keskeiset käsitteet   
  
2.1. Elinvoimainen ja toimintakykyinen kunta 
 
Kunnallishallinnon yleinen toiminta-ajatus on kirjattu kuntalain 1.3 §:ään, jossa 
todetaan, että kunta pyrkii edistämään asukkaidensa hyvinvointia ja kestävää 
kehitystä alueellaan. Asukkaiden hyvinvoinnin edistäminen viittaa tavoitteeseen, 
mutta ei keinoihin. Kestävä kehitys tulee ymmärtää laaja-alaisesti. Sillä 
tarkoitetaan paitsi ekologisesti ja taloudellisesti, myös sosiaalisesti kestävää 
kehitystä (Harjula & Prättälä 2007, 103-104). Kuntalaki ei tunne käsitettä 
elinvoimainen ja toimintakykyinen kunta. Laissa kunta- ja 
palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) todetaan sen 1.2 §:ssä, että lain 
tavoitteena on elinvoimainen ja toimintakykyinen sekä eheä kuntarakenne. Sen 
lisäksi lain 5.1 §:ssä todetaan, että kunnan tulee muodostua 
työssäkäyntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, 
jolla on taloudelliset ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata 
palveluiden järjestämisestä ja rahoituksesta.  
 
Elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan käsitettä ja sisältöä on kehitetty 2000-
luvulla erityisesti Suomen Kuntaliiton ja Efekon toimesta. Elinvoima ja 
toimintakyky pitää sisällään useampia elementtejä. Sitä voidaan havainnollistaa 
yksinkertaisella kaaviokuvalla (kuva 2). 
 

 
 
Kuva 2. Kaavio elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan elementeistä.  
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Kunnan elinvoima ja toimintakyky rakentuu viidestä eri elementistä, jotka ovat 
demokratia ja johtaminen, elinkeinot ja työllisyys, talous ja resurssit, yhdyskunta 
ja ympäristö sekä palvelut ja asiakkaat. Kaavion pieneksi puutteeksi voi 
tunnistaa sen, että eri elementit mielletään helposti melko irrallisiksi toisistaan. 
Kuntajakoselvityksen valmisteluryhmä työsti tuosta sinänsä havainnollisesta 
kaaviosta Oulun seudun selvitykseen soveltuvan kaaviokuvan (kuva 3). 
 
 

 
 
 
Kuva 3. Elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan viisi (5) ulottuvuutta. 
 
Elinvoimaista ja toimintakykyistä kuntaa havainnollistetaan viiden eri 
ulottuvuuden avulla. Ne ovat työllisyyden ulottuvuus, palvelujen ulottuvuus, 
asumisen ulottuvuus, demokratian ulottuvuus ja talouden ulottuvuus. Talouden 
ulottuvuus pitää sisällään kuntatalouden ja paikallistalouden. Talous nähdään 
muiden ulottuvuuksien alustana. Kuntalaisnäkökulman merkitys korostuu 
työllisyydessä, palveluissa, asumisessa ja demokratiassa. Päätöksenteon 
katsotaan olevan kaikkien viiden ulottuvuuden keskiössä. 
 
 
 

2.2. Strateginen yhdistyminen ja mekaaninen yhdistyminen 
 
Kuntien strategisen yhdistymisen toimintatapa on ollut esillä vasta 2000-luvulla. 
Ensimmäisten joukossa Rovaniemen kaupungin ja Rovaniemen maalaiskunnan 
yhdistymisselvityksessä vuonna 2004 asetettiin tavoitteeksi strateginen 
yhdistyminen (Koski 2004b, 56). Kuntien strategisen yhdistymisen 
toimintamallia ryhdyttiin määrätietoisesti kehittämään Suomen Kuntaliiton 
verkostohankkeessa, joka käynnistettiin vuoden 2006 alussa. Kuntien 
strategista yhdistymistä on vaikea määritellä aivan täsmällisesti sen vuoksi, että 

Elinkeinot Työllisyys Päätöksenteko

Kuntalaiset 

ja demokratia

Kuntalaiset 

ja asuminen

Kuntalaiset 

ja työ

Kuntalaiset 

ja asiakkuus

Johtaminen

YmpäristöYhdyskunta-

rakenne

Palvelut

HenkilöstöElinkeinot Työllisyys Päätöksenteko

Kuntalaiset 

ja demokratia

Kuntalaiset 

ja asuminen

Kuntalaiset 

ja työ

Kuntalaiset 

ja asiakkuus

Johtaminen

Ympäristö
Yhdyskunta-

rakenne

Palvelut

Henkilöstö

Palvelujen 

ulottuvuus

Talous Talous Talous Talous Talous

Työllisyyden 

ulottuvuus

Demokratian

ulottuvuus

Talouden 

ulottuvuus   

Asumisen

ulottuvuus

Elinkeinot Työllisyys Päätöksenteko

Kuntalaiset 

ja demokratia

Kuntalaiset 

ja asuminen

Kuntalaiset 

ja työ

Kuntalaiset 

ja asiakkuus

Johtaminen

YmpäristöYhdyskunta-

rakenne

Palvelut

HenkilöstöElinkeinot Työllisyys Päätöksenteko

Kuntalaiset 

ja demokratia

Kuntalaiset 

ja asuminen

Kuntalaiset 

ja työ

Kuntalaiset 

ja asiakkuus

Johtaminen

Ympäristö
Yhdyskunta-

rakenne

Palvelut

Henkilöstö

Palvelujen 

ulottuvuus

Talous Talous Talous Talous Talous

Työllisyyden 

ulottuvuus

Demokratian

ulottuvuus

Talouden 

ulottuvuus   

Asumisen

ulottuvuus



 14 

alueen paikallinen toimintaympäristö vaikuttaa aina siihen, mitkä seikat saavat 
kussakin yhdistymistapauksessa korostuneen merkityksen. 
 
Strategisista yhdistymisistä poiketen rutiiniyhdistymisillä on pitkä historia. 
Voidaan hyvin perustellusti väittää, että neljänkymmenen vuoden aikana, 
vuosina 1965-2005, toteutuneista liki sadasta kuntaliitoksesta muutamaa 
poikkeusta lukuun ottamatta kaikki olivat  rutiiniyhdistymisiä. Vasta siinä 
vaiheessa, kun ryhdyttiin korostamaan kuntaliitospäätöksen strategista 
luonnetta, alettiin pienin askelin siirtyä rutiiniyhdistymisistä strategisten 
yhdistymisten suuntaan (Koski 1990, 71).   
 
Taulukossa 2 on kiteytetty viisi keskeistä mekaanisen rutiiniyhdistymisen ja 
strategisen yhdistymisen toimintatavan luonteenpiirrettä (vrt. esim. Koski 2008, 
36). Mekaanisen rutiiniyhdistymisen keskeiset näkökulmat liittyvät siihen, että 
muutos on pieni, tarkastelu on nykyhetkessä, kuntien eroja korostetaan ja uutta 
kuntaa hahmotetaan näiden vanhojen kuntien kautta, yhdistymisen edut ja 
haitat oletetaan tulevan automaattisina ja uudessa kunnassa noudatetaan 
suurimman kunnan vanhoja toimintatapoja.  
 
Strategisen yhdistymisen lähestymistavat ovat mekaaniseen lähestymistapaan 
verrattuna paljolti vastakkaisia, toisin sanoen lähdetään liikkeelle riittävän 
suuresta muutoksesta, suunnataan katse tulevaisuuteen, kiinnitetään erityistä 
huomiota uuden kunnan tarjoamiin uusiin mahdollisuuksiin, tunnistetaan 
yhdistymisen toteutuksen keskeinen merkitys ja keskitytään uuden kunnan 
toiminnan jatkuvaan kehittämiseen. Edelliseen viitaten tässä selvityksessä 
käytetään strategisesta yhdistymisestä myös termiä ”kehittävä yhdistyminen”.  
 
Taulukko 2. Kuntien yhdistymisen mekaaninen ja strateginen toimintatapa. 
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Mekaaninen rutiiniyhdistyminen vaatii oleellisesti vähemmän työtä ja panostusta 
kuin strateginen yhdistyminen, mutta vastaavasti myös tulokset ovat 
vaatimattomampia. Sitä voidaan käyttää erityisesti pienissä kahden kunnan 
liitoksissa. Perinteinen mekaanisen yhdistymisen asetelma syntyy tilanteessa, 
jossa pieni kunta ajautuu taloudelliseen ahdinkoon ja on valmis yhdistymään 
vahvemman naapurinsa kanssa. Ison ja pienen kunnan yhdistyminen ohjautuu 
hyvin usein yhä edelleen mekaaniseksi rutiiniyhdistymiseksi siitä 
yksinkertaisesta syystä, että noista lähtökohdista on usein vaikea saada 
syntymään merkittävää kehittämispotentiaalia. 
 
Työtä ja panostusta vaativan strategisen toimintatavan edut korostuvat 
erityisesti silloin, kun kyseessä on riittävän suuri tai muutoin merkittävä 
yhdistymishanke. Sen ei välttämättä tarvitse liittyä yhdistymisen mukanaan 
tuomaan asukasmäärän kasvuun, sillä väkimäärältään pienelläkin kunnalla voi 
olla jokin uuden kunnan kannalta merkittävä strateginen vahvuustekijä. Kun 
kuntia on useita, niin yhdistymisestä tulee usein automaattisesti merkittävän 
kokoinen hanke. Siinä tilanteessa on perusteltua selvittää ja arvioida 
nimenomaisesti strategisen monikuntaliitoksen mahdollisuudet. 
 
 

2.3. Neljän tarkastelukulman kuntajakoselvitysmalli 
 
Tässä kuntajakoselvityksessä käytetään neljän tarkastelukulman selvitysmallia 
(vrt. Koski 2008, 30). Nuo tarkastelukulmat ovat kuntien toimintaympäristön 
muutoshaasteiden ennakointi, yhdistymisen perusedellytysten selvittäminen, 
yhdistymisen toteuttamisen suunnitteleminen ja yhdistymisen tahtotilan 
mittaaminen (kuva 4). 

 
 
Kuva 4. Neljän tarkastelukulman kuntajakoselvitysmalli. 
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Toimintaympäristön muutoshaasteiden ennakoiminen (I) on tärkeää 
selvitettäessä sitä, mihin asioihin kuntajaon muuttamisella pitäisi pyrkiä 
vaikuttamaan. Toimintaympäristön muutoshaasteiden arvioinnissa lähdetään 
usein menneen tarkastelusta, pysähdytään nykyhetkeen ja suuntaudutaan 
vähintään 10 vuotta eteenpäin tulevaisuuteen. Apuna käytetään valmiita 
tilastoja, ennusteita ja muita ennakointityövälineitä. Tarkastelussa on mukana 
muuttujia, jotka liittyvät erityisesti väestöön, työpaikkoihin, palvelutarpeisiin ja 
kunnallistalouteen. 
 
Yhdistymisen perusedellytysten selvittämisessä (II) keskitytään lähinnä alueen 
ja sen kuntien talousmaantieteeseen. Analysoitavia muuttujia ovat muun 
muassa kuntien muodostaman alueen eheys, koko ja etäisyydet sekä 
keskusrakenne. Yhdistymisen perusedellytyksiin luetaan myös kuntien talous 
arvioitaessa sitä, ovatko perusedellytykset kuntien yhdistymiselle pysyvästi 
heikentyneet yhden tai useamman kunnan vaikean taloudellisen tilanteen 
vuoksi. 
  
Yhdistymisen toteuttamisen suunnitteleminen (III) konkretisoituu kuntien 
yhdistymissopimusesityksessä. Tässä osiossa annetaan vastauksia tärkeisiin 
kysymyksiin siitä, millaiseksi uusi kunta tulisi rakentaa ja millä tavoin se tulisi 
toimimaan.  
 
Yhdistymisen tahtotilan mittaamisessa (IV) merkittävää on henkilöiden ja 
ryhmien yleinen suhtautuminen yhdistymiseen. Yhdistymisen tahtotilasta 
voidaan erottaa useita eri elementtejä. Esimerkiksi kysymys siitä, millä tavoin 
henkilö tai hänen ryhmänsä näkee kysymyksen yhteisestä vastuusta koskien 
koko aluetta ja kaikkia sen asukkaita. Yhdistymisen tahtotila saattaa vaihdella 
selvitysprosessin aikana. Konkreettisimmin tahtotilan merkitys tulee näkyviin 
päätöksentekovaiheessa, kun asiaa käsitellään valtuustoissa ja tehdään 
lopulliset päätökset kuntien yhdistymisestä. 
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3. Toimintaympäristön muutoshaasteet  
  
3.1. Kuntatalouden haasteet 
 
Toimintaympäristön muutoshaasteiden analyysissä käytetään apuna 
aikaisemmin kuvassa 3 (s. 13) esitettyä elinvoimaisen ja toimintakykyisen 
kunnan viittä ulottuvuutta. Tarkastelu aloitetaan talouden ulottuvuudesta, koska 
se muodostaa tärkeän alustan muille kunnan elinvoiman ja toimintakyvyn 
ulottuvuuksille. 
 
Kuntien välisiin talouslukujen vertailuihin liittyy aina monia hankaluuksia (esim. 
Moisio 2006, 132). Niiden minimoimiseksi tässä tarkastelussa pyritään 
keskittymään vain suurien linjojen hahmottamiseen. Keskeisenä aineistona 
käytetään Audiator Kehittämispalveluiden Eero Laesterältä ja Juha Koskiselta 
tätä selvitystä varten tilattua kuuden kunnan talousanalyysiä.  Tarkastelun 
aikajänne alkaa vuodesta 2001 ja etenee viisi valtuustokautta eli vuoteen 2020 
saakka. Puheena oleva Laesterän ja Koskisen laatima 49 sivuinen 
talouslaskelmaraportti on kokonaisuudessaan esillä tämän kuntajakoselvityksen 
kotisivuilla (http://www.ouka.fi/kuntajakoselvitys/). 
 
Laesterän ja Koskisen laajasta aineistosta otetaan aluksi esille kuntien 
toteutunut talouskehitys vuosina 2001-2009 (taulukko 3). Tähän tarkasteluun 
poimittiin Laesterän ja Koskisen aineistosta kolme muuttujaa: tuloveroprosentin 
kehitys, asukaskohtaisen lainakannan kehitys ja asukaskohtaisen 
kumulatiivisen ylijäämän kehitys. Nuo muuttujat valittiin siksi, että ne ovat 
keskeisiä myös Laesterän ja Koskisen ennustelaskelmassa.  
 
Yleisenä havaintona voidaan todeta, että Oulua lukuun ottamatta kaikille viidelle 
kunnalle vuodet 2004 ja 2005 olivat taloudellisesti vaikeita. Se näkyi sekä 
alijäämien kertymisenä, tuloveroprosentin korotuksina että myös 
velkaantumisen lisääntymisenä. Tilanne ei korjautunut siitä oleellisesti vuosina 
2006-2008, vaikka yleinen taloudellinen suhdannetilanne olikin hyvä aina 
vuoden 2008 ensipuoliskolle saakka. 
 

http://www.ouka.fi/kuntajakoselvitys/
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Taulukko 3. Kuntien asukaskohtaisten kumulatiivisten ylijäämien (Y), 
tuloveroprosenttien (%) ja kuntien asukaskohtaisten lainakantojen (L) kehitys 
vuosina 2001-2009. Vuoden 2009 tieto on arvio. (Lähde: Laesterä & Koskinen 
2010)  
 

 
 
 
Haukiputaan, Kiimingin, Muhoksen, Oulunsalon ja Yli-Iin taloudelliset vaikeudet 
tulivat esille myös kunta- ja palvelurakenneuudistuksen puitelain 9 §:n 
mukaisessa valtiovarainministeriön ”kriisikuntien” kriteerien tarkastelussa.  
Kesän 2009 laskennassa käytettiin vuosien 2007 ja 2008 kuntien 
tilinpäätöstietoja. Heikon talouden kriteerien yhteistarkastelussa ainoastaan 
vuosikate oli sellainen muuttuja, jonka mukaan kaikki kuusi Oulun seudun 
kuntaa olivat valtakunnallisen kriteerin yläpuolella eli niiden vuosikate oli 
positiivinen (taulukko 4). Lähimpänä valtion kriisikuntalistalle joutumista oli 
Muhos, jolla täyttyi kuudesta heikon talouden kriteeristä viisi. Haukiputaalla ja 
Kiimingillä täyttyi neljä, Oulunsalolla kolme ja Yli-Iillä kaksi kriteeriä.   
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Taulukko 4. Paras-puitelain 9 §:n mukainen valtiovarainministeriön tekemä 
”kriisikunnan” kriteerien tarkastelu vuonna 2009 (tilastomateriaalina vuosien 
2007 ja 2008 kuntien  tilinpäätöstiedot).      
 

 
 
Kun tarkastellaan kuntien taloutta lamavuonna 2009, niin tilanne näyttää 
olosuhteet huomioon ottaen tyydyttävältä. Kriisikuntatarkastelussa heikossa 
asemassa olleiden Haukiputaan, Kiimingin ja Muhoksen talouden 
sopeuttamisohjelmat tuottivat tulosta, kun sitä vastoin Oulunsalon tilanne 
heikkeni. Taloudellinen lama koetteli Oulun kaupunkia, kuten muitakin sen 
kaltaisia suurten verotulojen ja pienten valtionosuuksien kuntia. Oulun 
kaupungin johto reagoi tilanteeseen ja käynnisti mittavat talouden 
sopeuttamistoimet.  
 
