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Tiivistelma

Tutkimus kisittelee paikallisen omaehtoisuuden mahdollisuuksia ja esteitid kun-
nissa seki paikallisen ja seudullisen toimintakyvyn parantamisen edellytyksia.
Tarkastelun taustalla ovat julkisen sektorin rakenteita ja toimintatapoja koske-
neet uudistukset, hallinnon hajauttaminen sekd siirtyminen normiohjauksesta
kohti paikallista itseohjautuvuutta ja yhteistoimintaa. Kuntien kumppanuus-
toiminta ndhdddn merkkind julkisen vallan, markkinoiden ja kansalaisyhteis-
kunnan ty6njaon ja toimivaltuuksien uudenlaisesta hahmottamisesta ja hori-
sontaalisten yhteistydmuotojen etsinnistd. Tarkastelu kiinnittyy pitkilti EU:n
my6td lanseerattuihin alue- ja maaseutupolitiikkoihin ja niihin liittyviin ke-
hittdmiseen. Kumppanuutta selvitettiin haastattelemalla 27 maaseudun kehit-
tdmisessd mukana olevaa henkil6d. Tutkimuskohteena oli nelja maaseutu-
kuntaa ja -kaupunkia, Nummi-Pusula, Tammela, Huittinen ja Orimattila.

Tutkimus osoittaa toimintaryhmityon jdéneen liian erilliseksi kuntien muusta,
etenkin elinkeinojen kehittimisestd. Kunnissa suhtaudutaan usein varauksella
pienimuotoisten kyldhankkeiden rahoittamiseen. Toimintaryhmissd kyseisilld
hankkeilla néhtiin olevan selvd yhteys kylien kehitykseen. Yleisesti oli kuiten-
kin vaikea hahmottaa, miten talkoopohjaisilla hankkeilla tuotettaisiin pysyvid
tyopaikkoja. Ongelmia tuottaa vastuiden ja velvollisuuksien maédrittely, sa-
moin osapuolten asenteet. Kolmannen sektorin mahdollisuuksiin uskoivat la-
hinni sen piirissi toimineet.

Toimijoiden roolien tarkastelussa kuntatason kumppanuus purkautui yksittiis-
ten, monessa mukana olevien kuntalaisten toimeliaisuudeksi. Kumppanuus
ilmeni toimijoiden persoonallisina, vain osin heidin muodollisiin asemiinsa
perustuvina kehittimispanoksina. Kumppanuusaktiivit olivat toimintaympéris-
tostdidn ja titd myoten myods omista rooleistaan tietoisia kuntalaisia. Yritystoi-
minnan intensiivisyys pitdd kuitenkin suuren osan yrittdjistd kumppanuuksien
ulkopuolella.

Tulevaisuutta pidettiin tutkituissa kunnissa valoisana. Silti hankemaailman
dynaamisuus ja kyliin epitasaisesti jakautuva muuttoliike edellyttivit, ettd
kumppanuuksia kootaan yhteen. Paikallinen kumppanuus ja pirstaleisen hanke-
kentdn kokoaminen on vaativaa. Tutkimuksen mukaan maaseutua kehittiva
kumppanuustoiminta ei kuitenkaan rajaudu kuntiin vaan laajenee toimijoidensa
linkittam#nd muille alueille ja niiden kumppanuusverkostoihin. Menestyksek-
kddn kuntakumppanuuden edellytyksend tutkimus korostaa kuntalaisena osal-
listumisen merkitysté sekd toimijoiden valmiutta erilaisten kumppanuusroolien
omaksumiseen.

Asiasanat: kumppanuus, kunnat, maaseutupolitiikka, maaseudun kehittami-
nen, paikallinen hallinta
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Abstract

The study concerns preconditions of local empowerment and the ways to
improve the development capabilities at local and sub-regional level. The
analytical approach emanates from the administrative decentralisation, which
is shifting government to governance. Local partnerships are seen as an
implication of changing powers of public, private and voluntary sectors and
their search for new horizontal co-operation models. The study focuses mainly
on implementation of the EU rural and regional polices. Partnership was
investigated by interviewing 27 rural developers in four Finnish municipalities,
Nummi-Pusula, Tammela, Huittinen and Orimattila.

The study shows that local action groups have remained too separate from
local industrial policies. Municipalities often hesitate to finance small-scale
village projects. Local action groups instead saw that such projects have a
clear connection to local economic development. Yet, it was hard to discern,
how the traditional village action can produce permanent jobs. Problems arise
when efforts are made to define responsibilities. The actors’ attitudes were
criticised as well. The prospects of third sector were taken seriously only by
those who had personal experiences of voluntary work.

Analysis of actors’ roles displays partnership as an activity consisting of
contribution of single persons and their all-around participation. The contribution
was highly personal and only partly determined by actor’s formal position.
Typical rural developers are aware of their operational environment and
conscious about the expectations focused on them. Yet, intensive entrepreneurial
activity holds most of the local entrepreneurs apart from the rural partnerships.

Although the future looked positive in chosen municipalities, dynamics of
local development and migration spreading out unevenly into villages reveal
the need of omnibus’ partnership co-ordination. Efforts to govern partnerships
and their multiple consequences illustrate how demanding the co-ordination of
current development practice is. In addition, the study indicates that successful
rural partnership is not restricted to municipal level, but is linked to regional
networks by local activists. As a precondition of local partnership the study
highlights the importance of participation and local citizenship as well as the
connection between them. The study emphasises the readiness of local actors
to adopt various roles in partnerships.

Index words: partnership, municipalities, rural policy, rural development,
local governance
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Esipuhe

Kumppanuutta pidetdéin yhtend maaseudun kehittdmisen avainkisitteend, ja
kunnat ovat osa suomalaisen hallintojirjestelmén kivijalkaa. Maaseudun ke-
hittdmisessd kumppanuus on vakiintunut kédytinnoksi suppean maaseutu-
politiikan tuella ja on tullut tunnetuksi etenkin toimintaryhmétydn muodossa.
Suomalaisessa paikallishallinnossa kumppanuudelle rakentuva ohjelma- ja
hanketoiminta on merkinnyt olennaisesti uudenlaista toimintatapaa.

Maaseudun kehittimiskumppanuudet voidaan nihdi hallinnan siirtyméné kohti
paikallista itseohjautuvuutta ja sektorirajoja ylittdvid kehittimisen kdytdntoja.
Tissd tutkimuksessa analysoidaan kunnan roolia maaseutupolitiikan toimeen-
panossa. Tarkastelu ldhestyy kuntaa niin kehittdmisen sijaintipaikkana kuin
omaehtoisen kehittimisen kumppanina suhteessa muihin alue- ja paikallistason
toimijoihin. Analyysimme on tulosta haasteellisesta ja mielenkiintoisesta poikki-
tieteellisestd tyoskentelysté, jossa yhdistettiin politiikantutkimusta, hallinnon-
tutkimusta ja maaseutututkimusta.

Tutkimuksemme ei olisi toteutunut ilman useiden henkiliden ja organisaati-
oiden mydtivaikutusta. Haluamme kiittdd Maaseutupolitiikan yhteistyoryhmai
(YTR) tutkimuksemme rahoituksesta. Keskustelut yhteisokouluttaja Eija Lah-
tisen kanssa johdattivat meitd tutkimuksen alkuvaiheessa kylien kehittimisen
problematiikkaan. Tutkimuksemme kohteet, Nummi-Pusulan ja Tammelan kun-
nat sekd Huittisten ja Orimattilan kaupungit ovat tukeneet tutkimusta mm.
antamalla tietoja tutkimusryhméin kéyttoon. Erityiskiitos kuuluu haastatelluille
kumppanuusaktiiveille, tapauskuntien luottamushenkildille ja virkamiehille,
paikallisille toiminta-aktiiveille ja yrittdjille seki elinkeinoyhteisdjen ja toiminta-
ryhmien edustajille. Tutkimuksemme pyrkii vahvistamaan maaseutupolitiikan
politiikantutkimuksen kenttidd. Toiveenamme on, ettd tutkimus tarjoaa myos
tuoreita nikokulmia omaehtoisen kehittimisen mahdollisuuksiin ja esteisiin
kuntatasolla seké lisd4 kunnan toimijoiden ymmirrystd omasta roolistaan pai-
kallisessa kehittamisessa.

Helsingissé heindkuussa 2003

Hilkka Vihinen Markku Kiviniemi Ella Mustakangas
MTT Taloustutkimus ~ Helsingin yliopisto MTT Taloustutkimus
Yleisen valtio-opin laitos
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1 Johdanto

1.1 Kunta, kumppanuus ja hallinnan muutos

" Jos ajatellaan nykytilannetta, niin kunta on mukana aika monen-
moi sissa kumppanuuksissa. On ensinnakin naita elinkeinoyhtymia.
Eli jos kunta ei itse osallistu, niin se voi olla mukana néitten elin-
keinoyritystensd kautta. Ja naméa toimintaryhmét ovat téllaisia
uusia yhteistydmuotoja. Eli jos sen kysymyksen kaantéisi niin, etta
mitk& asiat ovat sellaisia, joissa télla kumppanuudella ei olisi kun-
nalle mitddn merkitystd, niin siihen olisi aika vaikea vastata.”

(toiminnanjohtaja)

Katkelma paikallisen kehittdjdaktiivin haastattelusta on kiteytys kuntien nykyi-
sestd tilanteesta ja tdmin tutkimuksen ldhtokohdista. Viimeisen vuosikymme-
nen aikana kumppanuus ja alueiden omaehtoinen kehittiminen ovat muodostu-
neet keskeisiksi alueellisen ja paikallisen kehittamisen metodeiksi. Alueiden
omaehtoiseen kehittimiseen kunnat ovat osallistuneet EU:n tavoiteohjelmissa,
paikallistasolla taas yhteisoaloitteiden ja vastaavien kansallisten ohjelmien ra-
hoittamissa toimintaryhmissd. Kuntien osallistuminen on ulottunut ohjelmien
ja suunnitelmien laatimisesta maakunta- ja seudulliselta tasolta toimintapoli-
tiikkkojen kehittimiseen seki kdytinnon paikalliseen toimintaan saakka. Tassa
tutkimuksessa tarkastellaan paikallisen omaehtoisuuden mahdollisuuksia ja es-
teitd kuntatasolla, sekd paikallisen ja seudullisen toimintakyvyn parantamisen
edellytyksid. Tutkimuksen kohteena ovat kunnat omaehtoisen kehittimisen si-
jaintipaikkoina ja kehittdmisen kumppaneina seki suhteessa alue- ja paikallis-
tason toimijoihin.

Kuntatasolla omaehtoisen kehittdmistyon korostuminen ei ole pelkistdin EU-
jasenyyden myotid lanseerattuihin kehittimisohjelmiin liittyva ilmio. Julkista
sektoria ja hallintoa on uudistettu ja muutettu Linsi-Euroopan maissa huomat-
tavan laajasti ja monin eri tavoin 1980-luvun jélkipuoliskolta alkaen. Muutok-
set ovat koskeneet erityisesti julkista taloutta seki julkisen sektorin rakenteita
ja toimintatapoja. Uudistusten myotd julkista valtaa on hajautettu ja valtion
normiohjauksesta on siirrytty enenevissd miérin paikalliseen itseohjautuvuu-
teen ja yhteistoimintaan. Julkisen hallinnon uudistukset ovat Suomessa heijas-
tuneet muutoksina kuntien toimintaympéristdssd ja suunnanneet kuntia kohti
kumppanuudelle perustuvia hallinnan (governance) kidytintoja.

Hallinnontutkimuksen nidkokulmasta kansallista hallintoa uudistettiin 1990-
luvulla pitkilti ns. uuden julkisjohtamisen (New Public Management, NPM)
oppien mukaisesti. Tdtd uudistuspolitiikan taustalla vaikuttanutta hallintodokt-
riinia voi kutsua erdénlaiseksi hallinnon hajauttamisen ja tulosajattelun ytimek-
si. Institutionaalisesta nikokulmasta 1990-luvun hallintouudistukset on kitey-
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tetty kolmenlaiseen kansallisen hallinnon hajauttamiseen (ks. Temmes & Kivi-
niemi 1997, s. 20):

» valtiollisen keskushallinnon hajauttaminen valtionhallinnon
alemmille tasoille. Selvimpénd tuntomerkkind tdstd on ollut
tulosohjauksen ja tulosbudjetoinnin kédyttdonotto sekd virasto-
jen ja laitosten johdolle annettu entistd suurempi toimivalta ja
tulosvastuu.

 valtiollisen hallinnon hajauttaminen kunnille ja maakunnille.
Tamai ilmenee selvimmin uudessa kuntalaissa ja kuntien val-
tionosuusperusteiden muuttamisessa, jotka ovat lisdnneet kun-
nan mahdollisuuksia suunnata voimavaroja ja toimintaa ja vé-
henténeet keskushallinnon valvontaa. Alueellinen kehittdmis-
tehtdvd on puolestaan hajautettu maakunnille, joista muodos-
tettiin kuntayhtymii.

* valtion toimintojen hajauttaminen liikelaitoksille ja yhtioille.
Tdma on tarkoittanut toimintojen siirtimistd markkinoille. Toi-
mintojen rahoituspohja on muuttunut verorahoituksesta liike-
luontoiseksi tulorahoitukseksi. Valtio voi uudessa jirjestelyssi
olla edelleen omistaja, tai se voi myydd omistusoikeuksiaan
ulkopuolisille.

Kokonaisuudessaan mainitut uudistukset ovat merkinneet julkisen ja yksityi-
sen sektorin vilisen rajan liudentumista sekd supistaneet kansallisen keskus-
vallan toimipiirid. Samalla ne ovat nostaneet esille kysymyksen kuntien toimi-
vallan rajoista palvelujen médrin ja laadun asettajina seki aikaansaaneet kes-
kustelua tulosohjauksen toimivuudesta eri toimialoilla. Kun valtion, kuntien ja
markkinoiden sekd kansalaisyhteiskunnan tyonjaot ovat muuttuneet, on peli
muuttunut pelattavaksi toisilla pelisddnnoilld kuin ennen. Institutionaalisessa
mielessd muutos on ollut varsin laajamittaista. Se on nikynyt niin arvoissa ja
arvojirjestyksissd, regulatiivisissa kdytdnnoissi kuin toimintatilanteiden tulkin-
noissa (ks. Kiviniemi 2001).