Se, että kunnat olivat talouden sopeuttamisessaan vuonna 2009 eri vaiheissa, 
vaikeuttaa kuntien talouden tulevaisuuden ennustamista. Erityisen tärkeää olisi 
arvioida, kuinka paljon kunnilla on jäljellä talouden sopeuttamisen varaa, kun 
siirrytään 2010-luvulle ja siitä edelleen 2020-luvulle.  Eräs kuntien keskinäisiä 
vertailuja hankaloittava tekijä on kuntakonsernien erilainen rooli ja merkitys. 
Laesterän ja Koskisen laskelmat on tehty kuntien omasta toiminnasta. 
Yleiskäsityksen saamiseksi kuntien oman toiminnan ja konsernitoiminnan 
suuruuseroista otetaan tarkasteluun asukaskohtaiset lainakannat 
valtuustokausien vaihteessa, vuosina 2001, 2005 ja 2009 (kuva 5). 
Kuntakonsernien osalta joudutaan käyttämään vuoden 2008 tilastoja, koska 
vuoden 2009 tiedot eivät ole vielä tätä kirjoittaessa valmistuneet. 
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Kuva 5. Kuntien ja kuntakonsernien lainakannat, €/asukas, vuosina 2001, 2005 
ja 2009 (konsernilainat v. 2008) 
 
Kun verrataan kuuden kunnan ja kuuden kuntakonsernin yhteisiä 
asukaskohtaisia lainakantoja koko maan kuntien ja kuntakonsernien  vastaaviin, 
voidaan todeta, että Oulun seudun yhteenlasketut lainakannat ovat alhaisempia 
kuin koko maassa.  
 
Kuuden kunnan yhteiseen lainakantaan vaikuttaa ennen muuta Oulun 
kaupungin iso koko ja alhainen asukaskohtainen lainamäärä. Erityistä huomiota 
herättää Oulun kuntakonserni, sillä isoilla kaupungeilla on tavallisesti isot 
konsernit ja niillä isot lainakannat. Oulun kuntakonsernin asukaskohtainen 
lainakanta on alle puolet siitä, mitä esimerkiksi Turussa ja Jyväskylässä. 
 
Oulunsalon ja Haukiputaan kunnilla on neljää muuta kuntaa enemmän 
konsernilainoja. Nämä pienet konsernit eivät kuitenkaan sanottavasti korota 
kuuden konsernin yhteistä lainakantaa. Oulunsalon konsernilainojen 
kokonaismäärä oli vuonna 2008 yhteisestä lainakannasta noin kahdeksan 
prosenttia ja Haukiputaankin noin kaksitoista prosenttia. Tämä pienen massojen 
vaikutus tulee näkyviin muissakin taloustarkasteluissa. Minkä tahansa viiden 
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muun kunnan epäedullinen tilanne jonkin yksittäisen talousmuuttujan osalta 
vaikuttaa tuohon kuuden kunnan kokonaisuuteen huomattavasti vähemmän 
kuin mitä erikseen tarkasteltuna voisi olettaa. Kaikkein vähäisin painoarvo on 
pienellä Yli-Iin kunnalla, jonka osuus kuuden kunnan kokonaisuudesta on 
muuttujasta riippuen vain noin kahden prosentin luokkaa. 
 
Laesterän ja Koskisen taloustarkastelussa kohdistuu erityinen kiinnostus siihen, 
kuinka hyvin puheena olevat kuusi kuntaa näyttäisivät selviävän vuosista 2013-
2020 erikseen ja yhdessä. Heidän laskelmistaan on koottu taulukko 5, jossa 
tarkastellaan asukaskohtaista kumulatiivista ylijäämän, tuloveroprosentin ja 
asukaskohtaisen lainakannan kehitystä samoin kuin tehtiin vuosien 2001-2009 
osalta taulukossa 3. 
 
Kuntakohtaista vertailtavuutta vaikeuttaa se, että ennustelaskelman alkuvuodet 
2010-2011 perustuvat kuntien omiin suunnitelmiin ja näin ollen 
taustaoletuksissa on huomattaviakin eroja. Vuodesta 2012 lähtien 
ennustelaskelmat perustuvat kunkin kunnan omiin toteutuneisiin meno- ja 
tulotasoihin. Kuntien nettoinvestointien arvioitu taso pohjautuu aikaisempaan 
toteutumaan. Väestömäärän kehityksen oletetaan noudattavan 
Tilastokeskuksen syyskuussa 2009 tekemää väestöennustetta.  
 
Laesterän ja Koskisen laskelmien lähtökohtana on rahoituksellisen tasapainon 
periaate. Laskelmissa lähdetään siitä, että kunnan rahoitustarve katetaan 
ensisijaisesti veroprosentin korotuksella. Se on enintään yksi prosenttiyksikkö 
vuodessa. Jos korotuspaine on sitä suurempi, niin loppuosa katetaan 
velkamäärää lisäämällä.  
 
Ennustelaskelmat vuosille 2013-2020 osoittavat, että Oulun kaupungin vuonna 
2009 käynnistämä talouden sopeuttaminen on välttämätön toimenpide, sillä 
kaupungin tuloveroprosentti uhkaisi muutoin nousta vuosina 2010-2013 
nykyisestä 19,00:stä peräti 20,50:een (taulukko 5). Toinen huomiota herättävä 
seikka liittyy Haukiputaan kunnan hyviin talousnäkymiin vuosina 2013-2020. 
Kun kaikilla muilla kunnilla, Oulu mukaan lukien, näyttää olevan suuria 
vaikeuksia hallita omaa talouttaan, niin Haukiputaalle ennustelaskelma näyttää 
poikkeuksellisen hyvää kehitystä. Sen mukaan Haukiputaan tuloveroprosentti 
olisi vuonna 2020 vain 20,50, kun se Oulussa ja Yli-Iissä olisi 22,00 Kiimingissä 
jo 24,00, Muhoksella 24,25 ja Oulunsalossa peräti 28,00.  
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Taulukko 5. Kuntien asukaskohtaisten kumulatiivisten ylijäämien (Y), 
tuloveroprosenttien (%) ja kuntien asukaskohtaisten lainakantojen (L) 
ennustelaskelmat vuosille 2013-2020. Alhaalla kuuden kunnan 
yhdistämislaskelma uudeksi kunnaksi. (Lähde: Laesterä ja Koskinen 2010)    
 

 
 

 
 
 
 
 

UUSI 
KUNTA 

Kunta 2020 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 

% 

Y 

L 

+2344 +2395 +2374 +2378 +2419 +2377 +2323 +2270 

20,50 20,50 21,00 21,50 21,50 21,75 22,00 22,00 

2536 2611 2637 2603 2624 2611 2559 2510 

Hauki- 
pudas 

Kiiminki 

Muhos 

Oulu 

Oulun- 
salo 

Yli-Ii 

Kunta 2020 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 

% 

Y 

L 

Y 

Y 

Y 

Y 

Y 

L 

L 

L 

L 

L 

% 

% 

% 

% 

% 

+192 +33 +50 +51 +111 +158 +213 +222 

20,00 20,00 20,00 20,50 20,50 20,50 20,50 20,50 

3219 3289 3366 3376 3390 3408 3431 3457 

21,50 22,00 22,50 22,50 23,00 23,50 24,00 24,00 

21,00 21,25 21,75 22,25 22,75 23,25 23,75 24,25 

20,50 20,50 21,00 21,50 21,50 21,75 22,00 22,00 

22,50 23,50 24,50 25,50 26,50 26,50 27,50 28,00 

21,00 21,00 21,00 21,00 21,00 22,00 22,00 22,00 

2813 2900 2959 3071 3157 3216 3249 3340 

3094 3074 3040 2990 2926 2847 2753 2645 

2223 2266 2266 2191 2123 2016 1864 1708 

4386 4682 4913 5078 5174 5359 5476 5606 

4298 4374 4471 4592 4740 4785 4853 4946 

+682 +761 +861 +904 +966 +1047 +1147 +1182 

-76 -64 -42 -11 +29 +78 +136 +203 

+3341 +3337 +3346 +3398 +3407 +3420 +3443 +3430 

-1141 -1293 -1384 -1411 -1371 -1421 -1407 -1407 

-74 +33 +114 +166 +185 +301 +387 +442 
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Haukiputaan hyvää talousnäkymää vuosille 2013-2020 selittää osaltaan neljä 
laskennan lähtökohdissa vaikuttanutta tekijää. Ensimmäisenä on viime vuosina 
toteutetut talouden sopeuttamistoimet ja niiden antama oikea suunta taloudelle. 
Toisena vaikuttaa optimismi talouden sopeuttamisen jatkomahdollisuuksiin 
(Laesterä & Koskinen 2010, 11). Kolmantena tekijänä on valtionosuuksien 
arvioinnissa vuodelle 2010 syntynyt 1,1 miljoonan euron poikkeama ja neljäs 
samaan suuntaan vaikuttava tekijä on Haukiputaan kunnan investointien 
alhaisuus suhteutettuna kunnan kasvuun (Laesterä & Koskinen 2010, 5). 
 
Myös muilla kunnilla kuin Haukiputaalla oli poikkeamia valtionosuuksien 
arvioinneissa vuodelle 2010 (taulukko 6). Yli-Iin kunnan arvio oli kutakuinkin 
saman verran liian optimistinen kuin Haukiputaalla eli noin 3,5 prosenttia. 
Kiimingillä, Muhoksella, Oululla ja Oulunsalolla arvioitiin tulevat valtionosuudet 
pienemmiksi kuin todellisuudessa tullaan saamaan. Suhteellisesti suurin 
poikkeama syntyi Muhoksella, jolle 2 M€:n lisäys arvioituihin valtionosuuksiin 
merkitsee peräti 10 %:n lisäystä. Sillä on konkreettinen vaikutus kunnan 
talouteen ja siten myös ennustelaskelmaan, joka siltä osin antaa Muhoksen 
kunnan tilanteesta liian pessimistisen kuvan.    
 
 
Taulukko 6. Kuntien omat arviot syksyllä 2009 vuoden 2010:n valtionosuuksista, 
niiden todellinen määrä (4.2.2010) ja erotuksen suuruus euroissa ja 
prosenteissa.  
 

 
 
 
 

Kunta 

Haukipudas 

Kiiminki 

Muhos 

Oulu 

Oulunsalo 

Yli-Ii 

Arvio (€) Todellinen (€) 

+ 378 741 

Erotus (€) 

29 583 640 - 1 086 370 

19 100 000 

30 670 000 

+ 6 366 081 

13 078 741 

18 521 000 19 213 729 

128 000 000 

12 700 000 

7 000 000 

21 072 531 

134 366 081 

6 743 034 

+ 692 729 

+1 972 531 

- 256 966 

Erotus (%) 

- 3,5 % 

- 3,7 % 

+ 3,7 % 

+ 10,3 % 

+ 5,0 % 

+ 3,0 % 
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Laesterä ja Koskinen havainnollistivat omissa laskelmissaan nykytilannetta 
tarkastelemalla, kuinka kauan kunnan taseessa tällä hetkellä oleva ylijäämä 
kestäisi vuoden 2010 veroprosentilla rahavaroja purkaen ja lainakantaa 
kasvattaen (taulukko 7). Mielenkiinto laskelmissa kohdistuu siihen, minä vuonna 
kunnan kertynyt alijäämä ylittäisi asukasta kohden 1 000 euroa eli kunta joutuisi 
valtakunnalliselle ”kriisikuntalistalle”. 
 
 
Taulukko 7. Ennustelaskelma siitä, kuinka kauan taseeseen kertynyt ylijäämä 
kestää toiminnan vuoden 2010 veroprosentilla, rahavaroja purkaen ja 
lainakantaa kasvattaen. (Tilasto: Laesterä & Koskinen 2010, 2)  
 

  
 
 
Taulukon 7 tilastotiedot ovat lähtöisin kuntien omista suunnitelmista ja se 
selittää osan kuntien välisistä suurista eroista. Laskelman mukaan Oulunsalon 
kunnan nykytilanne on heikoin ja kertynyt asukaskohtainen alijäämä ylittäisi jo 
vuonna 2012 tuon 1 000 euron kriisirajan. Kiimingissä ja Muhoksella kriittinen 
raja saavutettaisiin vuonna 2016 ja Yli-Iissä vuonna 2020. Myös Oulussa ja 
Haukiputaalla oltaisiin vuonna 2020 jo kriisirajan kynnyksellä. Taulukko osoittaa, 
että Oululle kertyneet suuret ylijäämät tarjoavat puskureita lähes 10 vuoden 
ajaksi. 
 

Haukipudas 

Kiiminki 

Muhos 

Oulu 

Oulunsalo 

Yli-Ii 

Kunta 
vero- 
pros. 
v.2010 

 
2020 

19,75 

20,00 

19,50 

19,00 

20,50 

20,00 

2015 2011 2012 2013 2014 2016 2017 2018 2019 

-646 

-1225 -924 -682 -494 -355 -280 -305 -238 -188 -205 

-1072 

-1284 

-1042 

-548 -424 -317 -227 -155 -96 -59 -37 -28 -31 -72 

-18 -292 -632 

-163 -190 -305 -467 -677 -948 

+45
7 

+35
1 

+194 -1527 

-1689 

-2737 -2090 

-2168 -2726 -3368 

+326
7 

+318
2 

+297
8 

+271
9 

+243
1 

+205
9 

+163
0 

+114
4 

+60
2 

+5 

-314 -654 -1578 -2183 -2896 -3724 -4674 -5756 -6978 

ylijäämää 
jäljellä 

-1- -249 €/as. 

-250 - -499 
€/as. 
-500 - -999 
€/as. 

 yli -1000 €/as.  
 (= kriisikunta) 

Kertyneen yli- 
jäämän tilanne: 

-199 

2010 
 

-3474 

-8350 
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Kuuden kunnan yhdistymislaskelmassa oli Laesterän ja Koskisen 
lähtöoletuksena tulojen ja menojen pysyminen samansuuruisena kuin erillään 
toimien. Tuon oletuksen lisäksi laskelmaan sisältyy yhdistymisavustuksia 
kolmena ensimmäisenä vuotena yhteensä 6,8 M€ ja laskettu viiden 
ensimmäisen vuoden ajalle valtionosuuksien menetysten täysimääräinen valtion 
kompensaatio eli arviolta 12,3 M€ vuodessa vuosille 2013-2017. Vuodesta 2018 
alkaen nuo kompensaatiot poistuvat ja vähentävät uuden kunnan tuloja. Tässä 
yhteydessä on syytä tarkentaa, että jos yhdistyminen tapahtuisi vuonna 2013, 
laskelmat tehtäisiin vuoden 2013 tasoon ja vuoden 2011 tiedoilla. Näin ollen tuo 
12,3 miljoonan euron valtionosuusmenetys vuodessa on valtiovarainministeriön 
arviolaskelma ja perustuu nykyiseen valtionosuusjärjestelmään ja tämän hetken 
tilastoihin. 
 
Laesterä ja Koskinen ovat ottaneet laskelmiinsa eläköitymishyödyn siten, että 
eläkkeelle jäävistä työntekijöistä noin joka kymmenennen tehtävä on arvioitu 
voitavan jättää täyttämättä yhdistyvässä kunnassa vuosina 2013-2020 (taulukko 
8). Laskelma perustuu oletukseen, että sosiaali- ja terveystoimesta ei voida 
jättää täyttämättä tehtäviä.  
  
 
Taulukko 8. Laskelma kuuden kunnan henkilöstön eläköitymisestä vuosina 
2013-2020 ja arvioitu työpaikkojen poistuma sekä sen vähentävä kuluvaikutus 
henkilöstökustannuksiin. (Lähde: Laesterä & Koskinen 2010) 
 

 
 
 
Eläköitymisen hyödyntämistä tarkasteltaessa voidaan Laesterän ja Koskisen 
laskelman mukaan todeta, että vuodesta 2015 eläköitymishyöty ylittäisi 
palkkojen harmonisoinnista aiheutuvat kustannukset. Vuonna 2020 oltaisiin 
tilanteessa, jossa eläköitymishyöty vastaisi kutakuinkin palkkojen 
harmonisoinnin ja valtionosuusmenetysten yhteismäärää eli noin 15 miljoonaa 
euroa vuodessa.  
 
Taulukon 5 (s. 17) yhdistymislaskelmat osoittavat, että kuuden kunnan 
muodostama uusi kunta näyttäisi olevan taloudellisesti selvästi vahvempi kuin 
Kiiminki, Muhos ja Oulunsalo ja jonkin verran vahvempi kuin Yli-Ii, mutta 
heikompi kuin Haukipudas ja Oulu. Tuo johtopäätös herättää neljä 
jatkokysymystä: 
 

Vuosi 

Eläköityvien lkm 

Arvioitu työpaik-  
kojen poistuma 

2018 

Vähentävä kulu- 
vaikutus (M€) 

2013 2014 2015 2016 2017 2019 2020 

387 

22 

1,0  

45 

3,1 

376 

40 

404 

5,1  

388 

43 

7,1 

420 

45 

9,2 13,1 

388 

39 

373 

11,2 

43 

359 

37 

15,0 

YHT. 

3 095 

314 

64,8 
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1. Onko varauduttava siihen, että talouttaan jo sopeuttaneiden kuntien, 
erityisesti Haukiputaan, Kiimingin ja Muhoksen sopeuttamisvara olisi vuosina 
2010-2020 pienempi kuin oletetaan (esim. Laesterä & Koskinen 2010, 17)? 
 
2. Onko varauduttava siihen, että valtion velkaantumisen vuoksi kuntien 
valtionosuudet eivät jatkossa enää kasva siinä määrin kuin aikaisempina 
vuosina (esim. Laesterä & Koskinen 2010, 11) tai ne kohdennetaan uusin 
kriteerein nykyisestä poikkeavasti?  
 
3. Onko varauduttava siihen, että 2020-luvulla suurten ikäluokkien hoivatarpeet 
kasvavat edelleen ja tarvitaan vielä kovempaa sopeuttamista kuin mitä 2010-
luvulla? 
 
4. Onko varauduttava siihen, että Tilastokeskuksen ennuste Oulun seudun 
kuntien suotuisasta väestökehityksestä ei toteudukaan 2010- ja 2020-luvuilla? 
Jos tuo kasvu olisi ennustettua oleellisesti pienempää, se merkitsisi 
käytännössä sitä, että alueella olisi puutetta työpaikoista ja se heijastuisi 
suoraan kuntien verotuloihin. Jos taas tuo kasvu olisi ennustettua oleellisesti 
suurempaa, niin se merkitsisi kovia paineita investointeihin ja vaikeuttaisi 
kuntien kasvun hallintaa. 
 
Laesterän ja Koskisen talouslaskelmat vahvistavat sen, että tulevaisuuden 
näkymät jo 2010-luvulla ovat kaikkien kuuden kunnan kuntatalouden osalta 
siinä määrin vaikeat, että kuntatalous on selkeästi kaikkien kuuden kunnan 
elinvoiman ja toimintakyvyn säilymisen suuri riskitekijä. Kuuden kunnan 
mekaaninen rutiiniyhdistyminenkään ei näytä tarjoavan selvää ratkaisua uuden 
kunnan talouteen. Näin ollen yhdistymisratkaisun on oltava selvästi 
tehokkaampi ja hyödynnettävä paljon paremmin yhdistymisen 
kehittämispotentiaali kuin mitä mekaanisella rutiiniyhdistymisellä voidaan saada 
aikaan.  Näin ollen vain strategisen yhdistymisen vaihtoehto voisi olla kaikille 
nykyisille kunnille ja myös uudelle kunnalle riittävän vahva vaihtoehto.  
 
 
 

3.2. Työllisyyden haasteet 
 
Työllisyyden ulottuvuus on tärkeä osa elinvoimaista ja toimintakykyistä kuntaa. 
Sen merkitys korostuu, koska sillä on suora yhteys kunnan tuloihin. Sellaiset 
työssäkäyntialueet, joilla on vireä elinkeinoelämä, ovat vetovoimaisia sekä 
uusille yrityksille että asukkaille. Elinkeinopolitiikan merkitys korostuu erityisesti 
taloudellisen taantuman olosuhteissa, mutta alueen elinvoimaisuus tulee esille 
laskusuhdanteen kääntyessä uuteen nousuun. Tästä on Oulun seutu hyvänä 
esimerkkinä 1990-luvun laman jälkeen. Laman aikana työpaikkamäärä putosi 
kolmessa vuodessa noin 80 000:sta 62 000:een työpaikkaan eli joka viides 
työpaikka poistui tuona aikana  (kuva 6). Vuosikymmenen puolivälissä alkanut 
nousukausi oli Oulun seudulla aivan poikkeuksellisen vireä ja puhuttiin Oulun 
ihmeestä. Työpaikkojen määrä ylitti lamaa edeltävän tason jo vuonna 2000 ja 
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vuonna 2007 työpaikkojen määrä lähenteli Oulun seudulla 95 000 työpaikkaa ja 
ylitti kuuden kunnan alueella 85 000 työpaikkaa.   
 

 
 
Kuva 6. Oulun seudun kuuden (6) ja yhdentoista (11) kunnan yhteenlasketut 
työpaikkamäärät vuosina 1988-2007 (Tilastokeskus). 
 
 
Tilastokeskuksen työpaikkatilastot julkaistaan kahden vuoden viiveellä, joten 
vuoden 2008 ja 2009 työpaikkalukuja ei ole vielä käytettävissä. Jos nykyisen 
talouslaman vaikutus työpaikkoihin olisi vaikkapa neljännes siitä, mitä 1990-
luvun lamassa, niin tuo viiden prosentin vähennys merkitsisi lähes 5 000 
työpaikan menetystä. Oleellista on tälläkin kertaa se, kuinka nopeasti Oulun 
seudun alue toipuu laman seurauksista. Olettamus siitä, että löytyisi jälleen 
jokin erityinen vauhdittajatoimiala, näyttää ainakin vielä tässä vaiheessa 
epärealistiselta. Kuuden kunnan työpaikkamäärän ja väestömäärän välinen 
kerroin on ollut 2000-luvulla noin 2,2. Sen mukaan Tilastokeskuksen ennustama 
200 000 asukkaan väestömäärä vuodelle 2014 vaatisi silloin yli 90 000 
työpaikkaa kuuden kunnan alueella. 
 
Oulun työssäkäyntialueella työpaikat keskittyvät vahvasti kaupungin alueelle 
(kuva 7), sillä vain vajaa 15 % työpaikoista sijaitsee kaupungin ulkopuolella, 
viiden kunnan alueella. Oulun työpaikkaomavaraisuus on yli 120 %. Alhaisin se 
on Kiimingin kunnassa, jossa noin 2 300 työpaikkaa merkitsee alle 50 %:n 
työpaikkaomavaraisuutta. 
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Kuva 7. Kuuden kunnan alueella olevat työpaikat 31.12.2007 (Tilastokeskus) 
 
 
Työpaikat, työllisyys ja työttömyys liittyvät toisiinsa. Työllisyyden haasteet 
korostuvat siirryttäessä Etelä-Suomesta pohjoiseen päin. Työ- ja 
elinkeinoministeriön työnvälitystilaston mukaan vuonna 2009 koko maan 
työttömyysaste oli 9,8 %. Uudellamaalla työttömyys oli 7,2 %, Pohjois-
Pohjanmaalla 12,6 % ja Lapissa yli kaksinkertainen Uudenmaan työttömyyteen 
verrattuna eli 14,6 %. Nuorisotyöttömyydellä on alueellinen kytkös Pohjois-
Pohjanmaahan. Tätä kuvaa se, että kun Pohjois-Pohjanmaan työvoiman osuus 
koko maan työvoimasta on 6,5 %, niin alle 25-vuotiaiden nuorisotyöttömien 
(3 700) osuus koko maan nuorisotyöttömistä (36 000) on yli 10 %. Kun yli puolet 
(2 100) Pohjois-Pohjanmaan nuorisotyöttömistä asuu Oulun seudun kuuden 
kunnan alueella, on nuorten työttömyys seurannaisvaikutuksineen yksi Oulun 
seudun keskeisistä haasteista. Työttömyyteen kokonaisuudessaan ja 
nuorisotyöttömyyteen aivan erityisesti liittyy syrjäytymisen riski ja siten sen 
vaikutukset voivat olla kauaskantoisia.  
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2 522 

2 276 

444 

Yhteensä 85 225 työpaikkaa 
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Oulun seudun kuudessa kunnassa väestörakenne on tällä hetkellä 
tasapainoinen, mikä aiheutuu lasten ja nuorten suurista ikäluokista muuhun 
maahan verrattuna. Se on Oulun seudulle selkeä vahvuustekijä, mutta se 
asettaa työllisyyden hoidolle erityisiä vaatimuksia. Nuorisotyöllisyyden 
turvaaminen on tärkeä osa Oulun seudun elinvoimaa ja toimintakykyä. Nuorison 
työllisyyteen liittyy kiinteästi seudun koulutuksen ja tutkimuksen 
kehittämishaasteet. Korkeakoulututkinnoilla mitattuna Oulun seutu on tällä 
hetkellä maan paras seutukunta (Rakennemuutoskatsaus 2010, 7).   
 
Alueiden välinen kilpailu yrityksistä, työpaikoista, yritysten investoinneista ja 
hyvin koulutetusta työvoimasta tulee arvioiden mukaan entisestään kiristymään. 
Puhutaan globalisaation kolmannesta aallosta. Sen yhtenä ilmiönä oletetaan 
olevan kansainvälinen ja alueellinen kilpailu huippuosaajista ja sitä kautta 
”aivovuoto” koko Suomesta saattaa kiihtyä (Bruun & Kirvelä 2009, 25). 
Erityisesti Oulun yliopistolla tulee olemaan vahva kytkentä Oulun seudun 
kehitykseen. Valtakunnallinen yliopistouudistus ja Oulun yliopiston yt-
neuvottelut helmikuussa 2010 antavat varoittavan signaalin yliopistojen ja 
korkeakoulujen toimintaedellytysten kaventumisesta.  
   
Metropolipolitiikka on kirjattu nykyiseen Vanhasen toisen hallituksen ohjelmaan. 
Ehkä enemmän kuin metropolipolitiikan sisällöstä on puhuttu aluerajauksista.  
Eräs huomiota saanut ajatus on Etelä-Suomen verkostometropoli, jossa 
pääkaupunkiseutua vahvistettaisiin Turun, Tampereen, Hämeenlinnan ja 
Lahden seuduilla sekä mahdollisesti vielä Kouvolan ja Jyväskylänkin seuduilla. 
Käytännössä metropolipolitiikassa olisi kyse lähinnä joukosta sellaisia 
toimenpiteitä, joilla kehitetään Etelä-Suomen liikennejärjestelmää, maankäyttöä, 
kilpailukykyä, yhteistyötä ja houkuttelevuutta (Bruun & Kirvelä 2009, 78). Tämä 
herättää aiheellisen huolen siitä, mikä tulee olemaan Oulun seudun asema ja 
millä tavoin pohjoinen ulottuvuus ylipäätään otetaan huomioon Suomen 
valtakunnallisessa kehittämistyössä. Huomionarvoista on, että suuri 
kansainvälinen mielenkiinto on tällä hetkellä pohjoisessa. Suunnitelmat koko 
maailman kuljetuksia mullistavista Jäämeren uusista kuljetusreiteistä ovat jo 
pitkällä. Uutta arktista teknologiaa ideoidaan ja suurvallat suunnittelevat omia 
arktisia strategioitaan. Tuossa toimintaympäristössä Oulun seudulla ja koko 
Pohjois-Suomella on erinomaiset tulevaisuuden näkymät. Nyt on ratkaisevan 
tärkeää, kuinka hyvin nämä mahdollisuudet tunnistetaan vuonna 2010 ja 
millaisia valtakunnallisia päätöksiä tehdään noiden mahdollisuuksien 
hyödyntämiseksi esimerkiksi alueen yliopistoissa ja tutkimuslaitoksissa. 
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3.3. Palveluiden haasteet 
 
Kunnan perustehtävänä on palveluiden järjestäminen kuntalaisille. Kuntalain 
2 §:n mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla laissa säädetyt tehtävät itse tai 
yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Monet palveluiden haasteista liittyvät 
kiinteästi kuntien talouteen. Kuntien taloushaasteita tarkasteltiin luvussa 3.1. 
Tässä luvussa keskitytään palvelutarpeisiin, henkilöstöön ja kunta- ja 
palvelurakenneuudistukseen. 
 
Suomen väestön ikääntymisen vaikutukset korostuvat 2010-luvulla, kun sodan 
jälkeiset suuret ikäluokat siirtyvät vähitellen eläkkeelle. Eläköitymisen myötä 
poistuu työmarkkinoilta paljon sellaista osaamista, minkä korvaaminen on 
vaikeaa. Suuriin ikäluokkiin voidaan perustellusti lukea mukaan kaikki vuosina 
1945-1965 syntyneet. Suurten ikäluokkien eläköityminen näkyy Suomessa 
väestöllisen huoltosuhteen yhtäjaksoisena heikkenemisenä vuodesta 2008 
alkaen. Tämä vaativa muutos tulee kestämään vuoteen 2030 saakka (kuva 8).  
 
  

 
 
Kuva 8. Suomen väestöllisen huoltosuhteen kehittyminen vuosina 1865 – 2050 
(Tilastokeskus). 
 
 
Väestön ikääntyminen vaikuttaa palvelutarpeeseen ja sitä kautta kuntien 
talouteen. Vaikutukset näkyvät jo 2010-luvulla (taulukko 9), vaikkakin 
täysimääräisesti vasta 2020-luvulla, kun suurten ikäluokkien väki alkaa tarvita 
enenevässä määrin sosiaali- ja terveystoimen hoivapalveluita. Esimerkiksi 
ikääntyneiden kotipalvelun kysynnän on arvioitu kasvavan vuodesta 2005 
vuoteen 2020 lähes 40 prosentilla. Taulukossa 9 tarkastellaan pelkästään 

Lähde: Tilastokeskus 
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väestötekijöiden vaikutusta kysyntään. Siinä ei oteta huomioon esimerkiksi 
yleistä palvelutarpeiden kasvusuuntausta. Sen vuoksi koulutuspalveluiden 
kysynnän on ennakoitu vähenevän 8 prosenttia. Tilastot vuoden 2008 ja 2009 
syntyneiden lasten määrästä eivät näyttäisi tukevan oletusta 
koulutuspalveluiden kysyntätarpeen vähenemisestä. Ennakkotiedon mukaan 
vuonna 2009 ylitettiin 60 000 syntyneen lapsen raja. Edellisen kerran siihen 
yllettiin yli 10 vuotta sitten, vuonna 1996.  
 
Taulukko 9. Väestötekijöiden vaikutus palvelujen kysyntään Suomessa  
vuosina 2005-2020 (Sosiaali- ja terveysministeriö). 
 

 
 
 
Vaikka Oulun seudun kuuden kunnan ikärakenne on tällä hetkellä 
valtakunnallisesti tarkasteltuna hyvin tasapainoinen, niin suurten ikäluokkien 
eläköityminen tulee näkymään hyvin selkeästi (kuva 9). Se tulee vaikuttamaan 
terveyspalveluiden, mutta ennen muuta sosiaalipuolen ikääntyneiden 
palveluiden kysynnän kasvuun. Diagrammi havainnollistaa muun muassa sitä, 
kuinka suuret ikäluokat siirtyvät 2010-luvulla alimpaan seniorikategoriaan eli 
ovat 75-vuotiaiden ryhmässä, mutta 2020-luvulla kasvu tapahtuu jo pääasiassa 
keskimmäisessä ja ylimmässä ikäkategoriassa eli siellä missä myös 
palvelutarpeet ovat kaikkein suurimpia. Yli 64-vuotiaiden määrä kuuden kunnan 
alueella arvioidaan olevan vuonna 2010 noin 24 000, mutta viisitoista vuotta 
myöhemmin jo yli 42 000. Prosenttiosuus ei kuitenkaan kasva aivan samassa 
suhteessa, koska alueen väkiluvussa oletetaan tapahtuvan tuona aikana noin 
28 000 asukkaan lisäys. 
 

 

SOSIAALIPALVELUT 4051 100 111 135 

- lasten päivähoito 1928 100   99 101 

- vanhainkodit   723 100 116 149 

- kotipalvelu    541 100 113 139 

- palveluasuminen   859 100 109 128

   

TERVEYSPALVELUT 5914 100 104 117 
- erikoissairaanhoito 3853 100 104 109 
- terveyskeskukset 2061 100 105 130 

   

KOULUTUSPALVELUT 5368 100   97   95 
- esiopetus      65 100   99 102 

- peruskoulu  3134 100   93   92 

- lukio     528 100 104   92 

- ammatillinen koulutus 1136 100 102   92   

- ammattikorkeakoulu   505 100 102   92  
  

Toimiala 
v. 2003 

    M€ 
v. 2005 v. 2010 v. 2020 

Lähde: Sosiaali- ja terveysministeriö 
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Kuva 9. Tilastokeskuksen ennuste kuuden kunnan yhteisestä väestömäärästä 
kolmessa ylimmässä ikäkategoriassa vuosina 2010, 2015, 2020 ja 2025 sekä 
niiden prosenttiosuus väestön kokonaismäärästä.   
 