Kuntien kohdalla uudistukset ovat tdhddnneet itseohjautuvaan, byrokratiaa vie-
roksuvaan paikallishallintoon, joka toimii taloudellisesti ja tehokkaasti (Haveri
2000, s. 75). Painotus on ollut kilpailussa sekd kuluttajan/kédyttdjin mahdolli-
suudessa valita. Kuntien tilanteeseen on vaikuttanut olennaisesti myos se, ettid
90-luvun laman seurauksena kuntatalous toimi erdénlaisena valtion talouden
varaventtiilina. Julkisen talouden tasapainottamiseksi kuntien valtionosuuksia
leikattiin huomattavasti. Verotulojen suhteellisen osuuden kasvu kuntien tulo-
pohjassa on merkinnyt kunnissa lisddntyvai epidvakautta ja vaikeuttanut kunta-
talouden etukiteisarviointia.
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Kokonaisuudessaan muutosten seuraukset voi kiteyttdd seuraavasti: kuntien
vapaus ja valtuudet ovat kasvaneet, resurssit sen sijaan ovat yhtdiltd vihenty-
neet, toisaalta muuttaneet luonnettaan. Kumppanuuteen pyritidén kunnissa ta-
loudellisten realiteettien sanelemana, mutta myds lisdédntyneen toimintavapau-
den ja uusien kehittimismetodien kannustamana. Tdmai tutkimus avaa nako-
kulmaa kuntien kumppanuustoimintaan juuri hallinnan muutoksesta késin.
Tarkastelun ldhtokohtana on perinteisen, hierarkkiseen rakenteeseen ja sekto-
reihin perustuneen politiikan muutos uudenlaiseksi, hajautukseen ja horison-
taaliseen kumppanuuteen perustuvaksi toimintatavaksi.

Aluekehityksen nikokulmasta katsottuna hallinnon uudistukset ovat merkin-
neet lisddntyvii epitasa-arvoisuutta ja johtaneet alueiden vilisten kehittynei-
syyserojen kasvuun. Erot koyhien ja rikkaiden kuntien vililld ovat kirjistyneet,
samoin ero kasvu- ja taantuma-alueiden vililld (Sandberg 2000, s. 198). Kes-
kusten ulkopuolisilla alueilla voittajakunnat ndyttivit keskittyvén kaupunkien
laheiselle maaseudulle (Palttila & Niemi 2003).

Kehityksen epitasaisuuden taustalla voidaan erottaa useita eri tekijoitd. Kun-
nissa on ensinnikin erilaisia valtarakenteita ja arvosuuntauksia, jotka luonnol-
lisesti ohjaavat uusien yhteistyoverkostojen rakentamista. Useissa maaseutu- ja
aluekehittimistd koskevissa tutkimuksissa (ks. esim. Sisdasiainministerio 2003,
Hagedorn ym. 2001) on kdynyt myds ilmi, ettd kunnan ja sen virkamiesten suh-
tautuminen, kyvykkyys ja aktiivisuus ovat ratkaisevia politiikkatoimien onnis-
tuneisuuden ja vaikuttavuuden kannalta. Kunnat eivit mydskéddn ole samassa
ldhtotilanteessa hyddyntdmadn omaehtoisuutta edellyttivid kehittamisvilineité
tai tarjoamaan palveluja asukkailleen. Kun vastuuta alueellisesta kehittamises-
td on siirretty yhd enemmén alueiden itsensd vastuulle, kehitys nédyttdd noudat-
tavan 'menestyksen maantiedetti’: menestyneet alueet, joilla on entisestidin
sosiaalista ja materiaalista pddomaa, vahvistavat asemiaan, heikompien taantu-
essa entisestiddn. Tdma tutkimus pyrkii tarkentamaan, millaisia vaikutuksia hal-
linnan tavan muutoksella on maaseudun kehittdmiseen.

Alueiden eriarvoistumiskehityksen rinnalla on silti todettava, ettd kumppanuu-
den vaade ja siihen perustuvat kehittimismetodit ovat aikaansaaneet merkitta-
vid muutoksia alueiden kehittimistoimissa. Paikallistasolla toimintaryhmétyo
on muovannut kylien talkooperinteestd uutta, eurooppalaistuvaa maaseudun
kehittimistoimintaa. Aluetasolla uutta toimintakulttuuria on toteutettu mm.
hanketoiminnan koordinointia varten perustetuissa maakuntien yhteistyoryh-
missa.

Vaikka keskustasolla ajettujen uudistusohjelmien linjauksissa julkinen sektori
on ldhestynyt huomattavasti enemmaén markkinoita ja elinkeinotoimintaa kuin
kansalaisyhteiskuntaa ja sen jirjestdjd, on kaikkien sektoreiden vilille synty-
nyt uudenlaisia yhteistyorakenteita. Eri sektoreita yhdistavd kumppanuus on
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saanut hahmonsa yleensa kehittdmishankkeiden kautta. Havaittavissa on ollut
kumppanuuden vihittdistd sisdistymistd, kun olemassa olevat instituutiot ovat
omaksuneet uuden toimintakulttuurin edellyttimid ajattelumalleja.

Aikaisemmat maaseudun kehittdmistd kisitelleet tutkimukset ovat kohdistuneet
usein joko toimintaryhmétyohon (Westholm ym. 1999, Rantama 2002) ja ky-
liin (Nieminen 2000, s. 120-141) tai analysoineet tavoiteohjelmien toimeen-
panoa alueellisessa mittakaavassa (Virkkala 2002, Grongvist 2002). Kunta ei
ole yleensa ollut huomion ensisijaisena kohteena. Tdsséd tutkimuksessa kunta
ankkuroidaan tarkastelun kiintopisteeksi. Hallinnan muutoksen valossa maa-
seudun kehittimistoimien tarkastelua ei ole silti paikallistasollakaan syyti raja-
ta kuntaorganisaatioon. Nykyisissi olosuhteissa maaseudun kehittdminen edel-
Iyttdd kunnilta muodollisia rakenteita leikkaavien hallintasuhteiden muodosta-
mista ja niiden koettelua kiytinnossd. Tutkimus koskee ndin myods muita kunta-
tason toimijoita: toimintaryhmii, seudullisia elinkeinoyhteisoj4, alueen yrityk-
sid sekd paikallisia asukkaita.

Tutkimus tarkastelee kuntien kumppanuustoimintaa neljin tapauskunnan avul-
la. Valitut kunnat, Huittinen, Orimattila, Nummi-Pusula ja Tammela, sijoittuvat
eteldiseen Suomeen, neljdin eri maakuntaan. Tapauskunnille on yhteista se, etté
rahastokaudella 1995-1999 kaikki kunnat kuuluivat tavoite 5b -ohjelmaan.
Nykyiselld kaudella osa kunnista sijoittuu tavoite 2 -alueille, osa saa rahoitusta
ns. siirtymédkauden alueen varoista. Tapauskunnista Orimattila, Nummi-
Pusula ja Huittinen ovat ydinmaaseudun kuntia. Tammela kuuluu kaupunkien
ldheiseen maaseutuun (Kerdnen ym. 2000). Orimattila, Tammela ja Nummi-
Pusula lukeutuvat lisdksi kaupungin ja maaseudun vuorovaikutusalueeseen.
Tapaustutkimuksen luonteen mukaisesti kaikki kunnat muodostavat omat ta-
pauksensa’ eli hahmottavat kumppanuuden luonnetta juuri kyseisen kunnan
osalta. Variaatio kuntien vililld luo mahdollisuuksia eritelld kumppanuudessa
ilmenevid kysymyksid erilaisissa kunnissa. Enimmikseen neljdi kuntaa analy-
soidaan silti yhtend kokonaisuutena, miké laajentaa mahdollisuuksia pohtia
kuntatason kumppanuuden edellytyksié ja esteitd yhtad kuntaa yleisemmailld ta-
solla.

1.2 Tutkimustehtava ja tutkimuksen eteneminen

Tutkimuksen tehtdvini on tarkastella omaehtoiseen maaseudun kehittdmiseen
liittyvid mahdollisuuksia ja esteitd kuntatasolla paikallisten toimijoiden koke-
mana. Tdsséd yhteydessi paikallisilla toimijoilla tarkoitetaan kuntien toiminta-
aktiiveja, virkamiehid, luottamushenkilditid seké seudullisten elinkeinoyhtiéi-
den edustajia ja alueen yrittdjid. Analyysi kohdentuu kumppanuuden toteutu-
miseen ja sen edellytyksiin; panoksiin, prosesseihin ja toimintatapoihin. Toi-
mijoiden késityksien pohjalta tutkimus kartoittaa kunnan ja sen edustajien roo-
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leja sekd niissd esiintyvii vaihtelua kuntien kumppanuustoiminnassa. Kiinnos-
tuksen kohteena on my6s uusi hallinnan tapa ja siihen liittyvin toimeenpanon
muutos.

Kun tutkimus muodostuu kentdltd keritystid haastatteluaineistosta ja tutkijoi-
den tulkinnoille rakentuvasta analyysista, joudutaan ottamaan kantaa tutkimuk-
sen objektiivisuuden ja subjektiivisuuden kysymyksiin. Jo tutkimusasetelma
itsessddn voidaan ymmartii erddnlaiseksi viestiksi tutkimukseen liittyvisti sub-
jektiivisuudesta. Voi ajatella, ettéd valitsemalla paikallisen omaehtoisuuden tut-
kimusaiheeksi tutkijat kokevat — joko tietoisesti tai tiedostamattaan — edisté-
vénsd itselleen tiarkedni pitimidén asioita. Se miti objektiivisuuden pelastami-
seksi voi tdllaisessa tilanteessa tehdd, on oman subjektiivisuuden tunnistami-
nen (Eskola & Suoranta 2000, s. 17). Tamaén ideaalitilanteen muistuttamana tut-
kimuksessa annetaan haastateltujen itsensi kertoa kuntatason kumppanuudes-
ta, argumentoimatta itse maaseudun kumppanuuksien puolesta tai niitd vastaan.

Kysymykseen tutkimuksen objektiivisuudesta voi ottaa kantaa my0s toisesta
nikokulmasta. Koska tutkimusteemoja ldhestytdidn nimenomaan haastateltujen
nikemysten vilitykselld, on tutkimusotetta luonteva pitdd konstruktivistisena
(ks. Hikli 1999, s. 133-135). Tutkimus pohjautuu haastateltujen tulkintoihin
jaheidédn tuottamaansa puheeseen tutkittavasta ilmiosté, jolloin tarkastelun koh-
teeksi jasentyy pala maaseudun kehittdmisen todellisuutta kuntatason toimijoi-
den kokemana. Konstruktivistisesta lihestymistavasta kdsin myos tutkijoiden
tekemat tulkinnat tulevat nikyviksi. "Maaseudun kehittdmisen todellisuus’ on
siten ldpdissyt kaksi tulkintakierrosta ennen piitymistdédn luvussa 6 esitetyiksi
tuloksiksi. Konstruktiivisen kisityksen mukaan kyseinen tieto ei tee tutkimuk-
sen lopputuloksista vihemmin todellisia, vaan viestii pikemminkin tutkittavan
ilmion luonteesta. Kumppanuutta voi verrata esimerkiksi demokratiaan, ilmi-
00n, jolla ei ole aineellista olomuotoa, vaan johon kosketuksen saa juuri kielen
kautta synnytettivien todellisuuksien vilitykselld (ks. Hikli 1999, s. 135).

Tutkimus etenee seuraavalla tavalla. Luvussa kaksi kuvataan Suomen julkisen
sektorin kehitysvaiheita seki julkisen sektorin uudistuspolitiikkaa viimeisten
15 vuoden aikana. Luvun loppuosassa nikokulma muuttuu arvioivaksi. Tar-
kastelu kohdentuu silloin julkisen sektorin muutosten moniin merkityksiin ja
seurausten pohdintaan.

Luvussa kolme tarkastellaan maaseutupolitiikkaa politiikan tutkimuksen ndko-
kulmasta. Aluksi kisitellddn maaseutupolitiikan profiilia ja potentiaalia seké
luonnetta politiikkana. Tdmén jidlkeen selvitetddn maaseutupolitiikan toiminta-
politiikkaa seki sen eri tasoja. Samassa yhteydessé luodaan katsaus keskeisiin
tutkimusajankohdan aikana kiytdssd olleisiin maaseutupolitiikan politiikka-
vilineisiin. Loppuosassa huomio kééntyy kohti kumppanuutta, jonka nidkokul-
masta luodaan vield katsaus maaseutupolitiikan kokonaisuuteen.
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Kumppanuuteen keskittyvissd neljinnesséd luvussa kumppanuutta tarkastellaan
aluksi julkisen sektorin piirissd. Kumppanuutta jdsennetidin toimintatapana,
verkostoina seki prosesseina. Julkiseen sektoriin keskittyvd viimeinen alaluku,
kumppanuudet kontekstissaan, vie tarkastelua kohti alueellisia ja paikallisia
kumppanuuksia. Niiden tarkastelua jatketaan maaseudun kehittimiskumppa-
nuuksia koskevassa osiossa. Kumppanuutta jasennetiin yhtdiltd EU-ohjelmi-
en toimeenpanoon liittyvind ilmioni, toisaalta osana laajempaa maaseutualuei-
den hallinnan tavan mallia (new rural governance). Hallinnan edellytyksii tar-
kastellaan seutuyhteistydstd saatujen kokemusten valossa.

Tutkimuksen kohdekunnat esitelldén luvussa viisi. Kuntia vertaillaan mm. ta-
louden tunnuslukujen ja viestokehityksen perusteella. Selostus aineiston ke-
ruusta on sijoitettu tutkimuksen empiirisen osion, luvun kuusi, alkuun. Aineis-
ton analyysiosion padttid tuloksista koottu yhteenveto. Lopuksi luvussa seitse-
min esitellddn tutkimuksen johtopditokset sekd kdydaidn keskustelua paikalli-
sen itseohjautuvuuden ja maaseudun kehittamisen edellytyksistd kuntia sekd
maaseutupolitiikan toimeenpanoa koskevien tutkimusten valossa.

2 Julkisen sektorin kehityspiirteita
Suomessa

Tdmén luvun aluksi kuvataan lyhyesti Suomen julkisen sektorin kehitysvaihei-
ta, minkd jilkeen selostetaan julkisen sektorin uudistuspolitiikkaa viimeisten
15 vuoden aikana ja lopuksi pohditaan arvioivalla ja tulkitsevalla tavalla julki-
sen sektorin muutosten monia merkityksii.

2.1 Julkisen sektorin rakentuminen

Suomen julkinen hallinto ja julkinen sektori ovat rakentuneet pitkin ajan kulu-
essa. Nykyisen julkisen sektorin kokonaisuus sisdltdi piirteitd eri kehityskau-
silta. Seuraavassa kiytetdin termid ’julkinen sektori’ kuvaamaan kaikkia niitd
laitoksia ja organisaatioita, jotka ovat vaaleilla valittujen valtakunnallisten tai
paikallisten luottamuselinten ohjaamia. Konkreettisemmin sanottuna ’julkisel-
la sektorilla’ viitataan valtion ja kuntien organisaatioihin. Koska ndmé organi-
saatiot hoitavat nykyoloissa varsin monenlaisia tehtdvii, on osuvampaa puhua
"julkisesta sektorista’ kuin ’julkisesta hallinnosta’. Nykyisen julkisen sektorin
painopiste on erilaisissa palvelutehtdvissi, vain osa tehtédvistd on hallintoa.