Kun tarkastellaan samanaikaisesti sekä alle 15-vuotiaita että yli 64-vuotiaita, eli 
väestöllistä huoltosuhdetta, havaitaan sen olevan Kiimingissä, Haukiputaalla, 
Oulunsalossa ja Muhoksella lähellä valtakunnallista keskiarvotasoa (kuva 10). 
Oulun kaupungin tilanne on koko maan tilannetta edullisempi ja Yli-Iin 
epäedullisempi. Oulun seudun kunnilla on kuitenkin se etu puolellaan, että 
muutaman vuoden sisällä työikäisiksi varttuvia on paljon, kun monilla muilla 
Suomen alueilla alle 15-vuotiaita on erittäin vähän ja yli 64-vuotiaita vastaavasti 
erittäin paljon. Oleellista tässä Oulun seudun tilanteessa on se, kuinka kuntien 
nuoret tulevat löytämään alueelta koulutuspaikkoja ja työpaikkoja. 
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Kuva 10. Tilastokeskuksen ennuste kuuden kunnan väestöllisestä 
huoltosuhteesta  (alle 15-vuotiaita ja yli 64-vuotiaita 100 työikäistä kohden) 
vuosina 2010, 2015, 2020 ja 2025) 
 
 
Väestön ikääntyminen vaikuttaa palvelutarpeiden kasvuun ja sitä kautta myös 
kuntien henkilöstömäärän kasvuun. Oulun seudun kuuden kunnan henkilöstön 
kokonaismäärä on tällä hetkellä noin 12 900. Suurien ikäluokkien eläköityminen 
näkyy myös kuntien henkilöstön eläköitymisessä. Eläkkeelle jäämisen 
vuosivauhti on noin 3 % eli se merkitsee keskimäärin 400 työntekijän poistumaa 
vuodessa (taulukko 10). 
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Taulukko 10. Ennuste kuuden kunnan henkilöstön eläköitymisestä vuosina 
2009-2020. 
 

 
       Henkilöstön kokonaismäärä 12 912 (kevät 2009)   
 
 
Eläköityminen lähtee vilkastumaan vuodesta 2009, jolloin eläköityviä arvioidaan 
olevan 330 (2,6 %).  Korkeimmillaan se olisi vuonna 2017, jolloin eläkkeelle jäisi 
arvion mukaan 443 henkilöä (3,4 %). On selvää, että 400 uuden työntekijän 
palkkaaminen joka vuosi kahdentoista vuoden aikana (v. 2009-2020) on 
haasteellinen tehtävä ja haastetta lisää vielä palvelutarpeiden kasvu ja sen 
mukanaan tuoma lisätyövoiman tarve.  
 
Yleinen valtakunnallinen arvio kuntien työvoimapulasta 2010-luvulla lähtee siitä 
oletuksesta, että vaikka maassa olisikin työttömyyttä, niin tietyissä ammateissa 
on kova työvoimapula. Tätä oletusta vahvistaa se tieto, että työmarkkinoille 
tulevat ikäryhmät ovat Suomessa tällä hetkellä noin 10 000 pienempiä kuin 
eläköityvät ikäryhmät. 
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Palvelutarpeiden kasvaminen 2010-luvulla on yhteydessä väestön 
ikääntymiseen, mutta sen lisäksi palvelutarpeita lisää myös joukko muita 
tekijöitä. Kunnille tulee jatkossakin uusia tehtäviä. Samoin ihmisten 
palveluodotukset ovat kasvussa (Kuusi ym. 2006, 74). Eräillä toimintasektoreilla 
palvelutarpeet ovat kohonneet ulkoisten tekijöiden vuoksi. Sosiaali- ja 
terveydenhuollossa on noussut esille monia uhkaavia palvelutarpeiden 
kasvutrendejä, jotka edellyttävät ennaltaehkäisevien palveluiden selkeää 
vahvistamista. Yleensä ennaltaehkäisevät palvelut ovat niitä, joita ensimmäisinä 
ryhdytään karsimaan silloin, kun kunnan talouden tasapaino alkaa järkkyä. 
 
Palvelun ominaisuuksia voidaan kuvata kuuden osatekijän avulla: palvelun 
saatavuus, saavutettavuus, laatu, tuottavuus, kustannukset ja vaikuttavuus 
(kuva 11). Niillä on myös keskinäinen kytkös toisiinsa. Kaikkien noiden kuuden 
osatekijän yhteistarkastelun tarpeellisuus korostuu, kun kehitetään palveluita. 
Palvelun saatavuus liittyy siihen, kyetäänkö kuntalaisille tarjoamaan kyseistä 
palvelua riittävästi (esim. lasten erityisopetus). Palvelun saavutettavuus liittyy 
siihen, kuinka kaukana palvelu sijaitsee (esim. erityiskoulun sijainti). Palvelun 
laatu taas kytkeytyy siihen, mikä on kyseisen palvelun laatutaso (esim. 
erityisopettajien pätevyys ja taidot). Palvelun tuottavuus liittyy panosten ja 
tuotosten väliseen suhteeseen (esim. erityiskoulun oppituntien ja 
oppimistulosten välinen suhde). Palvelun kustannukset koostuvat kaikista tuon 
palvelun kokonaiskustannuksista (esim. myös kiinteistökustannukset). Palvelun 
vaikuttavuus kytkeytyy sekä lyhyen että pitkän tähtäimen vaikutuksiin (esim. 
lyhyellä tähtäimellä, miten lapset oppivat ja pitkällä tähtäimellä, onnistutaanko 
välttämään nuorten syrjäytymistä).  
 
  

                                
 
 
Kuva 11. Palvelun kuusi keskeistä osatekijää 
   
Mikäli pyritään vaikuttamaan vain yhteen palvelun osatekijään ja unohdetaan 
muut, syntyy helposti ongelmia. Tällä hetkellä näyttää siltä, että palveluiden 
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kokonaisvaltainen tarkasteluote on yleistymässä. Se tulee näkyviin muun 
muassa palvelun laadun ja vaikuttavuuden korostumisena. Tuottavuuskäsitteen 
rinnalle on noussut tuloksellisuus, jonka merkitys on kokonaisvaltaisempi. Siinä 
ei tehdä arviointia pelkästään panosten ja tuotosten avulla, vaan huomioidaan 
myös palvelun vaikuttavuus (Suomen Kuntaliitto 2008, 11). Tuloksellisuuskäsite 
ottaa paremmin huomioon myös henkilökunnan suuren merkityksen. 
Tutkimuksilla on osoitettu, että henkilöstön tulisi olla palveluihin liittyvän 
uudistustyön keskeisiä toimijoita yhdessä asiakkaiden kanssa, eikä vain 
uudistusten passiivisia kohteita (esim. Nakari & Sjöblom 2009, 8). 
 
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen eli Paras-uudistuksen voi nähdä pienille 
kunnille melkoisen haastavana. Useimmat alle 20 000 asukkaan kunnat 
joutuvat näet järjestämään perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen tehtävät 
muiden kuntien kanssa yhteistoiminta-alueratkaisuna. Kuntien yhteisen 
väestömäärän on oltava vähintään noin 20 000. Yhteistoiminta-alueratkaisun 
syntyminen edellyttää yhteisymmärryksen löytymistä kuntien välille. Osa 
kunnista on ratkaissut tuon 20 000 asukkaan väestöpohjan toteuttamalla 
kuntaliitoksen.  
 
Eräänä yhteistoiminta-alueratkaisun suurimmista heikkouksista pidetään 
sosiaali- ja terveyspalveluiden loitontumista kunnan omasta hallinnosta. Se 
vaikeuttaa noiden toimintojen ohjausta ja moniammatillisten kuntalaislähtöisten 
palveluprosessien kehittämistä. Tosin monin paikoin perusterveydenhuollon 
palvelut on toteutettu tähänkin asti kuntayhtymissä.  
 
Kunta- ja palvelurakenneuudistusta voi pitää myös kuntien mahdollisuutena, 
koska se pakottaa kuntien johdon valmistautumaan 2010- ja 2020-luvun suuriin 
muutoshaasteisiin. Suomen terveydenhuoltoa uudistetaan muutoinkin, sillä 
hallitus antaa kevään 2010 aikana oman esityksensä terveydenhuoltolaiksi.  
 
 
 

3.4. Asumisen haasteet 
 
Asuminen on kunnalle tärkeä toiminto, koska asuinpaikka määrittää 
kansalaiselle kunnallisverojen maksukunnan ja kunnalle velvollisuuden järjestää 
asukkaalle palvelut. Kun luvussa 3.2. käsiteltiin työllisyyden haasteita ja todettiin 
työpaikkojen tärkeä merkitys, niin asumisella voidaan nähdä olevan vahvempi 
kuntakohtainen kytkentä kuin työpaikoilla. Asukkaat ovat työssäkäyntialueen 
sisällä yleensä paljon suuremman kuntien välisen kilpailun kohteena kuin 
työpaikat. Asiaa voidaan havainnollistaa yksinkertaisella kaaviolla 
kaupunkiseudun markkinoista (kuva 12). Työmarkkinat ovat kaupunkiseudulla 
yhteisiä ja myös palvelumarkkinat ovat osaksi yhteisiä, sillä joitakin palveluita 
käytetään yli kuntarajojen, kuten kulttuuri- ja liikuntapalveluita, 
kuluttajaneuvontapalveluita ja päivähoitopalveluita. Asuntomarkkinoita voidaan 
pitää asukkaille yhteisinä, mutta kunnille ne ovat erillisiä. Tämä juontuu kuntien 
verotusmarkkinoista ja kaavoitusmarkkinoista, kun kilpaillaan asukkaista. 
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Kuntien päätöksenteko on kaupunkiseudulla yleensä vahvasti toisiinsa 
kytköksissä. 
 
 

 
 
Kuva 12. Kaupunkiseudun markkinat ja niiden väliset  yhteydet. 
 
 
Kuuden kunnan asukkaista vajaa kolme neljäsosaa (72,6 %) asuu Oulussa. 
Kun työpaikoista yli 85 % sijaitsee Oulussa, on selvää, että työmatkaliikenne 
noiden kuuden kunnan välillä on vilkasta (kuva 13). Oulussa käy töissä reilusti 
yli 10 000 viiden kunnan asukasta. On huomattava, että oululaisetkin ovat 
riippuvaisia naapurikuntien työpaikoista, sillä yli 2 600 oululaista käy töissä 
viiden kunnan alueella.  
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Kuva 13. Kuuden kunnan välinen työssäkäynti vuonna 2007. 
 
 
Oulun kaupungissa on yksi keskustaajama, joka on laajentunut 2000-luvulla 
lähinnä keskustan eteläpuolella valtatie 4:n ja Oulujoen välisellä alueella sekä 
keskustan pohjoispuolella, Kaijonharjun alueella. Oulun naapurikunnissa 
taajama-alueet ovat laajentuneet etupäässä pääteiden varsia pitkin Oulun 
suuntaan (kuva 14).  
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Kuva 14. Kuuden kunnan väestöruutukartta. 
 
Oulun kaupunkiseudun kunnilla ei ole ollut juurikaan vaikeuksia saada 
asukkaita. Pikemminkin haasteena on ollut suuren väestökasvun hallinta, jotta 
investoinnit ja palvelut on kyetty hoitamaan asukkaiden tarpeiden mukaisesti. 
Kokonaisuutena Oulun seudun väkiluvun kasvu on ollut neljänkymmenen 
vuoden aikana poikkeuksellisen nopeaa, jopa rajua. Vuonna 1968 kuuden 
kunnan alueella asui noin 114 000 asukasta ja neljäkymmentä vuotta 
myöhemmin, vuonna 2008, asukasmäärä oli 189 000. Näin ollen kasvu oli 
75 000 asukasta eli nykyisen Porin kaupungin asukasmäärän verran. 
Suhteellisesti suurinta väestönkasvu oli pienissä Kiimingin ja Oulunsalon 
kunnissa, jotka kumpikin olivat 1960-luvun lopulla alle 3 000 asukkaan kuntia, 
mutta 40 vuoden aikana niiden asukasluvut lähes viisinkertaistuivat (kuva 15).  
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Kuva 15. Kuntien asukasluvun kehitys vuosina 1968-2008, vuonna 1968 indeksi 
on 100. Suluissa vuoden 1968 ja vuoden 2008 asukasluvut (Lähde: 
Tilastokeskus). 
 
Optimaalista kunnan väestönkasvua on vaikea tarkasti määrittää, koska 
paikalliset olosuhteet ja muuttoliikkeen rakenne vaikuttavat siihen aina jonkin 
verran. Kun väestönkasvu on useampia vuosia yli kahden prosentin tasossa, 
voidaan yleensä melkoisella varmuudella ennustaa vaikeuksia kasvun 
hallinnassa ja kuntataloudessa. Investointitarpeet kasvavat, kun palveluita 
joudutaan laajentamaan nopeassa tahdissa. Oulunsalon ja Kiimingin neljän 
prosentin vuositasolla oleva väestönkasvu oli niin suurta, että kuntien taloudet 
ajautuivat vaikeuksiin. Vaikka Haukiputaankin kasvu on ollut vahvaa, niin se on 
kuitenkin pysytellyt alle kahdessa prosentissa. Oulun kaupungin väestömäärän 
absoluuttinen kasvu on ollut suurta, mutta suhteellisesti vain hieman yli 
prosentin vuodessa. 
 
Oulun seudun väestömäärän kasvulle on ollut tyypillistä, että luonnollisen 
väestönkasvun osuus (syntyneet – kuolleet) on ollut suuri, noin kaksi 
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kolmannesta, ja muuttoliikkeen osuus vain kolmannes. Määrällisen 
väestönkasvun lisäksi kuntien talouteen vaikuttavat myös muuttoliikkeen 
rakenteelliset tekijät. Yleinen trendi myös Oulun kaupunkiseudulla on ollut se, 
että hyvätuloiset ja nuoret lapsiperheet muuttavat etäämmälle kaupungista ja 
opiskelijat ja työttömät hakeutuvat etupäässä kaupunkiin. Muuttoliikeasiantuntija 
valtiotieteen tohtori Timo Aro laati tämän kuntajakoselvityksen käyttöön Oulun 
kaupunkiseudun muuttoliikelaskelman kuntatalouden näkökulmasta. Hänen 
laskelmansa osoittivat, että muiden suurten kaupunkiseutujen tavoin Oulun 
seudun sisällä tulomuuttajien ja lähtömuuttajien profiilit poikkeavat merkittävästi 
toisistaan. Opiskelijoiden nettomuutto Ouluun oli seitsemän vuoden aikana, 
vuosina 2000-2006, yhteensä +7 700, työttömien +2 100, mutta lasten -2 100 ja 
työllisten -800 (taulukko 11). Johtopäätöksissään Aro totesi, että muuttoliikkeen 
rakenne tulee aiheuttamaan suuria haasteita alueen keskuskaupungille 
keskipitkällä ja pitkällä aikavälillä. Toistaiseksi tuo kehitys on peittynyt 
määrällisen väestökasvun ja hyvän yleisen taloudellisen kehityksen alle.   
 
Taulukko 11. Kuuden kunnan muuttajien työmarkkina-asema vuosina 2000-
2006 (Lähde: Timo Aro 2009) 
 

 
 
 
Yleensä suurilla kaupunkiseuduilla kuntien välinen muuttoliike vaikeuttaa 
palvelutuotannon kapasiteetin säilyttämistä oikealla tasolla. Muuttovoiton 
seurauksena voidaan joutua tekemään uusia investointeja muun muassa uusiin 
päiväkoteihin ja peruskouluihin. Samalla kuntarajan toisella puolella, muuttajien 
lähtökunnassa, saattaa päiväkoteihin ja peruskouluihin jäädä käyttämätöntä 
ylikapasiteettia, mikä aiheuttaa yksikkökustannusten nousua. Koko 
kaupunkiseudun näkökulmasta saman palvelumäärän tuottamisessa 
kustannukset lisääntyvät toisessa kunnassa kapasiteetin riittämättömyyden 
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vuoksi ja toisessa kunnassa ylikapasiteetin vuoksi (Meklin ym. 2009, 77-78). 
Kuntien kiristyvän talouden ja asukkaiden kiristyvän verorasituksen 
näkökulmasta tuo kehitys ei olisi toivottavaa. 
 
Kaupunkiseudun asukkaiden asumisen ja palveluiden saannin näkökulmasta on 
tärkeää, kuinka paljon ja mihin suuntiin Oulun kaupunkiseutu kasvaa seuraavan 
viidentoista vuoden aikana. Tilastokeskuksen ennusteen mukaan kasvu 
noudattaa aiempaa kasvun linjaa hieman maltillisempana siten, että kuuden 
kunnan osalle tuleva kasvu olisi viidentoista vuoden aikana noin 28 000 (kuva 
16). Ennusteen mukaan Oulun osuus olisi tuosta kasvusta noin 2/3. 
 

 
 
 
Kuva 16. Oulun seudun kuuden kunnan yhteisen väkiluvun kehitys vuodesta 
1990 alkaen ja neljä vaihtoehtoista väestönkasvun kehityssektoria vuoteen 
2025 saakka. 
 
Tulevaisuuden epävarmuuden vuoksi on syytä varautua erilaisiin 
väestönkehityksen vaihtoehtoihin. Tilastokeskuksen ennusteen ympärille 
linjataan tasapainottuvan kasvun kehityssektori, jossa vuosittainen kasvu 
vaihtelisi 2000 asukkaan molemmin puolin. Sen yläpuolelle asettuisi 
vahvistuvan kasvun kehityssektori, jossa vuosittainen kasvuvauhti olisi lähellä 
3000 asukasta. Pysähtyvän kasvun kehityssektorissa vuosikasvu jäisi alle 1 000 
asukkaaseen ja laskevassa kehityssektorissa kokonaisväkiluku vähenisi. Sekä 

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 

31.12.-08 

150 000 

175 000 

200 000 

225 000 

250 000 

275 000 

143 546 

154 270 

168 650 

181 676 

+1,5 %/v. 