On huomattava, ettd valtion ja kuntien organisaatiot eivit aina erotu yksiselit-
teisesti muista organisaatioista. Puhutaan myos "puolijulkisista organisaatiois-
ta’ tai ’vilillisestd julkisesta hallinnosta’. Esimerkkejd tdllaisista tapauksista
ovat julkisten tehtdvien antaminen yksityisille organisaatioille lainsdddannossa
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ja valtion tai kunnan osallistuminen yritystoimintaan. Perinteinen jaottelu ’jul-
kisiin’ ja ’yksityisiin’ organisaatioihin ei siis ole selvérajainen eikd muuttuma-
ton. Lihtokohtaisesti on hyvi pitdd mielessd, ettd kysymys on yhteiskunnan
organisoitumistavasta, joka on historiallisesti muuttuva kenttd. Kehityksen ku-
luessa yhteiskunnan organisaatiot pyrkivit vastaamaan muuttuviin tarpeisiin.
Muutosten voidaan nihdé kulkevan eriytymisen/erikoistumisen ja yhteistoimin-
nan/integraation vilisen tasapainon liikkeina. Tilld ajattelutavalla on merkitys-
té tutkittaessa julkisten ja yksityisten organisaatioiden vélisid suhteita ja niiden
muutoksia.

Olli Mienpéddn (1991) jaksottelua mukaillen Suomen julkisen sektorin kehi-
tyksessi voidaan erottaa neljd pidvaihetta:

— keskitetyn hallintojérjestelmén ja virkamieshallinnon synty,
joka ajoittuu Ruotsin vallan ja autonomian aikaan

— oikeusvaltion rakentuminen, joka ajoittuu etenkin 1900-luvun
alkupuolelle

— hyvinvointivaltion rakentuminen, joka ajoittuu etenkin 1900-lu-
vun jilkipuoliskolle

— uusi julkinen sektori, joka muotoutuu muutosten kautta 1980-
luvun lopulta alkaen

Suomen nykyisessa julkisessa sektorissa on piirteitd kaikista neljistd kehitys-
vaiheesta. Vanhimman, itsendisyyttd edeltidvin ajan perintdnd voidaan mainita
keskusvirastomalli, 144ninhallinto seki virkamieslainsddddnnon ja hallintome-
nettelyn perusteet (Temmes 1994). Nami hallinnolliset perinteet loivat osal-
taan pohjaa oikeusvaltion kehittymiselle.

Oikeusvaltion hallinto vakiintui Suomessa etenkin itsendistymisen jilkeen
1920- ja 1930-luvuilla. Suomen hallinnon toiminta perustuu edelleenkin suu-
reksi osaksi oikeusvaltion periaatteisiin, joihin myohemmin on liittynyt ja se-
koittunut uudempien kehitysvaiheiden piirteitd. Koko julkista sektoria ajatel-
len oikeusvaltion periaatteet korostuvat nimenomaan perinteisissd hallinnolli-
sissa tehtdvissd, kun taas uudemmissa palveluissa ja liikeluontoisissa toimin-
noissa on oikeusvaltion periaatteista poikkeavia piirteitd. Oikeusvaltioperiaate
on voimassa Suomen perustuslain toisen pykéldn perusteella.

Oikeusvaltion periaatteista mainitaan useimmiten ensimméiiseni hallinnon lain-
alaisuuden periaate. Suomen perustuslain mukaan ’julkisen vallan kdyton tulee
perustua lakiin”. Lisédksi “kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tar-
koin lakia”. Tdmén lainalaisuuden periaatteen taustana on hallinnon késittimi-
nen lakien toimeenpanoksi, ja sen mukaan hallinnon hyviksyttivyys nojaa
eduskunnan sddtdmiin lakeihin. Perinteisen oikeusvaltion ajattelutavan mukaan
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julkinen ja yksityinen erottuvat selvisti toisistaan. Julkinen valta voi puuttua
yksityiseen toimintaan vain lain valtuutuksen pohjalta. Virastoilla ja laitoksilla
on laissa méiritelty toimivalta, jonka rajoissa ne toimivat jokseenkin itsendi-
sesti. Tyypillistd oikeusvaltion ajattelutavalle on suppea késitys julkisen sekto-
rin tehtidvistid: padpaino on hallinnollisissa padtoksentekoprosesseissa ja yksit-
tdisten tapausten késittelyssi.

Demokratian periaate toteutuu oikeusvaltion hallinnossa edustuksellisesti si-
ten, ettd kansalaiset valitsevat lainsédétédjén yleisilld ja vapailla vaaleilla. Paikal-
lisella tasolla demokratian periaate toteutuu edustuksellisesti kuntien itsehal-
linnossa. Suomen perustuslain mukaan kuntien hallinnon tulee perustua asuk-
kaiden itsehallintoon. Kansalaisten oikeuksien kannalta katsottuna oikeusval-
tion rakentuminen on vahvistanut siviilioikeudet ja poliittiset oikeudet kaikille
yhdenmukaisina perusoikeuksina (Marshall 1964).

Oikeusvaltion hallinnollisten periaatteiden on nihty kytkeytyvén byrokraatti-
sen organisaation malliin, jonka on kuvannut Max Weber (1972 ja 1978, myos
Vartola 1979, Temmes 1994). Lyhyesti sanottuna byrokraattinen organisaatio-
malli on hierarkkinen ja sddntokeskeinen. Téllaisen organisaatiomallin vah-
vuuksina on nihty oikeusturva ja luotettavuus. Heikkoina puolina on yleisesti
pidetty jaykkyytta ja hitautta, joiden usein ajatellaan tekevin mallin huonosti
soveltuvaksi palvelu- ja liikeluontoisiin tehtiviin.

Oikeusvaltion periaatteet ovat vaikuttaneet suurimpaan osaan Manner-Euroo-
pan ja Pohjoismaiden hallintojirjestelmiéd. Niinpd ne ovat myos yksi keskeinen
tekija Euroopan unionin hallintotavan taustalla. Euroopan unionin hallintoa
onkin pidetty varsin hierarkkisena ja sdéintovaltaisena (Lautso 1996). Timi
luonnehdinta kohdistuu EU:n instituutioiden kokonaisuuteen, ja erityisesti Eu-
roopan komissioon. Komissio on organisoitu weberildisen byrokratiamallin
mukaan (Rehn 1998, s. 63). Komission rakenne ja hallintokulttuuri ovat saa-
neet vaikutteita etenkin perinteisesti ranskalaisesta hallintotavasta (Rehn 1998,
s. 66, Lautso 1996). Komission koon kasvaessa sitid on arvosteltu mm. tehotto-
muudesta, teknokraattisuudesta, sisdisen koordinaation puutteesta ja epdyhte-
ndisyydestd sekd salailevasta toimintatavasta (Raunio 1998, Tiihonen 1998,
s. 43-48). Komission hallintotapaa on pyritty uudistamaan ja tehostamaan,
mutta tulokset ovat olleet rajallisia (Peltonen 1999). Kokonaisuutena EU:n
instituutioille on ollut luonteenomaista péadtoksenteon moniportaisuus ja siihen
kytkeytyvd monimutkaisuus (Raunio 1998).

Suomessa hyvinvointivaltion kehittyminen on merkinnyt oikeusvaltion peri-
aatteiden tdydentymistd ja osittaista muuttumista. Tdméi kehitys on tapahtunut
vihitellen kuten oikeusvaltion kehityskin. Jo 1800-luvulla kéytettiin Saksassa
joissakin tapauksissa termid Wohlfartsstaat, vaikka tavallisempi kisite tuolloin
oli Sozialstaat. Tdssd vanhassa keskustelun perinteessé pidettiin oikeus- ja so-
siaalivaltiota toisiaan tdydentédvina periaatteina siten, ettd oikeusvaltio kohden-
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tuu hallinnon muodollisiin toiminta- ja menettelytapoihin, kun taas sosiaali-
valtio kohdentuu julkisen toiminnan sisédllon méérittelyyn (Dyson 1980). Pe-
rinteisen oikeusvaltion rinnalla puhuttiin ’sosiaalisesta oikeusvaltiosta’, jolla
on hallintotehtédvien lisdksi sosiaalisia tehtivid. Hyvinvointivaltion rakentumi-
nen toisen maailmansodan jidlkeen on merkinnyt julkisen sektorin tehtdvien ja
toimintojen uudelleen miirittelyd ja laajentumista. Samalla on tapahtunut muu-
toksia my®s hallinnollisissa periaatteissa.

Suomessa hyvinvointivaltion rakentuminen ja kehittyminen painottuivat 1960-
ja 1970-luvuille. Téssi kehityksessd oli kyse toisaalta julkisen sektorin reagoin-
nista yhteiskunnan rakennemuutoksiin (teollistuminen, kaupungistuminen) toi-
saalta hyvinvointivaltion ideologiasta, jossa ihmisten hyvinvoinnin edistdmi-
nen nihdiin taloudellista kasvua tuottavana investointina tulevaisuuteen (Kuusi
1961). Hyvinvointivaltion rakentuminen niakyi mm. siind, ettd nk. hyvinvointi-
tehtdvistd (opetus ja kulttuuri seké sosiaaliala ja terveys) tuli valtion suurin teh-
tdvikohtainen menoerd vuodesta 1966 alkaen (Nikkild 1979).

Julkisen sektorin organisaatiot kasvoivat ja eriytyivit vahvasti hyvinvointival-
tion rakentuessa. Suhteellisesti eniten kasvoivat valtion keskushallinto ja kun-
tien hyvinvointitehtivid hoitavat organisaatiot. Kasvaneet julkiset tehtivit vaa-
tivat my0s kasvavaa hallintoa, mm. suunnittelujérjestelmien kdyttoonotto 1960-
luvun lopulla siséltyi hallinnollisten tehtivien laajenemiseen. Hallinto-organi-
saation kasvu merkitsi sen voimistumista suhteessa poliittiseen paitoksen-
tekoon. Lisdintyva virkamiesvalta oli yleinen keskusteluteema timén kehityk-
sen yhteydessd. Sen ’vastapainona’ néhtiin tapahtuvan hallinnon politisoitu-
mista.

Julkisen sektorin organisaatiomalli oli hyvinvointivaltion rakentuessa edelleen
ensisijaisesti perdisin oikeusvaltion hallinnollisista periaatteista (Vartola 1978).
1970-luvulta alkaen lisdéintyikin julkisen sektorin byrokraattisuuden arvostelu.
Hallinnon lainalaisuuden ja normisidonnaisuuden rinnalle oli rakentumassa li-
sddntyvid hallinnon harkinnanvaraisuutta (Mikkola 1981), jolloin perusteena
toiminnalle olivat oikeudenmukaisuus ja tasa-arvon edistiminen muodollisen
laillisuuden rinnalla. Harkinnanvaraisuuden lisdé@minen ei kuitenkaan ole ollut
riittdva eikd aina oikeutettukaan keino lisétd julkisen sektorin joustavuutta ja
kykyd reagoida muuttuviin tarpeisiin. Hyvinvointivaltion organisaatio on jilki-
arvioissa nihty yliraskaaksi ja jaykaksi.

Uudenlainen julkinen sektori alkoi kehittyd 1980-luvun loppupuolelta alkaen.
Taustalla oli mm. keskustelu "hyvinvointivaltion kriisistd’, jolle antoi kansain-
vilisesti sysdyksen OECD:n raportti (1981) The Welfare State in Crisis. Hyvin-
vointivaltion ongelmien nihtiin tuolloin olevan ensisijaisesti taloudellisia ja
“kriisin’ tarkoittavan ennen muuta kustannuskriisid. Tehtédviltddn laajaksi pai-
suneen julkisen sektorin nihtiin rasittavan kansantaloutta liikaa: julkiset palve-
lut eivit endd ndyttdaytyneet sijoituksena tulevaisuuteen, vaan kustannustekija-
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nd ilman vastaavaa taloudellista tuottoa. Kriisikeskustelussa nousivat esille
my0s hyvinvointivaltion toiminnallinen tehottomuus (’byrokratiakritiikki’) ja
kannatuksen viheneminen (Chyviksyttdvyyskriisi’) (esim. Hellsten 1993,
s. 446-454). Suomessa keskustelu “hyvinvointivaltion kriisistd’ oli jokseenkin
vihiisti, ja se rajautui ldhinni tutkijoiden ja asiantuntijoiden piiriin. Hallinnon
uudistamisen asiantuntijoiden piirissd etsittiin kuitenkin uutta suuntaa vastauk-
sena byrokratiakritiikkiin ja taloudelliseen tehottomuuteen. Yhtenéd ensimmdi-
sistd ilmauksista uudenlaiselle suuntautumiselle oli hallinnon hajauttamisko-
mitean mietintd (1986). Uuden julkisen sektorin kehittdmisen on yleisesti néh-
ty kdynnistyneen pian timén jidlkeen vuonna 1987 pddministeri Holkerin halli-
tuskaudella. Suomalaista uudistuspolitiikkaa selostetaan jaksossa 2.2. Sen to-
dellisena vauhdittajana oli 1990-luvun alkupuolen taloudellinen lama, jolloin
kustannusten leikkaaminen ja toiminnallinen tehostaminen toimivat rinnakkai-
sina motiiveina uudistuksille. Mitdédn varsinaista "hyvéksyttdvyyskriisid’ hy-
vinvointivaltio ei ole Suomessa kokenut, vaan hyvinvointivaltion perusperiaat-
teet ovat tutkimusten mukaan 1970-luvulta alkaen saaneet kansalaisten enem-
miston tuen (Hellsten 1993, s. 451, Kunnallisalan kehittdmissditio 1996, 2000).
Kritiikkid on enemmén kohdistunut joihinkin tiettyihin julkisiin palveluihin,
niiden laatuun ja toteutustapaan.

Suomalaista julkista sektoria ja sen kehityskuvaa voidaan pitdd esimerkkiné ns.
pohjoismaisesta mallista. Suomen ja muiden pohjoismaiden julkisilla sektoreil-
la onkin kansainvilisessd vertailussa siind médrin yhteisid piirteitd, ettd niitd
voidaan pitd4d omana ryhméniin erotukseksi mannereurooppalaisesta ja anglo-
saksisesta julkisesta sektorista (Harrinvirta 2000). Tamén taustalla on historial-
listen ja kulttuuristen yhteyksien lisdksi pitkdaikainen keskindinen vuorovai-
kutus. Pohjoismaisen hallintomallin yleiseni perustana on ajatus perustuslailli-
sesta kansanvaltaisesta hallinnosta. Demokratiaa toteuttavat vapaat vaalit, par-
lamentarismi, mielipiteen ja sananvapaus sekd kansalaisten yhdenmukaiset
perusoikeudet. Niitd periaatteita toteutetaan seki kansallisella ettd paikallisella
tasolla, ja ne ovat oleellisia tekijoitd julkisen sektorin lahtdkohtina ja toiminta-
ympdiriston midrittdjind. Ndiden ldhtokohtien pohjalta julkinen sektori ja hal-
lintojdrjestelmd ovat olleet luonteeltaan vakaita ja yhteiskunnan oloja tasa-
painottavia. Néin ollen niilld on myds korkea hyviksyttavyyden taso. Tété tu-
kee my0s vakaa ja luotettavaksi koettu oikeusjérjestys.