+1,9 %/v. 

+1,5 %/v. 

+1,3 %/v. 

asukasmäärä 

vuosi 

188 654 

170 000 

189 000 

208 000 

227 000 

246 000 

I 

II 

III 

IV 

+0,0 %/v. 

-0,6 %/v. 

+0,6 %/v. 

+1,8 %/v. 

+1,2 %/v. 

I  Vahvistuvan kasvun kehityssektori 
II Tasapainottuvan kasvun kehityssektori 
III Pysähtyvän kasvun kehityssektori 
IV Laskeva kehityssektori  

Tilastokeskuksen ennuste 

222 000 
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vahvistuvan kasvun kehityksessä että laskevassa kehityksessä haasteet olisivat 
kuntien näkökulmasta kaikkein suurimpia. Nopeassa kasvussa kasvun hallinta 
korostuisi ja laskevassa kehityksessä väestön taloudellinen huoltosuhde alkaisi 
heiketä, kun nuoria työikäisiä jäisi työttömiksi ja alkaisi muuttaa enenevässä 
määrin etelän keskuksiin. Laskevaan kehitykseen liittyisi myös asuntojen ja 
maan arvon alentuminen, kun kiinteistöjen kysyntä koko kaupunkiseudun 
alueella alkaisi heiketä. 
 
Kaupunkiseudun kasvun kannalta on oleellista merkitystä sillä, miten uusi 
asutus sijoittuu kuudessa kunnassa muuhun yhdyskuntarakenteeseen nähden. 
Pohjois-Pohjanmaan maakuntakaavassa (2005) todetaan Oulun 
kaupunkiseudun osalta hyvin määrätietoisesti, että ”Oulun kaupunkiseudulla 
kasvu tulee kohdistaa ensisijaisesti kuntakeskuksiin ja alakeskuksiin, missä 
kaupunki- ja taajamarakennetta on pyrittävä täydentämään ja eheyttämään. 
Uudet asuntoalueet tulee sijoittaa joukkoliikenteen kannalta edullisesti ja niillä 
tulee suosia tiivistä pientaloasutusta” (Pohjois-Pohjanmaan maakuntakaava 
2005). Tuolle ohjeistukselle on myös taloudelliset perustelunsa. Tutkimuksissa 
on todettu, että yhdyskuntarakennetta täydentävä rakentaminen merkitsee 
kunnalle selkeitä kustannussäästöjä. Esimerkiksi Kimmo Kosken laskelmien 
mukaan noin 500 asukkaan alueen kuntataloudelliset menot olisivat taajamaa 
täydentävällä alueella 30 vuoden tarkastelujakson aikana noin 700 000 euroa 
pienemmät kuin hajarakentamisesta aiheutuneet menot (Kimmo Koski 2008, 
33). Tässä yhteydessä on kuitenkin syytä tunnistaa myös se realiteetti, että 
omakotitaloasumisen kysyntä ei aina kohtaa kunnallistaloudellisesti edullisinta 
tarjontaa.  Ehkä osaltaan siitä syystä Oulun seudun yleiskaavassa 2020 
todetaan hieman sallivammin, että ”Oulun seudulle muuttajista osa arvostaa 
kaupunkiympäristöä, kun taas toinen osa pitää parempana 
maaseutuympäristöä ja maaseudulle ominaiseen elämäntyyliin liittyviä asioita. 
Näin ollen seudulla on tarjottava sekä kaupunkimaisen ympäristön asuinalueita 
että myös asuinalueita, joille voidaan sijoittaa väljiä pientalotontteja 
maaseudulle ominaista elämäntyyliä arvostavien tarpeisiin.” (Oulun seudun 
yleiskaava 2020). 
 
Valtakunnallisen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras) yksi keskeinen 
tehtävä on suurille kaupunkiseuduille asetettu velvoite laatia 
kaupunkiseutusuunnitelma siitä, miten maankäyttöä, asumista ja liikennettä 
sovitetaan kaupunkiseudulla yhteen sekä miten kuntarajat ylittävää palvelujen 
käyttöä parannetaan. Oulun kaupunkiseudulla tuohon kuntajoukkoon kuuluvat 
Oulun seudun kymmenen kuntaa ja Yli-Ii Oulunkaaren seutukunnasta. 
Huhtikuussa 2009 tehtiin valtakunnallinen arvio kaupunkiseutusuunnitelmien 
toteuttamisen etenemisestä neljää eri arviointikriteeriä käyttäen. Kuuden suuren 
kaupunkiseudun ryhmässä Jyväskylän, Tampereen ja Lahden seudut erottuivat 
edukseen Oulun, Kuopion ja Turun seuduista (Liikenne- ja viestintäministeriö 
ym. 2009, 17). Oulun seutu sai heikoimman arvion yhteisvastuullisen 
asuntopolitiikan kriteerillä ja heikoimman arvion yhdessä Kuopion 
kaupunkiseudun kanssa palvelujen kuntarajat ylittävässä käytössä. Melko 
heikoista arviointituloksista huolimatta on syytä todeta, että Oulun 
kaupunkiseudun kunnat ovat olleet esimerkiksi seutuyhteistyössä ja seudullisen 
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yleiskaavan laadinnassa valtakunnallisessa edelläkävijäasemassa, joten 
yhteistyön kulttuuri on ollut siltä osin Oulun kaupunkiseudulla pitkäaikaista ja 
näkyvää.  
 
Paras-uudistuksen yhteydessä on esitetty vaatimuksia siitä, että uudistusta tulisi 
jatkaa kaupunkiseuduilla vielä hankkeen päätyttyäkin, vuoden 2012 jälkeen, 
koska kaupunkiseutujen merkitys nähdään koko suomalaisen yhteiskunnan 
kannalta niin tärkeänä (Stenvall ym. 2009, 177-178). Kunta- ja 
palvelurakenneuudistukseen liittyvän laajan valtakunnallisen tutkimushankkeen 
(ARTTU) yhtenä tutkimuskohteena on yhdyskuntarakenteen toimivuus viidellä 
kaupunkiseudulla. Yhtenä tutkittavana kuntaparina tuossa tutkimuksessa on 
Oulu ja Haukipudas. Tutkimushanke on mittava ja mielenkiintoinen ja se avaa 
monesta näkökulmasta Oulun ja Haukiputaan keskuskaupunki-kehyskunta 
asetelmaa. Tutkimuksen ensimmäinen osa valmistuu keväällä 2010. 
  
 
 

3.5. Demokratian haasteet 
 
Elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan yksi keskeinen ulottuvuus on 
demokratiaan pohjautuva itsehallinto. Se on vahva elementti, koska sillä on 
perustuslain turva. Kuntalain ensimmäisessä pykälässä todetaan, että Suomi 
jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa.   
 
Kuntalaisten vaikuttamisen perinteisin keino on äänestäminen. Kuuden kunnan 
kuntalaisten äänestysaktiivisuus on noudattanut valtakunnallista kehityslinjaa 
siten, että vuoden 2000 kunnallisvaaleissa oli huono osallistuminen, mutta sen 
jälkeen tilanne on hieman kohentunut (taulukko 12). Maaseutumaisissa 
kunnissa äänestysaktiivisuus on perinteisesti ollut korkein ja kaupunkimaisissa 
kunnissa alhaisin. Yli-Iissä on ollut kuuden kunnan korkein äänestysaktiivisuus, 
vuonna 2008 se oli 68,1 %. Yli-Iin jälkeen toiseksi aktiivisin kunta on ollut 
Oulunsalo. Oulussa aktiivisuus on jäänyt vielä keskimäärin viisi 
prosenttiyksikköä kaupunkimaisten kuntien keskiarvojen alapuolelle. Tosin 
vuoden 2008 vaaleissa tuo ero supistui kolmeen prosenttiin eli 
äänestysaktiivisuus oli 56,5 %. 
 



 45 

Taulukko 12. Kuntien äänestysprosentit kunnallisvaaleissa vuosina 1996, 2000, 
2004 ja 2008 (Tilastokeskus). 
 
 

  
  
 
Puolueiden kannatuksessa keskustapuolue on viidessä kunnassa suurin ja 
Oulussakin toiseksi suurin (kuva 17). Yli-Ii on yksi niistä sadasta Suomen 
kunnasta, jossa keskustalla on valtuustossa yksinkertainen enemmistö. 
Muhoksella keskustalla on yhtä paikkaa vaille yksinkertainen enemmistö. Oulun 
suurin puolue on kokoomus, jolla on valtuustossa 16 paikkaa. Paikkamäärällä 
mitattuna vasemmistoliitolla on toiseksi suurimman puolueen asema 
Haukiputaalla, Muhoksella ja Yli-Iissä. Kokoomus on toiseksi suurin puolue 
Oulunsalossa ja Kiimingissä. Oulu on siitä erikoinen kaupunki, että siellä on viisi 
varsin tasavahvaa puoluetta, kun kokoomuksella on 16, keskustalla 14, 
vasemmistoliitolla ja vihreillä 11 ja SDP:llä 10 valtuustopaikkaa.  
  
 
 
 

Kunta 

Haukipudas 

1996 2000 2004 2008 

Kiiminki 

Muhos 

Oulu 

Oulunsalo 

Yli-Ii 

Koko  
maa 

Kaupunkimaiset 
kunnat 

Taajaan asutut 
kunnat 

Maaseutumaiset 
kunnat 

56,4 52,8 56,0 61,9 

61,1 51,1 55,7 59,5 

61,3 57,2 59,3 62,1 

53,8 47,7 51,9 56,5 

67,5 61,0 59,5 63,7 

80,2 73,3 72,1 68,1 

61,3 55,9 58,6 61,2 

58,5 52,3 56,4 59,7 

63,7 59,0 60,7 63,2 

66,9 63,6 63,8 65,7 
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Kuva 17. Kuntien valtuustopaikat puolueittain valtuustokaudella 2009-2012 
(Tilastokeskus).  
 
 
Puolueiden väliset voimasuhteet kuntien yhteenlasketuissa valtuustopaikoissa 
esitetään kuvassa 18. Valtuustopaikkojen yhteismäärä (236) jakautuu 
puolueiden kesken siten, että keskustan saama paikkamäärä on 91 eli yli 
kolmannes kaikista paikoista. Vasemmistoliitto on Oulun seudulla vahva puolue 
ja valtuustopaikkamäärällä mitattuna (41) se on toiseksi suurin. Kokoomus (40) 
on yhteispaikkamäärässä vasemmistoliittoa yhden paikan perässä. SDP:n 
yhteispaikkamäärä on 29, vihreiden 19, perussuomalaisten 14 ja 
kristillisdemokraattien 2. 
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Kuva 18. Kuuden kunnan valtuustopaikat (236) puolueittain valtuustokaudella 
2009-2012 (Tilastokeskus). 
 
 
Kun tarkastellaan puolueitten kokonaisäänimääriä kuuden kunnan alueella, 
saadaan kokonaiskuva äänestäjien toiminnasta ja poliittisista voimasuhteista 
vuoden 2008 kunnallisvaaleissa (kuva 19). Äänimäärien perusteella voidaan 
kiteyttää kolmen suurimman puolueen voimasuhteet siten, että keskustan 
äänimäärä on neljäsosa, kokoomuksen viidesosa ja vasemmistoliiton 
kuudesosa koko alueen äänistä. Vasemmistoliiton, SDP:n ja vihreiden 
äänimäärät ovat lähellä toisiaan. Perussuomalaisten saama ääniosuus on 
hieman päälle 5 % ja kristillisdemokraattien noin 2 % kokonaisäänimäärästä. 
 
On vaikea ennustaa kovin tarkasti sitä, kuinka paljon kukin puolue olisi saanut 
ääniä vuonna 2008 siinä tapauksessa, että kunnat olisivat olleet yhdistyneenä. 
Se, että kuntalaisilla olisi ollut mahdollisuus äänestää kaikkia alueen 
ehdokkaita, olisi voinut vaikuttaa vaalituloksiin: ehkä kuitenkin enemmän 
valtuustoon valituksi tulleisiin kuin puolueiden saamiin kokonaisäänimääriin. 
Esimerkiksi äänten keskittämisellä oman alueen ehdokkaalle on mahdollista 
saada aikaan merkittäviäkin poikkeamia ennalta ennustettuihin vaalituloksiin.  
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Kuva 19. Kuuden kunnan kunnallisvaalien kokonaisäänimäärän (82 344) 
jakautuminen puolueittain vuonna 2008 (Tilastokeskus). 
 
 
Kuntalaisten mahdollisuudet vaikuttaa muutoin kuin vain äänestämällä ovat 
lisääntyneet uuden teknologian myötä. Sekä äänestäjän että valtuutetun on 
nykyisin helppoa pitää halutessaan yhteyttä toisiinsa. Internet on tehokas 
viestittämisväline ja demokratiahan toimii tiedon varassa. Toisaalta nuorten 
vaikuttamisen keinot eivät välttämättä kohtaa ainakaan iäkkäämpiä 
valtuutettuja. Tutkijat rohkenevatkin väittää, että eri sukupolvien ajattelutavat ja 
elämänmallit eivät ole koskaan olleet niin kaukana toisistaan kuin juuri tällä 
hetkellä.  
 
Viime vuosikymmenien kunnallishallinnon aikaisemmat hyvät tulokset ovat 
jääneet julkisuudessa monien kielteisten asioiden varjoon. Kuntien taloudellinen 
ahdinko, terveydenhuollon ja ikääntyneiden hoivan riittämättömyys sekä 
koulujen lakkauttamisaalto ovat murentaneet julkista luottamusta kuntien 
toimintaa kohtaan. Suomalainen kunnallishallinto on keskellä murrosta, joka on 
voimakkaampi kuin kertaakaan itsenäisyyden aikana (Haveri ym. 2009, 26).  
 
Väitetään, että ajassa tapahtuu nyt enemmän ja nopeammin muutoksia kuin 
koskaan aikaisemmin ihmiskunnan historiassa (Mannermaa 2008, 26). 
Ympäröivä maailma monimutkaistuu koko ajan. Olemme siirtymässä tai jo 
siirtyneet joko-tai -maailmasta entistä enemmän sekä-että -maailmaan, jolloin 
kaksi tai useampiakin keskenään ristiriitaisia kehityssuuntia voi toteutua 
samanaikaisesti. Tämän vuoksi on pyrittävä yksinkertaistamaan ympäristöä ja 
ottamaan huomioon kaikkein voimakkaimmat muutostekijät ja vahvimmat niiden 
välisistä vaikutussuhteista. Niin ikään ajan merkitys on muuttunut ja pitäisi kyetä 
katsomaan samalla kertaa sekä lähelle että kauas (Kirvelä 2009, 45-46).  
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Suomen Kuntaliitossa käynnistettiin viime vuonna (v. 2009) Uusi Kunta 2017 
-projekti. Siinä suuntaudutaan Paras-uudistuksen jälkeiseen aikaan. On 
mahdollista, että vuodelta 1995 olevaa kuntalakia joudutaan samassa 
yhteydessä uudistamaan. Kuntaliiton lakiasiain johtaja Kari Prättälä on nostanut 
esille viisi seikkaa, joita pitäisi pohtia jatkossa myös kuntalain näkökulmasta 
(Prättälä 2009, 23): 
 

1. Kuntarakenne ja palvelurakenne ovat osaksi eriytymässä. Tuleeko 
kunnista aitoja tilaajia vai pelkkiä rahoitusautomaatteja? 

2. Kuinka samanlaiseen tai erilaiseen muottiin kunnat on ahdettava? 
Voivatko kunnat olla enää lainsäädännössäkään samassa asemassa? 

3. Miten kansalaisia voidaan saada osallistumaan silloin, jos palveluista 
suurin osa tuotetaan oman kunnan ulkopuolella? 

4. Mikä on poliittisten ja ammatillisten johtajien välinen suhde? Nykyisin 
kunnanjohtajuuteen liittyy sekä poliittiseen että ammatilliseen 
johtajuuteen liittyviä elementtejä. Tulisiko kunnanjohtajasta jatkossa 
viranhaltija, jota ei voisi enää erottaa luottamuspulan takia? 

5. Millainen on kuntien ja markkinoiden välinen suhde? Mitä tehtäviä 
pidetään kuntien vastuulla ja mitä siirretään markkinoille ja miten 
markkinoita säädellään kuntalaisten eduksi?  

 
Kuntajohtaminen on muuttumassa yhä enemmän siihen suuntaan, että 
rutiiniluonteiset tehtävät vähenevät ja haastavat ja monimutkaiset johtamisen 
ongelmat yleistyvät. On havaittu, että julkisen sektorin johtajat ovat yhä 
useammin sellaisessa ”ei voittoa -tilanteessa”, jossa minkä suuntainen päätös 
tahansa aiheuttaa jonkin uuden ongelman tai kovaa kritiikkiä joltakin 
sidosryhmältä (esim. Haveri ym. 2009, 234).  
 