Poliittisen kulttuurin alueella pohjoismaat ovat suuntautuneet konsensuaalisuu-
teen, jossa tirkedksi koetaan pyrkimys yksimielisyyden saavuttamiseen (He-
lander 1988, s. 12-17). Konsensuaalisuuden on kylldkin néhty liittoutuvan kor-
poratiivisuuden ja teknokraattisuuden kanssa, jolloin on tendenssi syntyéd po-
liittisen vallan, taloudellisten etujdrjestdjen ja professionalisoituneiden asian-
tuntijaryhmien kietoutumista keskitetyksi eliittivallaksi (esim. Ruostetsaari
1992). Téllaisen kisityksen mukaan konsensus-kulttuuri on keskittynyttd kan-
salliselle tasolle ja elitististd (Arter 1999, s. 147-149). Poliittisen kulttuurin ho-
mogeenisuus saattaa vallita 1dhinné ’voittajaryhmien’ eliittien kesken, mutta
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olla samalla etdistd muille kansalaisryhmille. Hallinnon uudistaminen hajautta-
malla onkin ndhtédvissd yhdeksi vastavoimaksi suppealle eliittivallalle.

2.2 Julkisen sektorin uudistuspolitiikan paapiirteita

Temmes (1994) on kuvannut julkisen sektorin uudistuksia Suomessa kahtena
uudistusten aaltona. Ensimmaéinen aalto ajoittui vuosille 1967-1975, jolloin uu-
distukset merkitsivdt hyvinvointivaltion rakentumisen huippukautta. Tdhédn
ajanjaksoon painottuu julkisen sektorin nopein kasvu, miki sisélsi rakenteiden
ja tehtiivien eriytymistd ja monipuolistumista. T4ssd vaiheessa uudistukset val-
misteltiin useimmiten sektorikeskeisesti komiteoissa, ja uudistusten viitekehyk-
send oli olemassa oleva hallinnon ja organisaatioiden rakenne seki oikeus-
normien jérjestelmi. Uudistusten sisillollisend tavoitteena oli useimmiten jul-
kisten palvelujen kehittdminen sektorikohtaisesti.

Vuodesta 1987 alkaen julkisen sektorin uudistamisen poliittista ohjausta on
vahvistettu. Pdaministeri Holkerin hallituksessa tydskenteli hallinnon kehitté-
misen ministerivaliokunta, joka toimi keskeiseni poliittisen tason yksikkoni ja
samalla uudistuksia kokoavana ja ’ohjelmoivana’ elimené. Ministerivaliokuntia
on tuon ajan jilkeen kiytetty hallituksissa uudistuspolitiikan toimijana ja aree-
nana. Vuodesta 1987 alkaen voidaan Suomessa puhua tietoisesta hallintopoli-
tiikasta, mikd tarkoittaa uudistusten linjojen ja tavoitteiden ohjausta kokonai-
suutena siten, ettd asioiden valmistelu, pdédtdksenteko ja toimeenpano muodos-
tavat entistd yhtendisemmin prosessin.

Julkisen sektorin uudistuspolitiikkaa on toteutettu suuntalinjoja luovilla peri-
aatepditoksilld, konkreettisilla toimenpide- ja projektiohjelmilla sekéd ndiden
ohjauksella ja seurannalla. Ministerivaliokunnan rooli on ollut uudistuksia ge-
neroivan ja kokoavan valmistelijan rooli, keskeisend pdatoksentekijind on toi-
minut valtioneuvosto. Vuonna 2002 voidaan todeta, ettd samantyyppistd uudis-
tusten organisointitapaa on noudatettu neljdn eri hallituksen kaudella. Verrat-
tuna edeltdvéidn aikaan voidaan sanoa, ettd julkisen sektorin uudistamisen po-
liittinen painoarvo on noussut. Témé todetaan vuonna 1990 valtioneuvoston
selonteossa eduskunnalle (VNs 1990).

Vaikka julkisen sektorin uudistuspolitiikka onkin muotoutunut entistd ehyem-
miksi kokonaisuudeksi, ei voida kuitenkaan tulkita asiaa niin, ettd kysymyk-
sessd olisi yksi yhtendisesti suunniteltu uudistusohjelma, jota on toteutettu 15
vuoden ajan. Vaikka uudistusten kokonaisuudesta on 16ydettdvissd pitkdjin-
teistd ja johdonmukaista kehittdmisté (Pollitt ym. 1997), se on kuitenkin raken-
tunut vihittdisemmin usean eri hallituksen toimikausien aikana. Uudistusten
kokonaisuus koostuu monista eri ajankohtina tehdyistd padtoksistd, jotka koh-
distuvat julkisen sektorin rakenteisiin, toimintatapoihin, talouteen ja henkil6s-
toon.
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ulkoisia, toimintaympéristossd muuttuvia ja vaikuttavia, osa taas julkisen sek-
torin sisdisestd kehityksestd nousevia muutostarpeita. Ulkoisista tekijoistd on
vahva esimerkki 1990-luvun alkupuolen taloudellinen lama, jota ei ole voitu
ennakoida edeltivissd paitoksissi eikd valtioneuvoston selonteossa eduskun-
nalle 1990. Yleisemminkin talouden kehitys on ulkoinen tekijd, joka vaikuttaa
julkisen sektorin uudistustarpeisiin ja -mahdollisuuksiin. Avoimessa kansan-
taloudessa, kuten Suomessa, kysymys on kansainvélisen talouden kehityksesta
kotimaisen talouden ohella. Kysymys on ollut lisdédntyvasti kilpailusta kansan-
talouksien kesken. T4lloin julkinen sektori ndhdddn yhd useammin kansallise-
na kilpailutekijani. T#td ndkokulmaa julkisen sektorin uudistamiseen on pai-
nottanut OECD 1990-luvun alusta ldhtien (OECD 1991).

Lisdédntyvi kansainvélistyminen sekid teknologian kehittyminen ovat talouden
ohella merkittdvid ulkoisia uudistustarpeita tuovia tekijoitd. Suomen kohdalla
vahvin esimerkki kansainvélistymisesti on liittyminen Euroopan unionin jése-
neksi 1995. Kansainvilistyminen on kuitenkin luonteeltaan unionia laajempi,
globaali ilmid, jossa ihmisten ja voimavarojen liikkkuvuus ja vuorovaikutus kas-
vavat koko ajan. Teknologian kehittymisesta taas on vahvin esimerkki nopeasti
uudistuva tietotekniikka, josta on lyhyessé ajassa tullut oleellinen muutostekija
toiminnan kaikilla eri aloilla. Internet monine mahdollisuuksineen on samalla
myds kansainvilistymistd vauhdittava tekiji.

Suomalaisen yhteiskunnan muuttuminen julkisen sektorin toimintakenttdni on
my0s ulkoinen tekijd, joka tuo muutostarpeita julkiseen sektoriin. Selked esi-
merkki on viestorakenteen muuttuminen. Vieston ikdidntyminen on ollut jat-
kuva keskustelujen aihe Suomessa koskettaen oleellisesti kysymystd julkisten
palvelujen tarpeista tulevaisuudessa. Myds alueiden viliset muutokset maan
sisdlld ovat kestoteema uudistusten yhteydessi. Ndistd muutoksista sekd niitd
koskevasta tiedosta ja keskusteluista johtuu muutoksia kansalaisten arvostuk-
sissa ja odotuksissa. Poliittisen jdrjestelmén tehtdviné on vastata kansalaisten
muuttuviin tarpeisiin.

Julkisen sektorin sisélld on myos muutostekijoitd, jotka liittyvét organisaatioi-
den toimivuuteen ja tuloksellisuuteen. Tdssd on kyse rakenteiden ja toiminta-
tapojen tarkoituksenmukaisuudesta, henkiloston osaamisesta ja johtamisesta
seki yleisemmin organisaatioiden voimavaroista ja toimintaedellytyksisti. Jul-
kisen sektorin eri tasoilla toimivat henkil6t ovat alansa asiantuntijoita, joilla on
ldhituntuma organisaatioiden toimivuuteen ja kentéltd nouseviin tarpeisiin.
Muutoksen tarpeita ei voida havaita pelkéstiin *ylh&altd’, vaan tarvitaan myos
’alhaalta’ tulevien signaalien tunnistamista ja huomioon ottamista uudistusten
ohjauksessa.

Julkisen sektorin ja hallinnon uudistajat toimivat monien muutostarpeiden ken-
tassd. Edelld lyhyesti kuvattu muutostekijoiden kenttd on niin laaja, ettd usein
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uudistusten tarpeet ovat suuremmat kuin uudistuskapasiteetti. Uudistusten ja
muutosten ldpivienti on joka tapauksessa pitkdjdnteistd toimintaa, kysymys on
prosesseista ja niiden hallinnasta. Kédytinndssd uudistukset ovat preferoituja
valintoja kaikista muutospaineista. Taloudelliset tekijédt nousivat tdrkeimmiksi
muutosvoimiksi 1990-luvun alkupuolella, ja ne ovat sdilyneet keskeisiné prio-
riteetteina sen jédlkeenkin.

Julkisen sektorin keskeisid uudistuksia voidaan tunnistaa kronologisesti halli-
tuskausittain. Téllainen jokseenkin konkreettinen identifiointi pyrkii nime&-
miin muutosten taitekohdat ja antamaan karkean ’kartan’ uudistusten ajalli-
sesta jaksottumisesta ja etenemisjirjestyksesta.

Pddministeri Holkerin hallituskaudella tehdyt linjaukset ja uudistukset edelsi-
vit taloudellista lamaa vuosina 1987-1991. Keskeisid uudistuksia tuona aikana
olivat:

— valtion liikelaitosuudistus, joka perustuu eduskunnan vuonna 1987 hyvéiksy-
miin lakiin valtion liikelaitoksista. Valtion liikelaitos oli uudenlainen organi-
saatiomuoto, jonka tarkoituksena oli mm. vihentéd laitoksen riippuvuutta val-
tion talousarviosta ja antaa mahdollisuudet itsendisempiin liiketoiminnan ke-
hittdmiseen siirtymélld markkina- ja kysyntdohjautuvuuteen. Ensimmaiset uu-
det liikelaitokset aloittivat toimintansa vuoden 1989 alusta (Heikkinen ym.
1996).

— kehysbudjetointi- ja tulosohjausuudistus, joka kdynnistyi asteittain vuodesta
1989 alkaen valtiovarainministerion ohjaamana. Uudistuksessa siirryttiin yksi-
tyiskohtaisesta budjetoinnista kehysbudjetointiin, joka on antanut valtion vi-
rastoille ja laitoksille suuremman liikkumavaran ja itsendisyyden voimavaro-
jensa ohjaamisessa ja kdyttdmisessd. Yksityiskohtaisesta budjettiohjauksesta on
siirrytty tulosohjaukseen, jonka keskeinen menettely ovat tulossopimukset oh-
jaavan ja ohjattavan yksikon kesken. Kaikki valtion virastot ja laitokset ovat
siirtyneet tulosohjaukseen vuoteen 1995 mennessd, ja myOs kunnissa on siir-
rytty tulosohjaukseen (Haveri 2000). Uudistusta jatkettiin 1990-luvun alkupuo-
lella ottamalla kdytto6n maksullisen palvelutoiminnan nettobudjetointi, jolloin
virastot ja laitokset voivat itse paattdd maksullisilla palveluilla saamistaan tu-
loista.

— kuntien valtionosuusuudistus, joka tihtési itseohjautuvaan toimintatapaan val-
tion ja kuntien taloussuhteissa keventdmalla yksityiskohtaista kustannusperus-
teista valtionosuuksien jirjestelmid tulosohjauksen suuntaan. Jirjestelmi pe-
rustui valtioneuvoston péidtdkseen vuodelta 1990 sekd valtionosuuslakiin ja
-asetukseen vuodelta 1992, ja se tuli voimaan asteittain 1991-1993 (tarkemmin
Oulasvirta 1996).
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Julkisen sektorin sisdinen hajauttaminen nékyi toimintalinjana Holkerin halli-
tuskauden uudistushankkeissa, joita olivat my0s julkisten palvelujen kehitté-
minen, normiohjauksen ja lupahallinnon kehittiminen ja keventiminen seké
valtion virastojen ja laitosten toimivallan lisddminen virkojen perustamisessa
ja siirtdmisessd. Holkerin hallituskaudella annettiin my0s uudistuspolitiikkaa
linjaava valtioneuvoston selonteko Palvelevampaan hallintoon huhtikuussa
1990 (VNs 1990).

Pédaministeri Ahon hallituskautta 1991-1995 leimasi taloudellinen lama, jonka
aikana edellisen hallituskauden aikana alkaneet uudistukset saivat korostuneesti
tiukan sdistopoliittisen luonteen julkisen talouden ajautuessa vaikeaan tilan-
teeseen. Verotulojen viheneminen ja menopaineiden lisddntyminen olivat ras-
kas yhdistelmi, joka johti valtiontalouden velkaantumisen jyrkkidén kasvuun.
Valtion velkaantuminen tdné aikana on konkreettinen selitys seuraavinakin hal-
lituskausina jatkuneelle tiukalle budjettipolitiikalle.

Ahon hallituskaudella toteutettiin useita uusia valtion virastojen ja laitosten
muutoksia liikelaitoksiksi. Lisdksi kdynnistyi liikelaitosten yhtidittdminen eli
niitd muutettiin osakeyhtiomuotoon. Joissakin tapauksissa siirryttiin suoraan
valtion virastosta osakeyhtioksi. Tulosohjaus sai sddstopolitiikan paineessa ko-
rostuneesti taloudellisia painotuksia, voidaan puhua ’leikkausten ajasta’. Toi-
saalta ennen taloudellista lamaa toteutettu budjettiuudistus ja sithen sisdltyvi
kehysbudjetointi helpottivat jossakin médrin leikkausten kohdentamista, koska
leikkaukset paitettiin nyt kehystasolla ja jdividt kohdennettaviksi tarkemmin
virastojen ja laitosten tasolla. Sddstopoliittiset paineet 16ivit leimansa my0s
kuntien valtionosuuksiin ja sitd kautta kuntien talouteen. Yleisesti kaikkiin uu-
distuksiin liitettiin Ahon hallituskaudella sédéstotavoitteita seké hallinnon ke-
ventdmistavoitteita.

Paaministeri Ahon hallituskauden keskeisid julkisen sektorin uudistuksia, jot-
ka jatkoivat hallinnon hajauttamisen linjaa, olivat:

— kunnallishallinnon kokonaisuudistus, joka toteutui uudessa kuntalaissa vuon-
na 1995. Lain keskeiseni tavoitteena on vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja
lisdtd kuntien itsendisyyttd hallintonsa ja palvelujensa organisoinnissa. Kunti-
en hallinnon ja palvelujen jérjestimisen joustavuutta lisittiin, miké tarkoitti
myd6s kuntien erilaisuuden entistd selvempidi tunnustamista (Haveri 2000,
s. 51). Kuntalain uudistamista edelsi vapaakuntakokeilu vuosina 1988—1996.

— maakuntahallintouudistus vuonna 1994, jolloin vastuu aluekehityksesté siir-
rettiin valtion lddninhallinnolta kuntayhtymipohjaisille maakuntien liitoille.
Tavoitteena oli edistdd alueiden omaehtoista kehitystd. Uudistus toteutettiin
yhdistdmailld seutukaavaliitot ja maakuntaliitot, ja siihen sisdltyi merkittiva
vastuun ja vallan siirto valtiolta kuntapohjaiselle hallinnolle.
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— valtion uusi virkamieslaki vuonna 1994, joka ldhensi virkasuhdetta tydsopi-
mussuhteeseen. Valtion henkilostopolitiikassa on tapahtunut yleisesti julkisen
ja yksityisen sektorin palvelussuhteiden ldhentymista.

Ahon hallituskauden keskeisimpid muutoksia oli Suomen liittyminen Euroo-
pan unionin jisenvaltioksi vuoden 1995 alusta. Valmistautumista jisenyyteen
tapahtui 1990-luvun alkupuolella etenkin jisenyysneuvottelujen aikana 1993—
1994.

Hallituskaudella 1991-1994 valtioneuvosto teki kaksi periaatepéitostd uudis-
tuspolitiikan linjauksina. Vuonna 1992 hallitus teki paatoksen julkisen sektorin
uudistamisesta, joka painotti tuloksellisuuden ja tuottavuuden parantamista,
kansainvélistymisti seké tietohallinnon kehittimistd. Vuonna 1993 hallitus teki
periaatepditoksen toimenpiteistd keskus- ja aluehallinnon uudistamiseksi. Né&i-
den piditdsten pohjalta mm. jatkettiin julkisten palvelujen kehittimistd ja kdyn-
nistettiin siihen liittyen laatuty0 julkisessa sektorissa, perustettiin hallinnolliset
sektorirajat ylittdvid yhteispalvelupisteitd ja luotiin seki kansallista ettd val-
tionhallinnon yhteisti tietohallinnon strategiaa.

Pddministeri Lipposen ensimmadisen hallituksen kaudella kansallisen hallinnon
valmiuksia toimia Euroopan unionin jésenvaltiona vakiinnutettiin jarjestimalla
EU-asioiden késittelyn ja yhteensovittamisen organisaatio keskus- ja aluehal-
linnossa. Virkamiesten EU-valmennusta toteutettiin monien koulutusohjelmi-
en avulla jo vuodesta 1993 alkaen. Erityisen laaja valmennusohjelma toteutet-
tiin Suomen EU-puheenjohtajuutta varten vuosina 1996-1999. Suomen EU-
puheenjohtajuus toteutui padministeri Lipposen toisen hallituksen aikana vuo-
den 1999 jilkipuoliskolla. Vahva panostus EU-puheenjohtajuuteen aiheutti toi-
saalta pidittymisen hallinnon uudistamishankkeista sanottuna aikana.

Taloudellisen laman seurauksena hoidettavana oleva valtionvelka on johtanut
tiukkaan budjettipolitiikkaan pddministeri Lipposen molempien hallituskausi-
en aikana. Vaikka téni aikana ei ole enéd ollut kyse menojen leikkauksista, on
kehysbudjetoinnissa noudatettu koko ajan valtion menojen kasvua hillitsevéa
linjaa.

Padministeri Lipposen ensimmdisen hallituskauden aikana toteutettuja keskei-
sid uudistuksia olivat:

— aluehallintouudistus vuonna 1997, jolloin eduskunta hyviksyi ld4ninhallin-
touudistuksen, uusien tyovoima- ja elinkeinokeskusten perustamisen sekid maa-
kuntapohjaiseen aluejakoon siirtymisen. Uudistukseen liittyi suuri mééra eri
tavoitteita, joiden kantavana periaatteena oli valtion aluehallinnon kokoaminen
jakeventdminen. Lifninhallintouudistuksessa entiset 12 144nid yhdistettiin kuu-
deksi lddniksi. 15 uuteen tydvoima- ja elinkeinokeskukseen koottiin tehtivid
kauppa- ja teollisuusministerion, tydministerion ja maa- ja metsdtalousministe-
rion aluetasolta.
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— kihlakuntauudistus valtion paikallishallinnossa vuonna 1996, jolloin valtion
hallinnolliset palvelut paikallistasolla koottiin yhteen kihlakunniksi. Kihlakun-
tia on 90, ja ne hoitavat poliisin, maistraatin, ulosoton ja syyttdjitoimen tehti-
vid.

— osallisuushanke vuodesta 1998 alkaen, jonka tavoitteena on ollut lisétid kan-
salaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia seké hallinnon avoimuut-
ta ja julkisuutta kunnissa. Hankkeessa on pyritty aktivoimaan kansalaisia ja
kansalaisyhteiskuntaa toiminaan mukana paikallistason asioiden hoidossa.

Péaaministeri Lipposen ensimmaisen hallituskauden aikana tehtiin vuonna 1998
valtioneuvoston periaatepiitos hallintopolitiikan suuntalinjoista. Tdma paitos
on edelleen viimeinen linjapéitos julkisen sektorin uudistamisesta. Periaate-
padtoksen nimi Laadukkaat palvelut, hyvai hallinto ja vastuullinen kansalaisyh-
teiskunta (VNp 1998) kuvaavat linjauksen sisiltdimid painotuksia. Julkisten pal-
velujen kehittdmisessi linjauksessa korostetaan tuotantotapojen moninaistamis-
ta ja asiakkaiden valinnanvapautta. Pddtosvaltaa siirretdéin palveluja tuottavalle
tasolle. Palvelusitoumuksia otetaan kiytt6on laadun takaamiseksi. Hyvéén hal-
lintotapaan kuuluvat kansanvaltainen péétoksenteko, hallinnon laillisuus ja kan-
salaisten oikeusturva. Vastuullisen kansalaisyhteiskunnan hankkeena linjauk-
sessa mainitaan osallisuushanke, joka ilmentdéd pyrkimysté kehittdé aktiivisen
ja vastuullisen kansalaistoiminnan mahdollisuuksia.

Periaatepéditdksen taustamateriaalissa jaotellaan valtioyhteisdd kolmeen osaan
tehtidvien luonteen pohjalta. Tehtivdalueet ovat hallinto, palvelut ja markkina-
ehtoinen tuotantotoiminta. Perinteisesti valtiota on késitelty yhdenmukaisen
kokonaisuuden nikokulmasta, joten jaottelu poikkeaa tdstd sallimalla enem-
min erilaistumista valtiokokonaisuuden sisilld. Hallintotehtdvédt muodostavat
ydinvaltion, joka vastaa yleisestd jirjestyksestd ja turvallisuudesta, kansalais-
ten perusoikeuksista ja yhteiskunnan demokraattisesta toiminnasta. Niissi voi-
daan kayttdd julkista valtaa. Palvelut ovat padasiassa kunnissa, ja niiden tehta-
vina on vastata kysyntddn pohjautuen kansalaisten ja yritysten tarpeisiin. Jul-
kinen liiketoiminta ja tuotannolliset tehtdvit toimivat avoimilla markkinoilla ja
noudattavat markkinaohjauksen periaatteita.

Hallintopolitiikan linjauksissa korostetaan myos poliittisen ohjauksen vahvis-
tamista. Tdstd on toteuttavana esimerkkind hallitusohjelman organisoiminen
hankkeiksi, joilla on vastuullinen johto ministeridissa ja joiden etenemisté seu-
rataan jdrjestelmillisesti. Toisena linjauksena voidaan todeta uudistusten ja
yleisemmin toiminnan arvioinnin merkityksen korostaminen. Arviointi néhdiin
hallinnon ohjausfunktioon liittyvdni ja samalla kehittdmistid palvelevana toi-
mintana. Arviointi onkin aktivoitunut julkisessa sektorissa paiministeri Lippo-
sen hallituskausien aikana. Myo6skin EU-jidsenyys ja siithen kytkeytyvit kiy-
tannot ovat lisdnneet arviointia julkisen sektorin eri aloilla.
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Kehittyvi tietotekniikka ja siirtyminen internet-aikaan ovat myds suuresti vai-
kuttaneet julkisen sektorin toimintoihin vuodesta 1995 alkaen. Globaali ja run-
saasti vaihtoehtoja tarjoava sidhkoinen maailma on otettu kidyttéon tiedonkulun
ja verkostoitumisen vilineend julkisen sektorin kaikilla tasoilla. Internetin vai-
kutuksia julkiseen sektoriin ei ole kokonaisuudessaan helppoa arvioida. Ylei-
sesti ajatellaan, ettd internet on lisdnnyt hallinnon ja palvelujen avoimuutta,
tehostanut vuorovaikutusta ja tiedonkulkua seki tarjonnut lisdé verkostoitumi-
sen mahdollisuuksia. Internetin ohella tietotekniikka on tuonut mukanaan
reaaliaikaisia palvelu- ja tietojirjestelmid, miké on usein nikynyt palvelun no-
peuden ja laadun parantumisena, mutta myos itsepalvelun lisdédntymiseni.

Paaministeri Lipposen toisen hallituskauden uudistuksia vuoden 1999 jilkeen
ovat:

— keskushallinnon uudistus, jota varten on ollut kiynnissi laaja hanke vuodesta
2000 alkaen. Keskushallinnon uudistushankkeen tavoitteena on vahvistaa
valtioneuvoston pddtdksentekoa ja terdavoittdd ministerididen asemaa hallinnon-
alojensa ohjaajina. Tavoitteena on myds vahvistaa kansalaisten luottamusta
hallintoon. Hanketta varten on tehty kansainvilinen arvio Suomen keskus-
hallinnosta (Bouckaert ym. 2000) seki useita muita selvityksid. Uudistusta val-
mistellut ministerityoryhmaé jétti esityksenséd kehittimistoimenpiteiksi keséa-
kuussa 2002 (Valtiovarainministerié 2002). Ehdotukset koskevat valtioneuvos-
ton ja ministerididen tydskentelyn tehostamista sekd ministerididen toimialoja.
Hallitusohjelman asemaa valtioneuvoston tyon ohjaajana ja hallituksen strate-
gisena ldhtokohtana vahvistetaan ja selkeytetiéin. Hallinnonalojen yhteistoimin-
taa parannetaan nimeidmalld hallitukseen koordinoivia ministereitéd vastuualuei-
naan hallinnonalojen yhteisty6td edellyttivit politiikkaohjelmat; monialaisen
ohjelmajohtamisen malli on kuvattu ministeritydryhmén loppuraportin liittees-
sd. Valtioneuvoston eri ministerididen henkildston yhteiskdyttod tehostetaan.
Ministeriditd kehitetdin strategisiksi yksikoiksi, joista siirretdédn tehtdvid alem-
mille hallinnon tasoille. Samalla terdvoitetdéin ministerididen tulosohjausta hal-
linnonaloillaan. Kuntatalouden ohjaukseen osallistuvien ministerididen yhteis-
tyotd selkiytetddn. Ministerididen toimintatapoja kehitetidéin avoimuuden suun-
taan ja kansalaisjdrjestdjen asemaa péiatosten valmistelussa vahvistetaan.

— seutukuntayhteistyon tukihanke vuodesta 2000, jonka tavoitteena on tukea ja
edistdi kuntien vapaaehtoista seutukunnittaista yhteistyotd. Seutuistumisella ja
kuntien seudullisella yhteisty6lld on melko pitkiékin perinteitd Suomessa (Laa-
manen 2001), joten kdynnissd oleva hanke tihtdd seudullisen kehittimisnako-
kulman vahvistamiseen kestdvéin kehityksen suunnassa. Hankkeen alkuvaihe
kokeiluna kahdeksassa seutukunnassa on kdynnistynyt suhteellisen hitaasti ja
epiyhteniisesti (Siukonen 2002).

— aluekeskus- ja kaupunkipolitiikan hanke vuodesta 2001, jonka tavoitteena on
laaja-alainen aluekeskuksiin ja kaupunkiseutuihin perustuva kestdvi kehitys.
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Aluekeskuksiksi valittuja kaupunkeja halutaan kehittdd vetovoimaisiksi siten,
ettd niiden ympdrilld olevat kunnat saavat elinvoimaa ja monialaista hyotya
keskuskunnan kehityksestd. Hankkeen toimintatapana on eri toimijoiden ja sek-
toreiden vilinen yhteistyo.

Edelld mainittujen uudistushankkeiden liséksi eduskunta hyviksyi vuonna 2002
uuden alueiden kehittdmislain, jonka tavoitteena on kansallisen aluepolitiikan
tehostaminen. Lain tavoitteena on edistdé alueiden kestidvéidn kehitykseen pe-
rustuvaa taloudellista kasvua, elinkeinotoiminnan kehitysti ja ty6llisyyden pa-
rantamista. Laki kohdentuu erityisesti alueiden kehittimisen ohjelmatyon méaa-
rittelyyn hallinnollisina prosesseina, johon osallistuvat valtioneuvosto, minis-
teriot sekd maakuntien liitot. Ehdotuksessa on keskeisessid asemassa maakun-
nan laatima méardaikainen maakuntaohjelma, jonka laatimista ohjaavat osal-
taan valtioneuvoston méadrittamét aluekehittimisen tavoitteet ja ministerididen
hyviksymit tavoitteet ja ohjelmat. Maakuntaohjelmat valmistellaan yhteistyos-
sd valtion alueviranomaisten kanssa. Uusi alueiden kehittdmislaki tuli voimaan
1.1.2003.

Paaministeri Lipposen toisen hallituksen kédynnistamit uudistushankkeet ovat
edelleen kédynnissd, joten niiden tuloksista ei ole vield tietoa saatavissa.

Ylldolevan tiivistetyn ’kehityskertomuksen’ jilkeen seuraavaksi arvioidaan ja
tulkitaan tapahtunutta kehitysti.

2.3 Uudistusten arviointia ja tulkintaa

Julkisen sektorin uudistuksia voidaan arvioida ja tulkita eri tavoin. Arvioinnis-
sa ja tulkinnassa on kyse ndkokulmien ja kriteerien muodostamisesta. Koska
on useita vaihtoehtoisia nikdkulmia ja kriteereitd, on syytd huomata arvioin-
tien ja tulkintojen mahdollinen variaatio ldhtokohdista riippuen. Tehdyistd uu-
distuksista on valmistunut arviointeja ja raportteja, joilla on huomattavaa mer-
kitystd tilannekohtaisen ’perustiedon’ tuottajina. Néissd arvioinneissa ensisi-
jaisena kriteerind ovat tavallisesti uudistusten viralliset tavoitteet.