Kuntajohtamisen painopiste on siirtymässä yhä enemmän kunnan sisältä sen 
ulkopuolelle, erilaisten ulkoisten organisaatioiden, sidosryhmien ja kuntalaisten 
suuntaan. Ongelmien monimutkaistumisen ja ketjuuntumisen myötä kunnat ovat 
tulleet entistä riippuvaisemmiksi muista toimijoista kuten muista kunnista, 
yrityksistä, yhteisöistä ja valtionhallinnon organisaatioista. Ratkaisevaa on se, 
kuinka hyvin valtuusto ja hallitus kykenevät johtamaan tätä moniulotteista 
kokonaisuutta.   
 
Sitovien strategisten päätösten tekeminen sellaisissa yhteistyöverkostoissa, 
joissa päätöksen ja toimeenpanon ehtona on yksimielisyyden saavuttaminen, 
on usein hankalaa. Vaikean yhteisen ristiriitatilanteen edessä kuntien erilliset 
päätöksentekojärjestelmät ovat keinottomia ja silloin on vaarana ajautua 
pitkäksi aikaa ratkaisemattomaan välitilaan. Esimerkiksi valtakunnallisessa 
Seutukuntien tuki -hankkeessa tutkijat totesivat johtopäätöksissään, että 
seutuyhteistyön korkein porras, joka nostaa yhteistyön koskemaan 
peruspalveluita ja kuntien itsehallintoa, on korkeampi kuin kaikki sitä edeltävät 
portaat yhteensä (Airaksinen ym. 2004, 242).  
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3.6. Yhteenveto toimintaympäristön muutoshaasteista 
 
Kuuden kunnan toimintaympäristön muutoshaasteiden tarkastelu elinvoimaisen 
ja toimintakykyisen kunnan ulottuvuuksilla nostatti esille sellaisia asioita, joihin 
on syytä kiinnittää huomiota suunniteltaessa ”yhdistymispiirustuksia”. Tähän 
yhteenvetoon toimintaympäristön muutoshaasteista on koottu jokaisesta 
viidestä elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan ulottuvuudesta kaksi 
keskeistä tekijää (kuva 20).  
 
Talouden ulottuvuudella keskeistä on Laesterän ja Koskisen laskelmien mukaan 
taloustilanteen kärjistyminen, vaikka 2020-luku jätettiin suuren epävarmuuden 
vuoksi tarkastelun ulkopuolelle. Heidän yhdistymislaskelmansa suunta antaa 
selvän merkin siitä, että mekaaninen rutiiniyhdistyminen ei tarjoaisi riittävää 
ratkaisua. Ainoa keino on löytää se vahvemmasta, strategisen yhdistymisen 
toimintamallista. 
 
Työllisyyden ulottuvuudella työpaikkojen merkitys on ratkaiseva myös 
tulevaisuudessa. Nuorten suuri osuus ja seudun haavoittuvuus 
nuorisotyöttömyyden sektorilla korostuu. Toisena työllisyyden haasteena tulee 
esille Pohjois-Suomen uudet kehittämismahdollisuudet, jotka liittyvät muun 
muassa arktiseen teknologiaan ja Jäämeren alueen strategisen merkityksen 
vahvaan kasvuun seuraavien kahdenkymmenen vuoden aikana. 
 
Palveluiden ulottuvuudella on odotettavissa väestön ikääntymisen seurauksena 
palvelutarpeiden kasvua ja se heijastuu vääjäämättä kuntien talouteen ja uhkaa 
rapauttaa alueen toimivia palveluita. Henkilöstön merkitys tulee korostumaan 
monella tavalla. Suurten ikäluokkien henkilöstön eläköityminen merkitsee muun 
muassa osaamisen ja hiljaisen tiedon menettämistä. Samalla se pakottaa 
seudun kunnat mukaan kovenevaan kilpailuun osaavista työntekijöistä. 
 
Asumisen ulottuvuudella on epävarmaa se, millainen väestönkasvu Oulun 
seudulla on odotettavissa 2010- ja 2020-luvulla ja jatkuuko ripeä kasvukehitys. 
Varautuminen erilaisiin tulevaisuuksiin on perusteltua. Kasvun hyvä hallinta on 
alueen kuntien keskeinen haaste ja se asettaa vaatimuksia muun muassa 
investoinneille ja yhdyskuntarakenteen suunnittelulle. 
 
Demokratian ulottuvuudella on tarpeen vahvistaa jatkuvasti kuntalaisten 
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Johtamisen monet haasteet ovat 
lisääntymässä ja näyttäisivät kohdistuvan sekä luottamushenkilöjohtamiseen 
että viranhaltijajohtamiseen. 
 
Elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan ulottuvuudet vastaavat hyvin 
kuntajakolain 4 §:n neljää kriteeriä, joista ainakin yhden tulisi toteutua, jotta 
kuntajakoa olisi mahdollista muuttaa. Ensimmäinen kriteeri liittyy kunnan 
toiminnallisiin ja taloudellisiin edellytyksiin vastata palveluista tai kunnan 
toimintakyvyn edistämisestä. Toinen kriteeri kytkeytyy alueen asukkaiden 
palveluihin tai elinolosuhteisiin. Kolmas kriteeri liittyy alueen elinkeinojen 
toimintamahdollisuuksiin ja neljäs kriteeri alueen yhdyskuntarakenteen 
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toimivuuteen. Nämä kaikki neljä kuntajakolain kriteeriä ovat sellaisia, joihin 
strategisella yhdistymisellä vaikutetaan. Kuntajakolain 4 §:n edellytysten 
täyttymistä tarkastellaan lähemmin luvussa 6. 
  
 

 
 
Kuva 20. Elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan viiden ulottuvuuden 
keskeiset muutoshaasteet Oulun seudun kuudessa kunnassa. 
 
 
Kuntajakoselvitykseen liittyvissä kuntalaisten alkukuulemistilaisuuksissa loka- ja 
marraskuussa 2009 tuli esille paljon sellaisia asioita, joiden toivottiin näkyvän 
kuuden kunnan ”yhdistymispiirustuksissa”. Eniten huomiota osakseen saivat 
palvelut, talous, työllisyys ja demokratia (kuva 21). Myös kaavoituksesta ja 
maankäytöstä käytettiin runsaasti puheenvuoroja. Jos nämä 
alkukuulemistilaisuuksien eniten huomiota saaneet teemat sijoittaa keskeisten 
muutoshaasteiden joukkoon, niin ne asettuvat sinne erinomaisen hyvin. 
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Kuva 21. Kuntalaisten alkukuulemistilaisuuksissa loka- ja marraskuussa 2009 
kuntalaisten esiin nostamia teemoja. Teeman kirjainkoko ja nuolen paksuus 
kuvaavat teeman yleisyyttä puheenvuoroissa ja palautteissa. Palvelut, 
kuntatalous ja työpaikat saivat eniten huomiota. Neljänneksi tärkein teema oli 
demokratia ja vaikuttaminen.   
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4. Yhdistymisen perusedellytykset 
 
Yhdistymisen perusedellytysten merkityksestä ja vaikutuksista on keskusteltu 
vuosikymmeniä, mutta niitä ei ole analysoitu kovinkaan systemaattisesti. Tässä 
selvityksessä yhdistymisen perusedellytykset nähdään merkittäviksi, usein  
rakenteellisiksi tekijöiksi, joilla on vaikutusta yhdistymisen onnistumiseen. Usein 
käy niin, että yhdistymisen perusedellytysten ollessa joiltakin osin heikot 
yhdistymisen pohdiskelu ei etene edes varsinaiseen selvitysvaiheeseen saakka. 
Esimerkiksi kuntien suuret pinta-alat ja pitkät etäisyydet ovat Lapissa niin 
poikkeukselliset, että kuntien perusedellytykset yhdistymiselle ovat jo 
pelkästään siitä syystä hyvin rajalliset. Yhdistymisen perusedellytysten 
merkitystä ja painoarvoa on koetettu osaltaan selkiyttää analysoitaessa 
yhdistymisen perusedellytysten ja yhdistymisen toteutuksen yhteisvaikutuksia 
(Koski 2004a, 30). On kuitenkin todettava, että tähän tarkasteluun ei ole 
toistaiseksi kiinnitetty alan tutkijoiden keskuudessa riittävästi huomiota.  
 
Tässä Oulun seudun kuuden kunnan selvityksessä tehdään yhdistymisen 
perusedellytysten arviointi, jotta saadaan selville mahdolliset ylipääsemättömät 
ongelmat ja työstämisellä ratkottavissa olevat haasteet. Arvioinnissa käytetään 
kahdeksaa eri kriteeriä, joista neljä liittyy maantieteeseen, kolme kunnan 
elinvoimaisuuteen ja yksi yhdistymisen ajankohtaan (kuva 22). Tämän 
yhdistymisen perusedellytysten tarkastelun tausta-aineistona on käytetty 
kuuden kunnan valtuutetuille 8.10.2009 tehtyä kyselyä, johon vastasi 156 
valtuutettua 236:sta eli vastausprosentti oli 66. Kiinnostuksen kohteena on 
ennen muuta kunnittaiset näkemyserot, koska vastaajat tarkastelivat 
yhdistymisen perusedellytyksiä pääasiassa oman kuntansa sijainnista käsin.  
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Kuva 22. Kuuden kunnan yhdistymisen perusedellytysten arviointia kahdeksan 
eri kriteerin perusteella. 
 
Valtuutettujen vastauksia analysoitaessa on tiedostettu, että vastauksiin vaikutti 
ainakin neljä taustatekijää: 1) Kysymykset olivat väittämän muodossa ja 
vastaaja linjasi oman kantansa kysyjän muotoilemaan väitteeseen. Tästä syystä 
vastaukset olivat pakostakin hyvin pelkistettyjä, 2) Vastauksista ei voinut 
päätellä sitä, kuinka paljon valtuutettu katsoi asiaa omasta näkökulmastaan, 
oman kuntansa näkökulmasta tai koko alueen näkökulmasta. Jos valtuutettu 
katsoi asiaa koko alueen näkökulmasta, hän saattoi nähdä asian 
positiivisemmin kuin pelkästään oman kuntansa näkökulmasta katsoessaan, 3) 
Yleinen suhtautuminen kuntajaon muuttamiseen vaikutti vastauksiin. 
Myönteisyys näkyi todennäköisesti yleisenä optimismina ja kielteisyys 
vastaavasti yleisenä kriittisyytenä,  4) Väitteet eivät olleet käsitteiltään 
yksiselitteisiä ja sen vuoksi valtuutetut kokivat ne ainakin jossakin määrin eri 
tavoin. Kaikista edellä mainituista rajoitteista huolimatta tuo aineisto on antanut 
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viitteitä siitä, mitkä yhdistymisen perusedellytyksistä ovat kunnossa ja missä on 
puutteita. Kunkin kunnan valtuutettujen vastaukset on yhdistetty 
keskiarvokannanotoksi tiedostaen, että kuntien sisällä oli usein hyvinkin suuria 
näkemyseroja. 
 
Maantieteellisistä perusedellytysten muuttujista sama suuntautuminen (1) ja 
kunnilla luontainen keskus (4) saivat selkeän myönteisen arvion. Sen sijaan 
pinta-alan (2) ja etäisyyksien (3) mukaan Muhoksen, Haukiputaan ja ehkä 
hieman yllättäen myös Oulunsalon valtuutettujen kannanotot olivat muita 
kriittisempiä.  Kyse on pinta-alaltaan yhteensä noin 3 800 km2:n alueesta. Se on 
esimerkiksi uutta Kouvolaa (2 560 km2) noin kolmanneksen suurempi. Toisaalta 
se ei eroaisi sanottavasti Pohjois-Pohjanmaan pinta-alaltaan suurista kunnista. 
Esimerkiksi Pudasjärvi ja Kuusamo ovat selvästi suurempia kuin Oulun seudun 
kuusi kuntaa. 
 
Etäisyyksien kohtuullisuutta arvioitaessa tulokset olivat hyvin samanlaisia kuin  
pinta-alojenkin. Ne olivat odotettuja, sillä alueen etelä-pohjoissuuntainen 
pitkulaisuus lisää etäisyyksiä, mutta vastaavasti Oulun sijainti kutakuinkin tuon 
pituusakselin keskikorkeudella eliminoi maksimaalisten etäisyyksien syntymistä 
(kuva 23).  

 

 
 
Kuva 23. Etäisyyskehäkartta, jossa Oulu on keksipisteenä. Etäisyyskehät ovat 
linnuntie-etäisyyksiä. 
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Lyhin etäisyys Ouluun on Oulunsalosta, vain 10 kilometriä (taulukko 13). 
Kahdenkymmenen kilometrin etäisyydellä ovat Haukipudas ja Kiiminki ja 35 
kilometrin etäisyydellä Muhos ja vajaa 50 kilometrin etäisyydellä Yli-Ii. Pisin 
etäisyys Ouluun on Muhoksen eteläosasta, josta matkaa kertyy yli 60 kilometriä.  
Oleellista matka-aikaetäisyyden arvioinnissa on kulkuvälineen merkitys (oma 
auto / linja-auto) ja liikkumiskertojen määrällinen tarve.  
 
 
Taulukko 13. Kuuden kunnan kuntakeskusten väliset maantie-etäisyydet (km).  
 

  
 
 
Kolmas kriittinen muuttuja yhdistymisen perusedellytysten tarkastelussa on 
kuntien johtajien keskinäinen ymmärrys tai sen puute. Asian arviointi on 
luonnollisesti vaikeaa ja kysymys saattaa helposti provosoida yhdistymiseen 
kriittisesti suhtautuvaa vastaajaa ylikorostamaan tekijän merkitystä. Joka 
tapauksessa Muhoksen ja Haukiputaan suunnasta nähtiin eniten heikkouksia 
kuntien johtajien keskinäisessä luottamuksessa.  
 
Tästä yhdistymisen perusedellytysten tarkastelusta on syytä huomioida 
jatkotyöstämisessä erityisesti kaksi asiaa: suuren koon ja pitkien etäisyyksien 
problematiikka  ja  luottamuspääoman riittävyys. 
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5. Uuden kunnan yhdistymissopimusesitys 
 
5.1. Tärkeät peruselementit 
 
Tässä neljän tarkastelukulman kuntajakoselvityksessä kolmantena osana on 
"yhdistymisen toteuttamisen suunnitteleminen" eli yhdistymissopimusesityksen 
laatiminen. Tässä luvussa käydään läpi sopimusesityksen keskeisiä 
peruselementtejä. Sopimus on 19 sivun pituinen erillinen asiakirja, eikä sitä 
käydä yksityiskohtaisesti läpi. Yhdistymissopimusesitystä on työstetty 
pääasiassa valmisteluryhmässä. Valmisteluryhmässä syntyneitä linjauksia on 
testattu tammikuun puolivälissä valtuustojen yhteisistunnossa ja 
puheenjohtajiston kokouksissa tammikuun lopussa ja helmikuun alussa. 
Yhdistymissopimusesityksestä käytetään jatkossa lyhyempää ilmaisua 
”yhdistymissopimus”, vaikka kyseessä on vasta esitys. Siitä tulee sopimus siinä 
vaiheessa, jos se hyväksytään jokaisen kuuden kunnan valtuustossa. 
 
Yhdistymissopimuksen laatimisen tukena on ollut kuuden kunnan 
toimintaympäristön muutoshaasteiden analyysi ja yhdistymisen 
perusedellytysten pohdinta. Yhdistymissopimuksesta nostetaan esille 
kahdeksan sellaista peruselementtiä, joiden varaan se keskeisesti rakentuu 
(kuva 24). 
 
 
 

 
 
Kuva 24. Yhdistymissopimuksen tärkeiden peruselementtien kehikko 
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Yhdistymisen arvot ovat tässä sopimuksessa näkyvästi esillä. Sen vuoksi ne on 
asetettu peruselementtien kehikon keskiöön. Vastuullisuuden, kumppanuuden, 
yhdenvertaisuuden, luottamuksen ja rohkeuden arvojen merkitystä tälle 
yhdistymisprosessille analysoidaan tarkemmin, kun käsitellään yhdistymisen 
tahtotilaa luvussa 7. 
 
 

5.2. Strateginen kehittävä yhdistyminen 
 
Hyvin keskeinen yhdistymissopimuksen peruselementti on strateginen kehittävä 
yhdistyminen. Se on koko sopimuksen läpäisevä tärkeä ajattelu- ja 
toimintatapa. Tämän selvitysosan luvussa 2.2. vertailtiin mekaanisen 
rutiiniyhdistymisen ja strategisen yhdistymisen toimintatapaa. Kuntatalouden 
tulevaisuuden haasteita tarkasteltaessa todettiin Laesterän ja Koskisen 
talousanalyysin perusteella, että vain strateginen yhdistyminen voisi olla 
riittävän vahva yhdistymisen vaihtoehto. 
 
Tässä luvussa kiinnitetään huomiota strategisen yhdistymisen yhteen 
keskeiseen tekijään eli riittävän suuren muutoksen toteuttamiseen. Tässä 
selvityksessä on otettu lähtökohdaksi kaikkien kuuden kunnan yhdistyminen. Se 
on aikaisemmin Suomessa tehtyihin kuntaliitoksiin verrattuna suuri ja 
merkittävä, koska kysymys on yhdestä maan tärkeimmästä kaupunkiseudusta.  
 