Valtion keskushallinnon uudistuksia on arvioitu kokoavasti Temmeksen ja
Kiviniemen raportissa Suomen hallinnon muuttuminen 1987-1995 (1997).
Kansainvilinen arviointi néistd uudistuksista on Trajectories and Options: An
International Perspective on the Implementation of Finnish Public Management
Reforms (Pollitt ym. 1997). Analyyttinen nykytilan analyysi, joka sisdltdi ar-
viointia ja nikemyksid Suomen keskushallinnon tulevaisuuden tarpeista, ilmes-
tyi vuonna 2000 (Bouckaert ym. 2000). Kohteen mukaan rajatumpia arviointe-
ja on tehty mm. tulosohjauksesta (Harrinvirta 1998), liikelaitosuudistuksesta
(Kiviniemi ym. 1994), arvioinnin tilasta (Harrinvirta ym. 1998, Valovirta 2000)
ja EU-puheenjohtajuudesta (Martikainen & Tiilikainen 2000).
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Aluehallinnon uudistuksista on tehty myds useita arviointiraportteja (Haveri
1997, Stenvall 1999a, Stenvall & Harisalo 2000, Niemi-lilahti ym. 2002).
Niamai arvioinnit koskevat toisaalta uutta maakuntahallintoa, toisaalta 144nin-
hallinnon uudistusta sekd tydvoima- ja elinkeinokeskuksia. Maakuntien yhteis-
tyoryhmii koskevan, arviointia sisiltivédn analyysin on tehnyt Valle (2002).

Kuntalain uudistuksesta on tehty kokonaisarvio (Hoikka ym. 1999). Kattavan
arvioinnin kunnallishallinnon uudistuksista on tehnyt myos Haveri (2000).
Erikseen on arvioitu osallisuushanketta (Vuorela 2000). Valtion paikallishal-
linnon puolella on tehty arviointi kihlakuntauudistuksesta (Stenvall 1999b).

Seki tutkimusten ettd kdytdnnon kokemusten perusteella tiedetddn, ettd laajat
muutokset vaativat aikaa implementaatio- eli toteutusvaiheessa. Muutokset to-
teutuvat pitkéjénteisind prosesseina. Kun uudistusten tuomia muutoksia arvioi-
daan, pyritddn tyypillisesti tunnistamaan uudistusten toteutumisen astetta. Mil-
td osin uudistukset ovat toteutuneet tarkoitetulla tavalla, ja milti osin uudistus-
ten toteutuminen on ollut vaikeaa tai rajoittunutta? Voidaan sanoa, ettd etsitdin
uudistusten ja niihin liittyvien muutosten vahvoja ja heikkoja puolia. Tyypilli-
sin kokoava havainto on, ettd *on edetty uudistuksen tarkoittamaan suuntaan,
mutta etenemisessid on vield useita ongelmakohtia’ (ks. esim. Temmes & Kivi-
niemi 1997, s. 15-38). Tdmaén kaltainen vilji kokonaisarvio on melko kuvaava
1990-luvun uudistusten perint6d arvioitaessa. Téhin perintoon kuuluvat julki-
sen sektorin eri tasoilla:

— hallinnon hajauttaminen: ylh&ilti tulevan sédételyn tilalle on tullut enemmin
itseohjausta; kansallisen keskushallinnon péitosvaltaa ja tehtdvid on siirretty
alue- ja paikallistasolle; keskushallinnon sisélléd pidtdsvaltaa ja tehtdvid on siir-
retty poliittisesta paatoksenteosta ja ministeridisté virastoille ja laitoksille sekd
uusille liikelaitoksille ja yhtioille

— tulosajattelu ja tulosvastuu ovat tulleet yksityiskohtaisen sdanto- ja madri-
raha-ajattelun ja -ohjauksen tilalle; valtion talousarviossa on siirrytty kehys-
ohjaukseen, virastojen ja laitosten ohjaus on painottunut budjettikehysten puit-
teissa tulossopimuksiin sekd valtion ettd kuntien hallinnossa; arviointitoiminta
on aktivoitunut

— julkisia toimintoja ja tehtdvid on markkinaistettu; virastoja ja laitoksia on
muutettu liikelaitoksiksi ja yhtidiksi, my0s virastoissa ja laitoksissa markkina-
mekanismien kéyttdd on lisétty nettobudjetoinnin kidyttdonoton myota

— julkiseen sektoriin on kehitetty vastuullisten johtajien ammattikuntaa; viras-
tojen ja laitosten entistd itsendisemmén aseman on néhty asettavan lisdéntyvia
vaatimuksia johtamiselle eri tasoilla; valtionhallinnossa on toteutettu aktiivi-
sesti johtamisen kehittdmiseen tdhtdédvid ohjelmia ja toimenpiteitd (Temmes ym.
2001)
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— tietotekniikkaa on otettu lisdédntyvésti kdyttoon kaikilla tehtdvialoilla; inter-
net ja reaaliaikaiset tietojirjestelmét ovat lisdnneet hallinnon ja palvelujen ka-
pasiteettia ja samalla my0s avoimuutta ja vuorovaikutusta

— julkisten palvelujen laatua on parannettu, on omaksuttu asiakaslidhtoisyytta;
asiakas- ja kiyttdjatutkimuksia tehddén lisdéntyvisti, palvelusitoumuksia on
otettu kdyttdon, laatustrategioita ja laatutyotd on kehitetty mm. laatupalkinto-
jen avulla

— ohjausmenetelmii ja ohjauskykyd on uudistettu; hallinnon hajauttamisella on
vahvistettu edellytyksid keskushallinnon strategisen kapasiteetin kehittymiseen,
hallitusohjelman asemaa ja vaikuttavuutta on vahvistettu

Yll4 oleva pelkistetty kehityskuva pohjautuu uudistusten tavoitteiden niakokul-
maan ja niiden kannalta myonteisten piirteiden ja uudistamisessa saavutettujen
tulosten tunnistamiseen. Julkisen sektorin nykytilan hahmottamisessa ei kui-
tenkaan voida pitdytyd vain uudistusten tulosten ndkokulmaan. Y1ld kuvatut
“tulokset’ ovat itse asiassa muutostrendeji, jotka todellisuudessa toteutuvat osit-
taisina, eivétkd ne yksinddn anna realistista kokonaiskuvaa julkisen sektorin
tilanteesta.

Pollittin tutkimusryhmé on arvioinut Suomen uudistuspolitiikan vahvoja ja
heikkoja puolia arviointiraportissaan vuodelta 1997. Suomalaisen uudistus-
polititkan vahvuuksina vuoden 1987 jilkeen raportissa tuodaan esille:

— konsensuaalinen, yhteisymmarryshakuinen ja pitkdjinteinen ote
uudistustydssi

— tulosohjauksen kdyttoonotto suhteellisen onnistuneella tavalla
kansainvilisten vertailukohteiden valossa. Kehysbudjetointi,
virastojen ja laitosten uudenlainen asema ja tulosohjausta tuke-
vat tietojirjestelmit ovat kehittyneet positiivisella tavalla

— arviointi on aktivoitunut julkisen sektorin piirissa
— kehysbudjetointi on tukenut julkisen talouden kehitysti suotui-

saan suuntaan

Ongelmallisempia puolia Suomen uudistuspolitiikassa ovat Pollittin ryhmén
arvion mukaan:

— markkinaistaminen julkisen sektorin piirissd on ollut varovais-
ta, mikd on saattanut rajoittaa mahdollisuuksia tuottavuuden
kasvuun

— tulosvastuuta ei ole Suomessa médritelty johdon henkilokohtai-
seksi vastuuksi kuten anglosaksisissa maissa
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— ministerididen uudistaminen on ollut vihaista

— poliittisen ja hallinnollisen ohjauksen ja vastuun méérittely on
jadnyt selkiintymattomaksi

On huomattava, ettd Pollittin ryhmin arvioinnit kohdentuvat nimenomaan kan-
salliseen keskushallintoon. Vaikka arvioinnin tekemisestid onkin jo kulunut
vuosia, sen padtelmit ovat edelleen huomionarvoisia.

Julkisen sektorin uudistuspolitiikkaan liittyvien yleisten myonteisten kehityst-
rendien antamaa kuvaa on perusteltua tdydentid sellaisilla piirteilld, jotka ku-
vaavat julkisen sektorin tilannetta uudistuspolitiikasta riippumatta.

Kansallisessa keskushallinnossa on 1990-luvulla lakkautettu pddosa hallinnol-
lisista keskusvirastoista ja siirrytty ministeridhallintojdrjestelmén suuntaan.
Tilloin ministerididen rooli on vahvistunut verrattuna edeltiviin tilanteeseen.
Pyrkimykseni on ollut kehittdd ministeridisti strategisia yksikkoji, jotka kes-
kittyvit toimimaan vastuullisina: 1) sdfinndsten ja talousarvioiden valmisteli-
joina valtioneuvostolle, 2) alansa kansainvilisen yhteistyon hoitajina, 3) hal-
linnonalansa tulosohjaajina ja 4) hallinnollisen pdétoksenteon yksikk6ind maa-
ritellyisséd asioissa (Yksiportaiseen keskushallintoon 1992). Esitetty kuvaus
ministerion roolista sisdltyy selvitysmies Ojalan raporttiin, eiki siis ole valtio-
neuvoston tekemi linjaus. Ojalan pelkistys kuvaa ajattelutapaa, joka on esiin-
tynyt uudistuksista kdydyissd keskusteluissa. Uusimman keskushallintohank-
keen mukaan ministerididen tehtdvid ovat poliittisen padtoksenteon valmistelu
ja toimeenpanon ohjaus (Valtiovarainministerid 2002, s. 19). Todellinen kehi-
tys on edennyt esitettyyn suuntaan vain vihiisessd médrin. Tdma tarkoittaa sitd,
ettd ministeridt ovat useimmissa tapauksissa edelleen verraten suuria yksikoitd,
joilla on laaja tehtdvikenttd. Ministerididen tehtidvéprofiili on vieldkin ikddn
kuin historiallisen kehityksen jatke. Keskusvirastojen lakkautuksen yhteydessa
niiden tehtédvii siirtyi myos useisiin ministeriéihin. Ndmi asiat oli monessa ta-
pauksessa muutama vuosikymmen aiemmin nimenomaan haluttu siirtdd pois
ministeridistd. EU-jdsenyys on osaltaan lisdnnyt paljonkin ministerididen tyo-
td, joskin tissd suhteessa ministerididen vililld on selvid eroja. Kokonaisuutena
ministeridissa tehtdavin tyon profiili sisdltdd edelleen enemmaén yksittiisten asi-
oiden, hankkeiden ja tapausten késittelyéd kuin tavoitteellinen kuva ministeri-
Oisti strategisina valtioneuvoston tukiyksikkoind edellyttda (Valtiovarainminis-
terio 2002, s. 20-21).

Ministeridihin liittyy my®s toinen uudistuksissa muuttumattomaksi jasinyt asia:
hallinnon sektoroituneisuus eli lohkoutuneisuus. Ministerididen vahva ja toi-
sistaan melkoisen riippumaton asema hallinnon ylimpéni portaana vahvistaa
sektoroitumista ja siithen kuuluvaa reviiriajattelua. Tulosajattelun ja -ohjauksen
on nihty osaltaan vahvistavan sektoroituneisuutta, koska se on luonteeltaan
vertikaalinen ajattelun malli. Uudistuspyrkimyksissd on pyritty lisddméén sek-
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toreiden vilistd yhteistyotd, ja ndin on monessa yksittdisessd asiassa toimittu,
mutta kokonaisuutena hallinto toimii lohkoutuneella tavalla, jossa pdédtoksen-
teko on eriytynyt ja yhteistoiminta yli sektorirajojen on usein hitaasti aikaan-
saatavissa ja kohtaa rajoitteita. Mm. Bouckaert ym. (2000) painottavat rapor-
tissaan horisontaalisen, poikittaisen ajattelu- ja toimintatavan vahvistamisen tér-
keyttd hallinnonalojen vililld. Keskushallinnon johtavan aseman takia sekto-
roituneisuus heijastuu myos alue- ja paikallistasolle.

Aluehallinnon kokonaisuutta on Suomessa pitkédin leimannut pirstaleisuus, jon-
ka taustana on juuri sektorihallintojen dominoiva asema. Aluetason uudistuk-
sissa on vdhennetty pirstaleisuutta, mutta sitd ei ole pystytty poistamaan. Vaik-
ka tyovoima- ja elinkeinokeskuksiin koottiin tehtivid kolmelta eri hallinnon-
alalta, niiden ohjaus on edelleen lohkoutunut ministeridittdin. Alueellisen ke-
hittdmisen vastuukysymykset ovat edelleen olleet vaikeasti rakentuvia senkin
jéilkeen, kun generaattorin rooli on annettu maakuntien liitoille. Tyovoima- ja
elinkeinokeskusten ja maakuntien liittojen ohella l4d4ninhallituksilla on edel-
leen vahva *alueellinen reviiri’. Sektoroituminen vaikuttaa etenkin voimavaro-
jen lohkoutuneen jaon kautta. Horisontaaliset yhteistoimintaongelmat ovatkin
jadneet aluehallinnonuudistuksen jidlkeen nédkyvimméksi ongelma-alueeksi
(Stenvall 1999a). Samalla my6s paikallisen, alueellisen ja keskustason hallin-
non suhteet ovat edelleen jidnnitteisid ja osin ongelmallisia (Niemi-lilahti ym.
2002, s. 86-87):

Alueellisen kehittimisen peruslinjaa on kutsuttu “puolivaltiolliseksi’ (Niemi-
lilahti ym. 2002). *Puolivaltiolliseen kehittimiskédytdntéon’ on liittynyt monen
toimijan yhteistyon rakentaminen eri tasoilla (alue, seutu, kunta) ja eri tehtdva-
aloilla. TAmén myo6td ovat painottuneet kumppanuuksien ja verkostojen raken-
tamiset kehittimistehtdvii varten. Laaja-alainen strateginen ote alueiden kehit-
tamisessd on jddnyt heikoksi (Niemi-lilahti ym. 2002). My6skin uusi alueiden
kehittdmislaki madrittdd, ettd alueiden kehittdmisvastuu on kunnilla ja valtiol-
la. Laki midrittdd myos moniportaisen ja monitoimijaisen hallinnollisen pro-
sessin alueiden kehittimistd varten. Aluetasolta puuttuu edelleen kokoava toi-
mija (Niemi-lilahti ym. 2002, s. 88).

Paikallisella tasolla uusi kuntalaki on merkittidvasti lisdnnyt kuntien valtuuksia
paittdd omasta organisaatiostaan ja palveluiden tuottamisesta. Tavoitteena on
ollut entisti itseohjautuvampi kunta (Haveri 2000). Tdmén tavoitteen mukai-
sesti hyviksytdin tietty omaleimaisuus kunnan toimintatavoissa eli tunnuste-
taan mahdollisuus kuntien erilaistumiseen. Olisi kuitenkin idealistista ajatella,
ettd kuntien erilaistuminen tapahtuu demokraattisesti kunnanvaltuustojen valit-
semien linjojen mukaan. Todellisuudessa reaalinen autonomia edellyttidd muo-
dollisen oikeuden ohella myds voimavaroja. Kuntien kehitykseen vaikuttavat-
kin todellisuudessa usein enemmin sosio-ekonomiset tekijit kuin kunnanval-
tuustojen poliittiset paidtokset. Monesti on kysymys kehityksestd, johon voi-
daan vaikuttaa vain melko véhin. Yritysten toiminta ja sijoittuminen tapahtu-
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vat ensisijaisesti markkinoiden ehdoilla, kansalaisten padétokset asuinpaikasta
eivit ensisijaisesti johdu kunnan tekemistd ratkaisuista. Taloudellinen kehitys
ja muuttoliike ovat tekijoitd, jotka ovat suuresti vaikuttaneet kuntien erilaistu-
miseen Suomessa. Valtionosuuksien osuus kuntien rahoituksesta on laskenut
taloudellisen laman yhteydessd ja on jddnyt selvisti alemmalle tasolle kuin
talouslamaa edeltdvind aikana.

Kunnat voivat kylla vaikuttaa kehitykseensd, mutta melko usein kyse — varsin-
kin pienissd kunnissa — on suurempaan kehitykseen sopeutumisesta. Kunnat
ovat kylld aina olleet erilaisia, mutta pitkéin valtio toimi eroja tasoittavalla ta-
valla (Kiviniemi 1994). T#td tasoittajan rooliaan valtio on pienentdnyt. Kunti-
en erilaistumista voidaan tutkia eri tavoin, esimerkiksi tilastollisilla indikaatto-
reilla (Kainulainen ym. 2001) tai kyselyilld kuntien vastuuhenkildille (Eronen
ym. 2002). Voidaan myds saada erilaisia tuloksia lihtokohdista, menetelmisté
ja tarkastelluista aikavileistd riippuen. Keskustelua kdydéén siitd, onko erilais-
tumista tapahtunut, milld ulottuvuuksilla sitid on tapahtunut ja merkitseekd eri-
laistuminen my®s eriarvoistumista.

Muuttunut tilanne paikallistasolla on johtanut uusien yhteistydmuotojen etsi-
miseen. Perinteinen kuntien vilinen yhteisty6 on lisddntynyt ja saanut uusia
muotoja. Seutuistumisprosessi on ollut kdynnissd monilla Suomen alueilla.
Aluekeskuksista ollaan etsiméssé seudullisia ja alueellisia kehityksen generaat-
toreita. Euroopan unioni on aluepolitiikassaan pyrkiméssi koheesioon unionin
sisélld, toisin sanoen vihentimadn alueiden vilisti eriarvoisuutta. EU rahoittaa
monia paikallisen ja seudullisen tason hankkeita. Ndiden hankkeiden yhteydes-
sd tulee toistuvasti esille se, ettd Suomen hallinnon sektoroituneisuus jarruttaa
ja rajoittaa hankkeiden alullepanoa ja ldpivientid myos paikallisella tasolla.
Kysymys voi olla myds kuntien vilisen yhteistyon ongelmista, mutta hyvin
usein on kyse eri sektoriviranomaisten roolien muodostamasta hallinnollisesta
rasitteesta. Samankaltainen horisontaalisen yhteistyon vaikeus on nikynyt
my0s kotimaisissa hankkeissa yhteispalvelupisteiksi sekéd uudistettujen kihla-
kunnanvirastojen toiminnassa. Kysymys ’yhteisistd voimavaroista’ on Suomen
hallinnossa ratkaisematta, voimavarat ovat liahes kauttaaltaan jossakin sektoris-
sa. Kysymys muuttuu akuutimmaksi, kun valtionhallinnon siséll4, eri sektorei-
den vililld on hyvéksytty entisti enemmén erilaistumista, ja kun samanlainen
kehitys ndyttdd tapahtuvan myos alueiden ja kuntien tasolla. Johtaako erilaistu-
minen julkisen sektorin kaikilla tasoilla ohjattavuuden vihenemiseen, uuden-
laiseen mosaiikkimaisuuteen, jossa ’yhtendisvaltion” nimi on yhé keinotekoi-
sempi?

Suomen julkisen sektorin uudistamisen ongelmakohtina on ylli otettu esille eri-
tyisesti kaksi laajaa yleisluotoista piirrettéd: sektoroituneisuus, joka yltda l4pi
jarjestelmin ylhéalti alas, sekd etenevd erilaistuminen, jolla saattaa olla haitta-
vaikutuksia ongelmien hallittavuuteen, uusien ideoiden ldpivientiin ja myos
yhteistoiminnan mahdollisuuksiin. Nimé ongelmalliset kysymykset on myos
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liitettdva julkisen sektorin arviointiin myoOnteisten ’tulosten’ esille tuomisen
ohella. Kaikissa uudistuksissa on tillaisten yleistrendien lisdksi suuri joukko
sisdistd epdtasaisuutta, virasto- ja laitoskohtaisia operatiivisia saavutuksia ja
ongelmakohtia. Niin on laita tulosohjauksen, palvelujen parantamisen, tieto-
tekniikan soveltamisen ja johtamisen kehittdimisen kohdalla. Tédssd yhteydessa
pitdydytiin karkean kokonaiskuvan nikokulmassa.

Mihin uudistuksilla kaiken kaikkiaan ollaan pyrkimissd? Ilmeisid reunaehtoja
asettaa julkisen talouden kehitys, jolle asettaa vaatimuksia mm. jasenyys Eu-
roopan unionissa. Julkisen sektorin uudistuksia onkin katsottu viime aikoina
paljolti talouspolitiikan ja finanssipolitiikan nikdkulmista. Talouden reuna-
ehdoista huolimatta on etsittidvi liikkumavaraa uudistuspolitiikassa. Hyvi pal-
velukyky, toimivuus ja joustavuus oikeusturvaa vaarantamatta ovat hallinto-
politiikan linjauksissa esilld olevia kriteeriméisid tavoitteita. Tarkemmat kri-
teerit kehittyvit hankekohtaisesti. Kriteerit syntyvit myos siitd nakokulmasta,
josta kisin uudistuksia katsotaan.

Yksi tapa tulkita uudistuksia nikee ne muutoksina kohti managerismia tai "uut-
ta julkista johtamista’ (New Public Management, NPM). Tdll4 viitataan anglo-
saksiseen 1980- ja 1990-luvuilla alkaneeseen uudistuspolitiikkaan, joka on le-
vinnyt myds muihin maihin (Hood 1991, Toonen 2001, s. 184). Uudistusten
ytimeksi on néhty siirtyminen perinteisesti legalismista byrokratiapainotuksi-
neen kohti uutta managerismia, joka on joustavaa, tehokasta ja dynaamista ja
hyodyntdd markkinamekanismeja. Managerismi ei esiinny virallisten pa&tos-
ten linjana eiké perusteluissa, vaan se on tulkinta hajauttamisen ja tulosjattelun
lapiviennistd, sen “ytimestd’ (vrt. Alavaikko 2002, s. 358). Julkiseen sektoriin
syntyy uudenlainen johtajuus, ammattijohtajien joukko, jotka ovat avainhenki-
16itd tekemdilld tuloksia ja kantamalla niistd vastuuta tulosyksikoissd. Nako-
kulma on selvisti johtajakeskeinen ja ensisijaisesti julkisen sektorin ja talou-
den sisdinen. Samalla ’uusi julkinen johtaminen’ on ldhtokohdiltaan markkina-
ldheinen, toisaalta soveltamalla liiketaloudellisia toimintatapoja julkiseen sek-
toriin ja toisaalta siirtdmalld julkisia tehtdvid markkinaohjauksen piiriin. *Uutta
julkista johtamista’ on arvosteltu usealla eri perusteella (esim. Hood 1991,
Greve & Jespersen 1999, Liegl 2001). Arvostelussa on tuotu esille mm. ettd
“uuden julkisen johtamisen’ suhteet politiikkaan, demokratiaan ja julkisen sek-
torin erityispiirteisiin ovat jadneet epimairdisiksi. *Uusi julkinen johtaminen’
on kiytdnndssa toteutunut eri maissa erilaisin painotuksin ja useimmiten osit-
taisena muutoksena. Se on myds torménnyt ristiriitaisuuksiin oikeusvaltion pe-
riaatteiden ja poliittisen todellisuuden sekd demokratian vaatimusten kanssa
(Toonen 2001, s. 184).

Toinen tapa tulkita uudistuksia voisi 10ytyd etsimilld ulkoisempia 1dhtokohtia

yhteiskunnasta ja kansalaisten suunnalta. Voidaan viitata kisitteeseen “hallin-
ta’ (governance) ’hallinnon’ (government) asemasta. Termi "hallinta’ on kyll&-
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kin monimielinen, mutta silld voidaan tarkoittaa ohjaavan toiminnan tapaa, joka
pohjautuu sektorirajoja ylittdvien verkostojen luomiseen ja kehittimiseen
(Rhodes 1996). Hallinta-ajattelu painottaa enemmaén politiikkan merkitystid ja
yhteiskunnan eri toimijoiden osallisuutta hallintaan kuin uusi julkinen johta-
minen’, joka on luonteeltaan enemmin ’organisaatiotekniikkaa’ (Pierre & Pe-
ters 2000, s. 7). Pierre ja Peters erottavat kolmenlaista hallinnan tyylid: valtio-
keskeinen, alemmille hallinnan tasoille hajautettu ja markkinoille hajautettu.
Huomattavassa osassa Suomen julkisen sektorin uudistuksia on tavoiteltu alem-
mille hallinnan tasoille hajautettua hallintaa. Tdlloin muutosten tarkastelu voi-
daan kohdentaa erityisesti julkisen sektorin ja kansalaisyhteiskunnan, kansa-
laisten vilisiin suhteisiin.

’Uudessa julkisessa johtamisessa’ keskeinen subjekti on johtaja, joka toimii
moottorina ja vastuun kantajana. Hallinta-ajattelussa on monta subjektia, jotka
toimivat yhdessa. Julkisen sektorin toimijat ovat toimijoita muiden toimijoiden
rinnalla, julkisen sektorin rooli kehittyy enemmén mahdollistajan ja edellytys-
ten luojan suuntaan. Kérjistettyni painotusten ero on siini, ettd "uudessa julki-
sessa johtamisessa’ tuloksia tekevit johtajat, hallinta-ajattelussa tulosten teke-
mistd mahdollistetaan toimijoiden kesken, kiinnitetddn huomiota tulosten teke-
misen kenttddn, ei vain yhteen yksikkoon. Tdhdn kenttddn kuuluvat seké julki-
nen sektori ettd elinkeinoeldmé ja kansalaisyhteiskunta. Maddockin (1999,
s. 149-155) mukaan seké perinteinen byrokraattinen hallintokulttuuri ettd uu-
dempi manageriaalinen kulttuuri ovat epidonnistuneet julkisen sektorin toimin-
nallisten tavoitteiden toteuttamisessa, koska ne edustavat sulkeutuneen jirjes-
telmin ajattelutapaa. Maddockin mukaan julkisessa sektorissa tarvitaan uuden-
laista avointa, laaja-alaista ja eri toimijoita osallistavaa ’inklusiivista’ johta-
mista. Inklusiivinen johtamistapa pyrkii laajaan yhteistyohon yli sektori- ja or-
ganisaatiorajojen, uusiin kumppanuuksiin, verkostoihin ja oppimisprosessien
painottamiseen.

Historiallisesti tarkasteltuna vanhana tilanteena on ollut hierarkkinen alamai-
suussuhde ihmisten ja julkisen vallan vililla. Kun oikeusvaltion alkuaikana val-
litseva kisitys julkisesta sektorista oli suppea ja keskittyi julkisen vallan yll&-
pitoon yhteiskunnassa, rakentui tiltd pohjalta julkisen vallan rooli yhteiskun-
nan jdrjestyksen ja turvallisuuden takaajana, jolle ihmiset olivat alamaisia. Suu-
ressa osassa Eurooppaa titikin vanhempana taustana olivat feodaalinen yhteis-
kuntajdrjestys ja toisaalta monarkistinen absolutismi eli taydellinen hallitsijan
valta. Historiallisesti hierarkia on tyypillisempi yhteiskuntajérjestys kuin muo-
dollinen tasa-arvo. Poliittisten ja kansalaisoikeuksien lapimurron jilkeen kan-
salaisyhteiskunnan luonne alkoi muuttua alamaisesta rahvaasta kohti kansalais-
ten yhteiskuntaa, jossa kehittyi perheiden ja sukujen lisdksi myos yhdistyksia
jamuita kansalaisten yhteis6jd. Muuttuvasta kansalaisyhteiskunnasta huolimat-
ta julkinen sektori késitettiin pitkdin selkeisti erilliseksi toiminnan piiriksi, raja
julkisen ja yksityisen vililld pysyi perinteisen korostuneena.
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Hyvinvointivaltion kehittyessd oikeusvaltion pohjalta julkinen sektori omaksui
tehtdvid, joita perinteisesti oli hoidettu kansalaisyhteiskunnassa. Vaikka valtio
ja kunta usein ottivatkin néité tehtdvid vastuulleen, syntyi myos tilanteita, jois-
sa julkinen sektori antoi tehtivid yksityisille toimijoille, joilla oli niihin entuu-
destaan valmiuksia. Tdma saattoi tapahtua lainsddddnnon tai sopimusten poh-
jalta tai taloudellisen tuen kautta. Niin kasvoi ns. vilillisen julkisen sektorin
alue. Niissd perinteisissd tapauksissa ei ollut kysymys varsinaisesti julkisen
sektorin ja yksityisen tahon yhteistyostd, vaan julkinen sektori oli pikemmin
vilillisen julkisen sektorin *piddmies’, tiettyjen tehtidvien hoidon tilaaja, maarit-
tdjd ja valvoja. Kuitenkin hyvinvointivaltion ominaispiirteeksi on katsottu jul-
kisen ja yksityisen sektorin vélisten rajojen hamértyminen.