Kuntarakenteen muutoksen ollessa suuri ja merkittävä vapautuu 
kehittämispotentiaalia seutu- ja aluerakenteeseen sekä palvelurakenteeseen ja 
samalla tarjoutuu mahdollisuuksia myös palveluiden kehittämiseen (kuva 25). 
Jos kuntarakenteen muutos olisi hyvin pieni, niin silloin se vapauttaisi vain 
vähän kehittämispotentiaalia seutu- ja aluerakenteeseen sekä 
palvelurakenteisiin ja palveluiden kehittämismahdollisuudet jäisivät pieniksi. 
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Kuva 25. Suuren strategisen kehittävän yhdistymisen kehittämispotentiaalin 
vaikutuskenttä. 
 
Jos kyse olisi vain yhden tai kahden kehyskunnan ja Oulun kaupungin 
yhdistymisestä, olisi tämän yhdistymishankkeen lähtökohdaksi valittu 
todennäköisesti huomattavasti vaatimattomampi yhdistymistapa kuin 
strateginen kehittävä yhdistyminen. On luonnollista, että esimerkiksi Oulun ja 
Ylikiimingin yhdistyminen vuonna 2009 noudatti perinteistä pienimuotoista 
yhdistymistapaa.  
 
Kehittävän strategisen yhdistymisen mahdollisuudet ovat riippuvaisia siitä, 
kuinka merkittävästä yhdistymishankkeesta on kysymys ja kuinka suureen 
uudistukseen ja työmäärään ollaan valmiita sitoutumaan. Näihin kysymyksiin 
saadaan lopulliset vastaukset kaikkien kuuden kunnan osalta 26.4.2010, kun 
valtuustot tekevät asiassa omat päätöksensä.  
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5.3. Kolmivaiheinen valmistelu 
 
Tämän kuntajakoselvityksen yhtenä tärkeänä toimintaperiaatteena on alusta 
saakka ollut se, että selvitys, valmistelu ja toteutus nivoutuvat mahdollisimman 
saumattomasti yhteen ja jokaisessa vaiheessa työote syvenee. 
Selvitysvaiheessa vuoden 2009 lopussa ja 2010 alussa määritellään 
yhdistymissopimukseen ne ”isot paalut”, jotka varmistavat yhdistymishallituksen 
johdolla tehtävän valmistelun hyvän etenemisen vuosina 2010-2012 ja uuden 
valtuuston johdolla tehtävän varsinaisen toteutuksen vuosina 2013-2015.  
 
On tärkeää, että yhdistymissopimuksella ei pyritä häiritsevän tarkasti 
ohjaamaan valmistelua ja toteutusta. Sama toimintaperiaate jatkuu myös 
yhdistymishallituksen valmistelussa. Se valmistelee uudelle valtuustolle vain ne 
asiat, jotka ovat välttämättömiä, jotta uusi kunta pääsee hyvin alkuun. Näin 
varmistetaan se, ettei uusi kunta aloita toimintaansa liian varhain tehtyjen 
sitovien päätösten ja vanhentuneen tiedon varassa. Yhdistymishallituksen 
toimikausi päättyy marraskuussa 2012, jolloin uusi kaupunginvaltuusto ja 
kaupunginhallitus aloittavat toimintansa.  
 
 

5.4. Elinvoimainen ja toimintakykyinen uusi kunta 
 
Elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan käsite ja sen viisi toisiinsa 
kytkeytyvää ulottuvuutta oli keskeinen lähestymistapa toimintaympäristön 
muutoshaasteiden tarkastelussa luvussa 3.6. ja se säilyttää asemansa myös 
yhdistymissopimuksessa. Toimintaympäristötarkastelun keskeiset haasteet 
ovat: 
 
1. Talouden ulottuvuus: 
- Talousvaikeudet kärjistyvät 
- Rutiiniyhdistyminen ei riitä 
 
2. Työllisyyden ulottuvuus: 
- Työpaikkojen merkitys erityisesti nuorille korostuu 
- Pohjois-Suomen uudet mahdollisuudet 
 
3. Palveluiden ulottuvuus: 
- Henkilöstöllä tärkeä merkitys 
- Vaarana palveluiden rapautuminen 
 
4. Asumisen ulottuvuus: 
- Varauduttava erilaisiin tulevaisuuksiin 
- Muutosten hallinta korostuu 
 
5. Demokratian ulottuvuus: 
- Demokratiaa vahvistettava 
- Johtaminen hankaloituu 
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Yhdistymissopimuksessa elinvoimainen ja toimintakyinen kunta liittyy vahvasti 
strategiatyöprosessiin. Strategiatyön merkitys uuden Oulun toiminnassa 
korostuu.  

 
 
5.5. Kuntalaislähtöisyyden korostaminen 
 
Kuntalaislähtöisyys korostuu yhdistymissopimuksessa erityisesti kolmessa 
asiakokonaisuudessa:  
 
1. Strategiatyössä   
Kun uudelle Oululle laaditaan sen ensimmäistä kaupunkistrategiaa, on tärkeätä 
saada kuntalaiset osallistumaan  strategiaprosessiin. Se on vaikuttamista uuden 
oman kotikunnan asioihin ja se vahvistaa kotoutumista uuteen kuntaan. 

    
2. Palveluissa  
Verkosto-Oulun yhdeksi toimintaperiaatteeksi kirjataan palveluiden 
järjestäminen ja tuottaminen kuntalaislähtöisesti. Lähipalveluissa otetaan 
huomioon uuden kunnan alueiden erityistarpeet ja -olosuhteet. Siirrytään 
sektorihallintokeskeisestä lähestymistavasta enemmän kuntalais-
/asiakaskeskeiseen lähestymistapaan. Kehitetään palveluiden 
käyttäjädemokratiaa ja monikanavaista palveluverkostoa siten, että kuntalaisella 
on käytössään uuden teknologian keinot. 
 
3. Alueellisessa osallistumisessa ja vaikuttamisessa   
Oulun hyviä kokemuksia alueellisista yhteistyöryhmistä, asukastupatoiminnasta 
ja vapaaehtoistoiminnasta jalostetaan ja laajennetaan uuteen kuntaan Oulun 
suuraluejaon pohjalta. Oulussa on 16 suuraluetta ja niiden lisäksi tulisi 7 uutta 
suuraluetta: Muhos, Oulunsalo ja Yli-Ii olisivat omia suuralueitaan ja 
Haukiputaalla ja Kiimingissä olisi kummassakin kaksi suuraluetta eli 
Haukipudas ja Kello sekä Kiiminki ja Jääli (kuva 26).  
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Kuva 26. Suuralueet (23) kuntalaisten osallistumisen alueyksiköinä.   
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5.6. Verkosto-Oulu ulospäin ja sisäänpäin 
 
Uuden Oulun tärkeänä strategisena linjauksena on verkosto-Oulun 
toimintaperiaate (kuva 27). Se konkretisoituu sekä ulospäin (kohdat 1, 2 ja 6) 
että sisäänpäin (kohdat 3, 4, 5 ja 6): 

 
 

 
 
 
Kuva 27. Verkosto-Oulun toimintaperiaate. 

 
 
 
1) Määrätietoinen työskenteleminen pohjoisen kumppanuusverkoston 
rakentamiseksi yhteistyössä muiden pohjoisen Suomen, Ruotsin, Norjan ja 
Venäjän kuntien, maakuntaliittoliittojen, yliopistojen, korkeakoulujen ja 
tutkimuslaitosten sekä puheena olevien valtioiden ja Euroopan Unionin kanssa. 
 
2) Vahva verkottuminen uuden Oulun neljän tärkeän liikennesuunnan 
kehityskäytävien vahvistamiseksi eli Kemin, Tornion ja Rovaniemen suuntaan, 
Kuusamon suuntaan, Kajaanin suuntaan ja Kokkolan suuntaan.   
 
3) Uuden Oulun alueen olemassa olevan keskusverkon, infrastruktuurin ja 
ympäristön moni-ilmeisyyden hyödyntäminen asumisen, palveluiden ja yritysten 
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kansainvälisesti 

Verkosto-Oulun pohjoisen 
KUMPPANUUSVERKOSTON 

rakentaminen yhteistyössä 
kumppaneiden kanssa 

Verkosto-Oulun neljä (4) tärkeää 
KEHITYSKÄYTÄVÄÄ: 

• Kemi, Tornio ja 
Rovaniemi 

• Kuusamo  

• Kajaani  

• Kokkola 

OLEMASSA OLEVAN 
KESKUSVERKON, 

infrastruktuurin ja ympäristön  
moni-ilmeisyyden HYÖDYNTÄ- 
MINEN asumisen, palveluiden 

ja yritysten tarpeisiin 

Vahva verkottuminen 
YRITYSTEN, YHDISTYSTEN  

ja JÄRJESTÖJEN kanssa 
kumppanuusperiaatteella. 
Siirtyminen monituottaja- 

mallin suuntaan. 

KUNTALAISLÄHTÖISYYS 
palveluissa ja niiden 

 kehittämisessä. Otetaan 
huomioon alueiden asukkaiden 

erityistarpeet ja -olosuhteet. 
Monikanavainen palveluverkosto 

ULKOINEN VERKOSTO-OULU 

SISÄINEN VERKOSTO-OULU 
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tarpeisiin. Se vaatii tuekseen vuorovaikutteista suunnittelua ja vaikutusten 
arviointia.  
 
4) Vahva verkottuminen yritysten, yhdistysten ja järjestöjen kanssa. 
Palvelutarpeiden kasvaminen erityisesti hoivapalveluissa lisää luontaista 
tarvetta siirtyä monituottajamallin suuntaan, jossa korostuu kunnan yhteistyö ja 
yhdessä kehittäminen palveluiden tuottajien kanssa. 
 
5) Palveluiden järjestäminen ja tuottaminen kuntalaislähtöisesti. 
Palvelutarjonnassa, muun muassa lähipalveluissa, otetaan huomioon uuden 
kunnan alueiden asukkaiden erityistarpeet ja -olosuhteet.  Suurta väestöpohjaa 
vaativat palvelut ja hallintopalvelut tuotetaan laadukkaasti ja tehokkaasti 
lisäämällä kuntalaisten mahdollisuuksia käyttää uutta teknologiaa ja 
monikanavaista palveluverkostoa. 
 
6) Verkosto-Oulun toimintaperiaatteen tunnetuksi tekeminen ja positiivisen 
kuntakuvan vahvistaminen alueellisesti, valtakunnallisesti ja kansainvälisesti. 
 

 
 
5.7. Kannustava henkilöstöhallinto ja vaiheittainen siirtyminen  
 
Kuntien henkilöstön merkityksestä kuntien yhdistymisprosesseissa on saatu 
viime vuosina runsaasti uutta tutkittua tietoa (esim. Stenvall ym. 2007, Stenvall 
ym. 2008). Tutkimuksissa nousee esille erityisesti se, miten tärkeätä on 
panostaa hyvään henkilöstöhallintoon kaikilla sen eri tasoilla. Onnistuneen 
muutoksen taustalla on näin ollen samanaikaisesti hyvää prosessin ja 
muutoksen johtamista, henkilöstöjohtamista, esimiestoimintaa sekä työyhteisön 
ja yksilöllistä työntekijöiden johtamista (Stenvall 2008,  102). 
 
Henkilöstöasioiden alkuvalmistelut tehtiin henkilöstötyöryhmässä. 
Henkilöstöasiat sijoitettiin seitsemän otsikon alle seuraavasti: 
 
1. Viiden vuoden irtisanomissuoja vuosille 2013-2017 
2. Henkilöstösopimus ja palvelussuhdeturva 
3. Palkkojen harmonisointi 
4. Siirtymävaiheen yhteiset toimintaperiaatteet 
5. Henkilöstön muutostuki ja henkilöstöohjelma 
6. Henkilöstön sijoittamisen periaatteet 
7. Henkilöstötyöryhmä 
 
Kuntien valtuustojen päätösten ja yhdistymisen toteuttamisajankohdan väliin jää 
aikaa yli kaksi vuotta. Tuota aikaa käytetään hyväksi siten, että uuteen kuntaan 
siirtymistä ryhdytään toteuttamaan vaiheittain yhdistymishallituksessa 
valmisteltavan suunnitelman mukaisesti. Koska uusi kunta voi aloittaa 
toimintansa virallisesti vasta 1.1.2013, käytetään vaiheittaisen siirtymisen 
alustana nykyistä Oulun kaupunkia.   
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5.8. Palvelurakenteen ja palveluiden kehittäminen 
 
Kuntarakenteiden uudistaminen avaa mahdollisuuden kehittää palvelurakenteita 
ja palveluita. Tuota dynamiikkaa kuvattiin tässä selvityksessä aikaisemmin 
luvussa 5.2. toteamalla, että kuntarakenteen muutoksen ollessa suuri ja 
merkittävä vapautuu kehittämispotentiaalia seutu- ja aluerakenteeseen sekä 
palvelurakenteeseen ja samalla tarjoutuu mahdollisuuksia myös palveluiden 
kehittämiseen. Jos kuntarakenteen muutos olisi hyvin pieni, niin silloin se 
vapauttaisi vain vähän kehittämispotentiaalia seutu- ja aluerakenteeseen sekä 
palvelurakenteisiin ja palveluiden kehittämismahdollisuudet jäisivät pieneksi. 

   
 
5.9. Vahva toteutus, jatkuva arviointi ja korjaaminen 
 
Strategisen kehittävän yhdistymisen valmistelun ja toteutuksen jatkuvalla 
seurannalla, arvioinnilla ja korjaamisella pyritään työn hyvään etenemiseen ja 
saatujen kokemusten levittämiseen. Tällä tavoin, noin puolen vuoden välein, 
tehdään arviointi siitä missä valmistelussa mennään.  
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6. Kuntajaon muuttamisen edellytykset 
 

 
6.1. Yhdistymiseen vaikuttavat tekijät 
 
Kuntajakolain (1698/2009) 4 §:ään on kirjattu kuntajakolain muuttamisen neljä 
edellytystä, joista ainakin yhden tulee täyttyä, jotta kuntajakoa voidaan muuttaa. 
Kuvassa 28 on 16 sellaista tekijää, joiden avulla voidaan osoittaa, että itse 
asiassa kaikki neljä edellytystä täyttyvät. Kuuden kunnan 
kuntajakoselvityksessä työstetty strategisen kehittävän yhdistymisen 
toimintatapa tukeutuu hyvin vahvasti elinvoimaisen ja toimintakykyisen kunnan 
viiteen ulottuvuuteen: talouteen, työllisyyteen, palveluihin, asumiseen sekä 
demokratiaan ja siihen kytkeytyvään johtamiseen ja päätöksentekoon. 
Kuntajakolain neljä kriteeriä voidaan asemoida hyvin lähelle näitä viittä 
ulottuvuutta. 
  

 
 
Kuva 28. Kuntajakolain 4 §:n neljä edellytystä kuntajaon muuttamiselle ja 
kuuden kunnan yhdistymistä puoltavat tekijät (suluissa olevat numerot viittaavat 
edellytysten numeroihin 1-4).  

 
Kuntalain yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, että kuntajaon 
muuttamisen edellytyksiä ei arvioida pelkästään kuntien näkökulmasta, vaan 
myös sen alueen näkökulmasta, johon kuntajaon muutos vaikuttaa. Alue voi olla 
muutoksen kohteena olevia kuntia suppeampi tai laajempi 
(Kuntajakolakityöryhmän muistio 2009, 62). Yksityiskohtaisissa perusteluissa 
annetaan sekä alueelle että ajalle väljä tulkinta. Yksityiskohtaisissa 
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perusteluissa todetaan, että kuntajaon muuttaminen on usein strateginen 
ratkaisu tulevaisuuden tarpeisiin. Kuntajaon muuttamista tulee näin ollen 
arvioida myös alueen tulevan kehityksen kannalta. 
 
      
6.2. Kunnan toiminnalliset ja taloudelliset edellytykset  
 
Ensimmäinen kuntajaon muuttamisen edellytys liittyy siihen, että muutos 
parantaa kunnan toiminnallisia ja taloudellisia edellytyksiä vastata palvelujen 
järjestämisestä tai muuten edistää kunnan toimintakykyä. Tuohon edellytykseen 
pyritään ennen muuta hallinnon päällekkäisyyksien vähentämisellä ja 
henkilöstön yhdistämiseen liittyvillä myönteisillä vaikutuksilla, joita ovat muun 
muassa työnantaja-aseman vahvistuminen kilpailtaessa ammattitaitoisesta 
työvoimasta ja erityisosaamisen vahvistuminen. Myös suunnittelun 
tehostuminen on luonnollinen seuraus siitä, että kuuden erillisen kunnan 
alueesta siirrytään yhden uuden kunnan alueeseen. Yhdenvertaisuuden 
lisääntyminen palveluissa ja verotuksessa on tekijä, jonka vaikutukset 
heijastuvat sekä kunnan toiminnallisiin ja taloudellisiin tekijöihin että alueen 
asukkaiden palveluihin. Myös vahvemmalla edunvalvonnalla valtiovaltaan päin 
voidaan nähdä olevan kahdenlaisia vaikutuksia, toisaalta se parantaa kunnan 
toiminnallisia ja taloudellisia edellytyksiä ja toisaalta alueen elinkeinojen 
toimintamahdollisuuksia.  
 
Hallinnon päällekkäisyyksien vähentämiseen on 2010-luvulla poikkeuksellinen 
tilaisuus, koska suurten ikäluokkien eläköityminen on täydessä vauhdissa. Kun 
hallinnosta jää työntekijä eläkkeelle tai siirtyy muusta syystä toisiin tehtäviin, 
arvioidaan 1. Jätetäänkö tehtävä kokonaan täyttämättä, 2. Muutetaanko 
tehtävää jollakin tavoin vai 3. Täytetäänkö tehtävä entisenlaisena? Yhtenä 
esimerkkinä on Yli-Iin kunnanjohtajan eläkkeelle jääminen jo ennen kuin 
mahdollinen uusi kunta aloittaa toimintansa 1.1.2013. Yhdistymissopimukseen 
on kirjattu maininta, että hänen tilalleen valitaan vain määräaikainen 
kunnanjohtaja ja kuntien yhdistyessä resurssit vapautuvat muuhun käyttöön.  
 
    
6.3. Alueen asukkaiden palvelut tai elinolosuhteet 
 
Toinen kuntajaon muuttamisen edellytys liittyy alueen asukkaiden palveluihin tai 
elinolosuhteisiin. Kuuden kunnan yhdistymisen vaikutukset tulevat näkyviin 
välillisesti, kun yli 200 km sisärajoja poistuu. Palveluverkon ja palveluiden 
suunnittelu tehostuu ja palvelupisteiden käyttö koko uuden kunnan alueen 
asukkaille helpottuu. Alueen asukkaiden näkökulmasta yhdenvertaisuuden 
lisääntyminen sekä palveluissa että verotuksessa näkyy muun muassa siten, 
että yksittäisen kunnan palvelut eivät pääse rapautumaan kunnan heikon 
taloustilanteen vuoksi. Parhaiten vaikutukset näkyvät niissä kunnissa, joiden 
talous on tällä hetkellä tai ennusteissa niin tiukalla, että se uhkaa palveluiden 
määrää ja laatua. 
 



 68 

Oulua lukuun ottamatta kaikilla viidellä kunnalla on valtakunnallisen kunta- ja 
palvelurakenneuudistuksen (Paras) velvoittamana tarve järjestää 
terveydenhuollon ja sosiaalihuollon tehtävät vähintään noin 20 000 asukkaan 
yhteistoiminta-alueella tai vaihtoehtoisesti vastaavansuuruisena kuntana 
vuoden 2012 loppuun mennessä. Tosin Haukiputaan kunnan asukasluku ylitti 
joulukuussa 2009 jo 18 600 asukkaan rajan ja Tilastokeskuksen 
väestöennusteen mukaan kunnan väkiluku olisi vuonna 2012 jo 19 500 
asukasta.  
 
Vahvan peruskunnan ratkaisussa on se etu yhteistoiminta-alueeseen 
verrattuna, että kuntarakenne ja palvelurakenne pysyvät lähellä toisiaan ja 
palvelut säilyvät paremmin oman suunnittelun, päätöksenteon ja ohjauksen 
piirissä. Yhteistoiminta-alueratkaisussa terveydenhuollon ja sosiaalihuollon 
palvelut irtaantuvat kunnan muista palveluista ja se vaikeuttaa muun muassa 
niihin liittyvää suunnittelua ja päätöksentekoa. Tällöin on vaikea rakentaa laajoja 
hyvin toimivia palveluprosesseja ja kuntalaisen näkökulmasta saumattomasti 
toimivia palveluketjuja. 
 
Kuuden kunnan yhdistäminen vapauttaa kehittämispotentiaalia 
palvelurakenteiden ja palveluiden kehittämiseen. Tätä käytetään hyväksi 
mahdollisessa kuuden kunnan yhdistymisessä yhdistymissopimuksessa 
tehtyjen linjausten mukaisesti. Kuntalaislähtöisten palveluprosessien 
kehittäminen, monikanavaisen palveluverkoston rakentaminen ja 
lähipalveluiden merkityksen korostaminen ovat yhdistymissopimuksen keskeisiä 
palvelujen periaatteita.    
 
 
6.4. Alueen elinkeinojen toimintamahdollisuudet 
 
Kolmas kuntajaon muuttamisen edellytys liittyy alueen elinkeinojen 
toimintamahdollisuuksiin. Kunnan elinvoimaisuus on vahvasti riippuvainen 
työssäkäyntialueen työpaikoista. Kunnalla on tärkeä rooli elinkeinoelämän 
edellytysten, innovatiivisten kasvuympäristöjen synnyttämisessä ja ylläpidossa 
sekä paikallisen osaamisen kehittämisessä. Jos kunnat löytävät ratkaisun 
kuntarakenteen uudistamiseksi, on sillä tavallisesti positiivinen vaikutus uuden 
kunnan kuntakuvaan ja yhdistymisratkaisu lisää yrittäjissä yleistä luottamusta 
uutta kuntaa kohtaan.  
 
Kuuden kunnan tapauksessa elinkeinoihin kiinnitetään erityistä huomiota.  Se 
konkretisoituu yhdistymissopimuksessa ulkoisesti pohjoisen 
kumppanuusverkoston rakentamisena, neljän kehityskäytävän vahvistamisena 
ja verkosto-Oulun markkinointina alueellisesti, valtakunnallisesti ja 
kansainvälisesti. Uusi kunta on suurempi ja sitä kautta myös vahvempi 
edunvalvoja valtiovallan suuntaan. Esimerkiksi pohjoisen 
kumppanuusverkoston kehittäminen on juuri sellainen hanke, jossa tarvitaan 
valtiovallan suuntaan vahvaa edunvalvontaa, jotta valtio saadaan siihen 
mukaan.      
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Sisäisen verkosto-Oulun toimintaideassa korostuu vahva verkottuminen 
yritysten, yhdistysten ja järjestöjen kanssa. Palvelutarpeiden kasvaminen 
erityisesti hoivapalveluissa lisää luontaista tarvetta siirtyä monituottajamallin 
suuntaan, jossa korostuu kunnan yhteistyö ja yhdessä kehittäminen palveluiden 
tuottajien kanssa. 
 
 
6.5. Alueen yhdyskuntarakenteen toimivuus 
 
Neljäs kuntajaon muuttamisen edellytys liittyy alueen yhdyskuntarakenteen 
toimivuuteen. Suurilla kasvavilla kaupunkiseuduilla yhdyskuntarakenteeseen 
liittyvät ongelmat korostuvat yhteisen päätöksenteon puuttuessa. Kuuden 
kunnan kaltaisten monikuntaliitosratkaisujen hyödyt tulevat konkreettisesti esille 
päätöksenteon yhdistyessä, sisärajojen poistuessa, kaupunkiseudun 
epäterveen kilpailun vähentyessä ja kasvun hallinnan helpottuessa. Samalla on 
mahdollista käyttää suunnitelmallisemmin hyväksi jo olemassa olevaa valmista 
infrastruktuuria ja toimia taloudellisemmin kuin kuntien jatkaessa erillään. 
 
Verkosto-Oulun yhtenä toimintaperiaatteena on alueen olemassa olevan 
keskusverkon, infrastruktuurin ja ympäristön moni-ilmeisyyden hyödyntäminen 
asumisessa, palveluissa ja yritystoiminnassa. Kehyskuntien kasvu jatkuu, mutta 
koordinoidummin ja kasvun hallinta helpottuu, kun yksittäinen kunta ei joudu 
yksinään vastaamaan alueen kasvun kokonaiskustannuksista. 
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7. Yhdistymisen tahtotila 
 
7.1. Kolme tärkeää vaihetta  
 

Yhdistymisen tahtotilan tarkastelu on kuntajakoselvitysmallissa sen neljäs ja 
viimeinen osio. Yhteistä tahtotilaa voidaan arvioida ja mitata eri vaiheissa 
yhdistymisen selvitysprosessia. Käytännössä usein hyvin tärkeä vaihe on 
selvitysprosessia edeltävä aika, kun tunnustellaan yleistä halukkuutta 
selvitykseen ja tehdään päätökset siihen ryhtymiseen. Tässä Oulun seudun 
selvityksessä lähtötilanteena oli se, että yhdistymisselvitykseen mukaan 
lähtemistä kysyttiin kaikilta Oulun seudun kymmeneltä kunnalta ja sen lisäksi 
Yli-Iiltä, jonka valtuusto oli tehnyt jo aikaisemmin (9.3.2009) päätöksen 
yhdistymisestä Oulun kaupungin kanssa. Yhdestätoista kunnanvaltuustosta 
kuudessa löytyi tarvittava kannatus osallistumiselle. Niistä kaikkein niukin 
kannatus oli Kiimingissa, jossa osallistumispäätös tehtiin vain yhden äänen 
enemmistöllä 18-17 (taulukko 14). Kielteisen päätöksen selvitykseen 
osallistumisesta teki muun muassa Kempeleen kunnanvaltuusto, joka äänesti 
asiasta ja päätti selkeällä enemmistöllä (30-12 ja 1 tyhjä) jäädä pois 
kuntajakoselvityksestä. 
 
 

 
 

Taulukko 14. Kuuden kunnan valtuustopäätökset selvitykseen osallistumisesta.    
 

 
Toisen kerran tahtotilan merkitys tulee esille yhdistymissopimusluonnosta 
työstettäessä. Jos yksi tai useampi kunta ryhtyy asettamaan 
yhdistymissopimukselle tiukkoja omaa kuntaa koskevia ehtoja, siitä aiheutuu 
varsinkin monikuntaliitosselvityksessä paljon vaikeuksia. Monikuntaliitoksen 
toteutumisen yhtenä edellytyksenä on se, että yhdistymissopimusta 
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tarkastellaan ensisijaisesti uuden kunnan toiminnan näkökulmasta ja vasta 
toissijaisesti yksittäisten kuntien näkökulmasta. Jos tarkastelu etenee toisin 
päin, on hyvin vaikeaa löytää sellaista kaikkia kuntia tyydyttävää 
kokonaisratkaisua, joka takaisi myös uuden kunnan hyvän toiminnan. 
  
Tahtotilan merkitys korostuu kolmannen kerran, kun yhdistymisselvitys 
valmistuu ja siirrytään päätöksentekovaiheeseen. Jos yhdistymisen 
toimintaympäristön muutoshaasteissa on paljon ratkaistavia asioita, 
yhdistymisen perusedellytykset ovat hyvät ja yhdistymissopimusluonnoksessa 
on vahva strateginen ote, voi yhdistymisen tahtotilan ennakoida olevan 
oleellisesti paremman kuin siinä tilanteessa, jossa toimintaympäristön 
muutoshaasteiden näyttävät rutiiniratkaisuilta, yhdistymisen perusedellytykset 
ovat puutteellisia ja yhdistymissopimusesitys on rakentunut mekaanisen 
rutiiniyhdistymisen varaan.  
 

 
7.2. Tahtotilan piirteet 
   
Yhdistymisen tahtotila voidaan nähdä joko yksilökeskeisenä tai 
ryhmäkeskeisenä suhtautumisena yhdistymishankkeeseen. Tässä 
tarkastelussa keskitytään yksilökeskeiseen lähestymistapaan. Yksilön 
tahtotilaan voidaan katsoa vaikuttavan kuusi keskeistä piirrettä: vastuullisuus, 
kumppanuus, luottamus, yhdenvertaisuus, halukkuus ja rohkeus (kuva 29). 
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Kuva 29. Yhdistymisen tahtotilan kuusi piirrettä. 
 
 

Yhteinen vastuu koko alueesta ja kaikista sen asukkaista liittyy siihen, kuinka 
henkilö mieltää itsensä suhteessa yhdistyvien kuntien koko alueeseen ja sen 
väestöön. Kyse on siitä, haluaako hän kantaa vastuuta oman kuntansa lisäksi 
myös koko alueesta ja kaikista sen asukkaista. Toinen yhdistymisen tahtotilan 
ulottuvuus liittyy siihen, kuinka vahvasti henkilö kokee olevansa sidoksissa koko 
alueeseen ja sen väestöön. Keskeistä on se, että kokeeko hän tulevaisuuden 
mahdollisuudet ja uhkatekijät yhteisinä vai erillisinä alueen eri kunnissa. Kolmas 
yhdistymisen tahtotilan osatekijä on keskinäinen luottamus siihen, että kaikki 
toimivat avoimesti ja rehdisti. Tämä liittyy siihen, että koetaanko alueen muiden 
kuntien poliitikot ja viranhaltijat luotettavina. Neljäs yhdistymisen tahtotilaan 
vaikuttava tekijä liittyy yhdenvertaisuuteen. Jos osapuolten kesken on vahva 
pyrkimys yhdenvertaisuuteen, se yleensä lisää positiivista suhtautumista. Viides 
tahtotilaan vaikuttava tekijä liittyy halukkuuteen osallistua uuden kunnan 
rakentamiseen. Jos luottamushenkilöllä tai viranhaltijalla on oma halu ja 
kiinnostus osallistua itse uuden kunnan rakentamistyöhön, se vaikuttaa 
myönteisesti suhtautumiseen yhdistymishanketta kohtaan. Kuudes tahtotilaan 
vahvasti vaikuttava tekijä on rohkeus ja sen mahdollinen puuttuminen. 
Yhdistymispäätöksen tekeminen vaatii rohkeutta, koska se on lopullinen ja 
koska lähes aina päätöksentekotilanteessa nostetaan esille yhdistymiseen 
liittyviä uhkakuvia. 

Yhdistymisen 
tahtotilan kuusi 

piirrettä 

1. 
Yhteinen vastuu 
koko alueesta ja 

kaikista sen 
asukkaista 

(VASTUULLISUUS) 
2. 

Nähdään 
mahdollisuudet ja 

uhat yhteisinä 

(KUMPPANUUS) 

3. 
Luottamus 

siihen, että kaikki 
toimivat avoimesti ja 

pitävät kiinni sovitusta 

(LUOTTAMUS) 
4. 

Varmuus alueiden 
ja asukkaiden 

yhdenvertaisesta 
kohtelusta 

(YHDENVERTAISUUS) 

5. 
Halu osallistua 
uuden kunnan 
rakentamiseen 

(HALUKKUUS) 

6. 
Rohkeus 

tarttua uuden kunnan 
haasteeseen 

(ROHKEUS) 
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Yksittäisen henkilön omaan yhdistymisen tahtotilaan vaikuttavat hyvin monet eri 
tekijät hyvin erilaisilla voimakkuuksilla. Taustalla voi vaikuttaa hyvinkin erilaiset 
intressit, joista kaikki eivät välttämättä liity kuntaan tai yhdistymisprosessiin. 
Henkilökohtaista halua lukuun ottamatta edellä läpikäydyistä kuudesta tahtotilan 
elementistä viisi on sellaisia, joita voidaan pitää myös hyvän yhdistymisen 
arvoina, kuten tämän selvityksen yhdistymissopimuksessa on tehty.  
 
 

7.3. Tahtotila ratkaisee 
 
Yhdistymisen tahtotila tulee ratkaisemaan lopputuloksen. Kun 
kuntajakoselvittäjä tekee omat ehdotuksensa, ei lopullisesta yhdistymisen 
tahtotilasta ole vielä varmuutta. Vasta keskustelu- ja tiedotusvaiheen aikana 
alkaa konkretisoitua, kuinka suuri tahtotila valtuutetuilla on yhdistymisen 
puolesta.  
 
Arvioitaessa yksittäisten kuntien päätöksentekoa korostuu Oulun kaupungin 
päätöksenteon merkitys. Oulun valtuutetut joutuvat miettimään ratkaisua 
tehdessään kahta vaihtoehtoista etenemispolkua. Ensimmäiseksi he joutuvat 
miettimään sitä, ovatko he valmiita hyväksymään strategisen kuntaliitoksen ja 
siihen liittyvän suuren kehittämisprosessin. Toinen vaihtoehto on luopua 
strategisesta ratkaisusta ja tyytyä jatkossakin yksittäisiin mekaanisiin 
rutiiniyhdistymisiin tai suhtautua pidättyvästi kuntaliitoksiin. Ensimmäinen 
vaihtoehto, jossa Oulun valtuutetut hyväksyisivät strategisen kehittävän 
yhdistymisen, mutta eivät olisikaan aidosti valmiita kehittämään omia 
toimintojaan, ei näin ollen olisi perusteltu ratkaisu. Tätä taustaa vasten näyttää 
todennäköiseltä, että mikäli Oulun kaupunginvaltuuston tahtotila on riittävä 
hyväksymään yhdistymissopimuksen, niin se samalla varmistaa valtuutettujen 
sitoutumisen yhdistymissopimuksen mittavaan kehittämisprosessiin. 
 
Oulun seudun kuuden kunnan kuntajakoselvityksessä onnistuttiin paikallisten 
asiantuntijoiden avulla toteuttamaan suunnitteluprosessi, jossa elinvoimainen ja 
toimintakykyinen kunta, toimintaympäristön muutoshaasteet, yhdistymisen 
perusedellytykset ja strateginen kehittävä yhdistyminen muodostivat vahvan 
kokonaisuuden. Tämän Suomen tähän mennessä merkittävimmän 
kuntarakenteen uudistamishankkeen toteuttamisen välttämättömänä 
edellytyksenä on riittävän tahtotilan eli enemmistöjen saavuttaminen 
valtuustojen kokouksissa 26. huhtikuuta 2010.  
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