Yhtendisvaltion kehityksen tarkastelu julkisen sektorin ja kansalaisyhteiskun-
nan vilisten suhteiden muuttumisen nikokulmasta antaa toisenlaisen kuvan
kuin julkisen sektorin sisdisten tekijoiden tarkastelu. Perinteisen oikeusvaltion
aikana vallitsevana ajatustapana oli julkisen sektorin ja kansalaisyhteiskunnan
erillisyys. Julkinen sektori kisitettiin yhteiskuntaa koossapitivéksi ja sitd var-
ten jarjestystd ja turvaa tarjoavaksi julkiseksi vallaksi. Julkisen sektorin institu-
tionaalinen tehtédvi oli ylldpitdd vakaita ja turvattuja yhteiskunnallisia oloja,
joissa kansalaisyhteiskunta voi kehittyd. Hyvinvointivaltion interventio kansa-
laisyhteiskuntaan muutti oleellisesti julkisen sektorin institutionaalista tehté-
vid. Julkinen sektori tuli kansalaisyhteiskunnan sisélle seki julkisten palvelu-
jen laajentamisen etti niitd seuraavan valvonnan lisdintymisen kautta. Julkinen
sektori pyrki ndin laajasti vastaamaan kansalaisten tarpeisiin, kattamaan niitd
yhéd monipuolisemmin. Toimintatapojen byrokraattiset perinteet ja uudet pro-
fessionaaliset kdytidnnot voitiin tulkita koko yhteiskunnan ja myds kansalais-
yhteiskunnan byrokratisoimiseksi (Jacoby 1976), joka sai voimavaroja kohon-
neesta veroasteesta. Niin hyvinvointivaltion kuva muuttui pian ambivalentik-
nointia ja keskitetysti ohjattua yhdenmukaisuuden ldpivientid. Kritiikille alhaal-
ta ylospdin tuli pohjaa.

Uuden julkisen sektorin kehitysvaiheessa viime aikoina hallintoa on hajautettu
tehostamisen nimissd ja my0s vastauksena byrokratian ja keskityksen kritiik-
kiin. Hajauttaminen on tapahtunut kahdella eri tavalla, kahteen eri suuntaan: 1)
julkisen sektorin sisdisend hajauttamisena ja 2) hajauttamisena julkisen sekto-
rin ulkopuolelle, joko markkinoille tai kansalaisyhteiskuntaan (Puoskari 1996,
s. 20-21). Edellinen tapa viittaa tehtdvien ja toimivallan siirtamiseen keskus-
hallinnosta alue- ja paikallistason hallintoon. Jalkimmaiinen viittaa markkinais-
tamiseen eri muodoissaan, ja rajatummin tehtdvien siirtoihin kansalaisyhteis-
kuntaan, esimerkiksi yhdistyksille. Karkeasti arvioiden hajauttamisen paimuo-
dot ovat kiytinndssi olleet sisdinen tasolta toiselle siirtiminen ja markkinoille
siirtdminen. Kansalaisyhteiskunnan asema hajauttamisessa on jdidnyt suhteelli-
sen vihdiseksi. Kansalaisjirjestoilld on kylld kohtalainen perinteinen rooli eri-
laisten palvelujen vaihtoehtoisina tuottajina (Helander 1999) eli ikéén kuin ’jul-
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kisten palvelujen jatkeena’ tilaaja-tuottaja-mallin mukaan, mutta niiden rooli
’kumppanina’ on ollut epdméirdinen. Osallistumisessa pddtoksentekoon kan-
salaisjérjestdjen rooli on tyypillisesti suunnitteluun ja valmisteluun osallistu-
minen, esimerkkind kuulemis- ja lausunnonantomenettelyt (Virtanen 2001).
Arvioinnin aikakaudella jirjestdille on avautumassa roolia myds arviointitie-
don tuottamisessa.

Kansalaisen perinteisié rooleja suhteessa julkiseen sektoriin ovat ddnestiji, pal-
velujen kéyttdjd ja veronmaksaja (Rose 1999). Mitidin erillistd aktiivisen vai-
kuttajan tai osallistujan roolia ei ole vanhastaan pidetty kansalaisuuteen tyypil-
lisesti liittyvdnd. Uudistuva julkinen sektorikin muistaa kansalaisen etenkin
palvelujen kéyttdjdni ja asiakkaana. Téhén ulottuvuuteen on uusimmissa uu-
distuksissa panostettu. Saattaa olla, ettd ihmisten enemmistd pitdd asiakkuu-
teen liittyvid seikkoja kaikkein tdarkeimpind suhteessaan julkiseen sektoriin
(Rose 1999). Asiakasldheisyys on kuitenkin vain kansalaisldheisyyden yksi
puoli. Esimerkiksi palvelun perustamiseen, lakkaamiseen tai sijaintiin liittyviin
paitoksiin ihmiset usein haluavat vaikuttaa, koska ne ovat ldheisii ja konkreet-
tisia asioita. Jos palvelua ei perusteta, se lakkaa tai siirtyy pois, ei ole mitidin
varsinaista asiakkuutta, koska palvelua ei ole saatavilla. Ndin asiakkuus on ra-
kenteellisesti alisteinen aktiivisen vaikuttamisen ja paatoksenteon areenoille.

Oikeusvaltio tarjosi ja tarjoaa kansalaisilleen ensisijaisesti turvaa ja vakautta.
Hyvinvointivaltio tarjoaa ensisijaisesti julkisia palveluja, niiden tasapuolista
laajentamista kaikkien kansalaisten ulottuville. Uusi julkinen sektori tarjoaa
ensisijaisesti taloudellista ja toiminnallista tehokkuutta ja asiakasldheisyyttd
“hajautetussa muodossa’. Voidaan kysyé ndiden pelkistettyjen julkisen vallan
tehtdavikuvien painottumista tdnd pidivdnd. Samoin voidaan kysyd nididen
tehtdavikuvien sisdltiméad aikaperspektiivid. Miki on ollut pitkdjédnteistd ja mika
lyhytjinteisempdi? Yhteniisvaltio on ensin kasvanut hyvinvointivaltioksi ja
sitten alkanut supistua ja jakaantua. Monisuuntainen hajauttaminen voi kehit-
tyd hajanaisuuden ja fragmentaation suuntaan. Erilaistuminen vihentdi yhtei-
syyttd. Uudistuva julkinen sektori on tietoisemmin epdyhtendinen, jakavina ra-
joina perinteiset vertikaaliset rakenteet ovat koskemattomia myds hajauttami-
sen jédlkeen. *Uusi julkinen johtaminen’ tulosyksikdineen ja tulosvastuullisine
johtajineen saattaa lisdti fragmentaatiota ja toimintojen erillisyyttd toisistaan,
vaikka tuloshakuisuus sinénsé on ollut yleisesti hyviksyttya.

Hallinta-ajattelu nousee esille julkisen sektorin uusimmassa kehitysvaiheessa.
Yhtend hallinta-ajattelun keskeisené piirteend on uusien yhteistydmuotojen et-
siminen kaikkien yhteiskunnan sektorien ja toimijoiden vililld. Kysymys on
seki julkisen ja yksityisen sektorin vilisistd yhteistydmuodoista ettd nédiden
kummankin sektorin sisdisid rajoja ylittdvisti toimintatavoista. Termi "kump-
panuus’ (partnership) sopii yleisesti ilmentiméaén tdllaisia yhteistydmuotoja
(késitettd kumppanuus tarkastellaan lihemmin luvussa 4).
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Vaikka Suomen uudistuspolitiikassa puhutaankin vastuullisesta kansalaisyh-
teiskunnasta, siind ei juurikaan késitelld julkisen sektorin ja kansalaisyhteis-
kunnan vilisid yhteistoiminnan linjoja. Osallisuushanke on kuitenkin yksittai-
nen esimerkki julkista sektoria ja kansalaisia 1ihentidvasti pyrkimyksesti. Osal-
lisuushanke on painottunut paikalliselle tasolle, jossa my6s kumppanuuksien
kasvu on viime vuosina ollut nopeaa. Voidaan perustellusti olettaa, ettd paikal-
liset kumppanuudet ovat jossakin miérin lisdnneet ihmisten osallisuutta paikal-
liseen kehittdmistoimintaan.

3 Maaseutupolitiikka politiikkana ja
toimintapolitiikkana

Téssd luvussa kisitellddn aluksi maaseutupolitiikan profiilia ja potentiaalia ja
luonnetta polititkkana. Sen jdlkeen tarkastellaan maaseutupolitiikan toiminta-
politiikkaa ja sen eri tasoja. Téassd yhteydessd luodaan katsaus keskeisiin tutki-
musajankohdan aikana kéytossi olleisiin maaseutupolitiikan politiikkavilinei-
siin, ja lopuksi maaseutupolitiikan kokonaisuutta tarkastellaan kuntakumppa-
nuuden nikokulmasta.

3.1 Maaseutupolitiikka politiikkana

Puhe maaseutupolitiikasta on nédihin asti ollut enimméikseen puhetta maa-
seutuun kohdistuvista toimintapolitiikoista, policystd’. Maaseudun poliittisuus
"politics’-mielessd on vihemmin eksplisiittistéd, se joko kitkeytyy toiminta-
politiikkapuheen sisdin tai sivuutetaan moitteella siitd, ettd maaseutupolitiikka
ei kiinnosta johtavia poliitikkoja ja ettd maaseutupolitiikan tavoitteet ovat sel-
kiytymattomid (ks. esim. Katajaméki ym. 2001, s. 21 ja 56-57).

Maaseutupolitiikka ndyttdd kdrsivin poliittisuuden puutteesta tai yleisestd muo-
toutumattomuudesta silloin, jos politiikan ajatellaan liittyvén tiettyihin miéri-
teltyihin yhteiskunnan osa-alueisiin ja toiminnan areenoihin institutionalisoitu-
neiden prosessien mielessd. Tdstd ndkokulmasta politiikka on jotain mitéd puo-
lueet, etujérjestot, eduskunta ja hallitus tekevit. Polititkka on ’kypsdd’ siind
vaiheessa, kun tavoitteista on sovittu suhteellisen yksiselitteisesti ja niitd pads-
tddn yhteisymmarryksessd toteuttamaan mahdollisimman osuvilla keinoilla.
Tistd melko konventionaalisesta ndkokulmasta maaseutupolitiikka saattaa vai-
kuttaa heikolta, aralta ja nikymittomalta.

Tillainen vilineellinen politiikkakisitys tavoittaa kuitenkin melko huonosti ai-
kamme ilmi6itd. Yhd harvemmat ihmiset ovat puolueen jasenid ja dénestys-
aktiivisuus laski monissa perittdisissi vaaleissa, mutta samaan aikaan ihmiset
ottavat joko ryhmini tai yksiloind omilla teoillaan kantaa toivomiinsa tai ei-
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toivomiinsa asioihin. Aiemmin itsestddnselvyyksind pidettyjd asioita, kuten
arkimaisemaan puuttumista tai tuotantoeldinten kohtelua saatetaan kyseenalais-
taa. Ihmiset my0s ilmaisevat poliittisia kantojaan esimerkiksi ostopaitoksis-
sddn suosimalla ldhiruokaa tai kieltdytymilld ostamasta lapsitydvoimalla tuo-
tettuja tavaroita. Annettuna otettujen asioiden kyseenalaistaminen ja valtavir-
ran vastainen valinta tai argumentaatio ovat my0s ymmaérrettivissi poliittisina
tekoina, perinteisen poliittisen toiminnan rinnalla tai sijasta.

Hieman enemmin vilineitd myds maaseutupolitiikan poliittisuuden saamien
muotojen tarkasteluun antaa toiminnallinen politiikka-konseptio (Palonen
2001a, 2001b). Téssd politiitkan ilmidon liitetdén olennaisesti toiminta tilan-
teessa, kiistanalaisuus ja valinnanvaraisuus. Politiikkaa on sielld missi ei ole
kyse vilttimittomyydestd, vaan on osoitettavissa vaihtoehtoja, tehtdvi valinto-
ja ja perusteltava niiti.

Jonkin asian havaitseminen kiistanalaiseksi kysymykseksi on ensimméinen
edellytys sille, ettd ollaan tekemisissd poliittisen asian kanssa. Maaseutupoli-
tiikkka on noussut viimeisten kymmenen vuoden aikana seki puolueiden, halli-
tuksen ettd EU:n yhteisen maatalouspolitiikan esityslistoille asiana, joka on
noteerattava ja johon on otettava jollakin tavoin kantaa. Erityisen mielenkiin-
toiseksi timén politisoitumisen on tehnyt se, ettd samalla kidydiin kiistaa maa-
seutupolitiikan paikasta suhteessa maatalouspolitiikkaan ja aluepolitiikkaan.
Maaseutukysymyksen politisoituminen on muuttanut niiden kahden etabloitu-
neen sektoripolitiikan horisonttia.

Ensimmiinen kiista koskee maaseutupolitiikan itsenidistd asemaa maatalous-
politiikkaan ndhden. Suomessa kansallinen maaseutupolitiikka ldhtee vahvasti
itsendisen, laajan maaseutupolitiikan muotoilusta, EU:ssa taas maaseutu-
politiikka on médritelty selkeésti maatalouspolitiikan sisédltd. Kun Suomessa
puhutaan tai tehddin paitoksid kdytinnon maaseutupoliittisista toimista, nima
vaihtoehtoiset tulkinnat nousevat esille.

Maatalouspolitiikassa taas maaseutu-argumentti on yha tirkedmpi politiikan
yhteiskunnallisen legitimaation kannalta, mutta samalla itse maataloustuotan-
non pédkehityssuunta, keskittyminen suuriin yksik6ihin, murentaa timén argu-
mentin uskottavuutta. Joka tapauksessa voi sanoa, etti tilld hetkelld on vaikea
puhua maatalouspolitiikasta joutumatta sivuamaan ja ottamaan kantaa maa-
seutu-ulottuvuuteen.

Suomalainen maaseutupolitiikka kyseenalaistaa ldhtokohdillaan, perusteluil-
laan ja toimintatavoillaan kaiken aikaa alueellisen kehittdmisen valtavirta-ajat-
telua maassamme, mik& on sindnsi poliittinen teko. Yhteiskuntamme keskeiset
politiikkkamuotoilut perustuvat tilld hetkelld ajatukselle, ettd kilpailukyky ja
véeston sekd toimintojen keskittyminen edellyttdvét toisiaan. Maaseutupolitiik-
ka tuo esiin vaihtoehtoisia tapoja toimia ja organisoida tyOti siten, ettd hyvin-
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vointi ja talouden kasvu eivit automaattisesti vaadi vdeston keskittymisti har-
voille kaupunkialueille.

Aluepolitiikan sisilld tdhidn haasteeseen on vastattu hankkeella aluekeskus-
verkostojen kehittdmiseksi toiminnallisten kaupunkiseutujen varaan siten, etté
my06s ympirdivin maaseudun elinvoima vahvistuisi. Maaseutupolitiikan piiris-
sd (ks. esim. Maaseutupolitiikan yhteistydryhma 2000, s. 23 ja 50) ei ole va-
kuututtu myonteisten heijastusvaikutusten kantavuudesta koko maaseudulle,
joten aluepolitiikan strategia kyseenalaistetaan. Tutkimuksen mukaan kasvu-
keskusten séteilyvaikutusta ympéroiviin kuntiin on liioiteltu, silld tdhénastisten
havaintojen mukaan ne néyttivit keskittyvén lidhes ainoastaan Eteld-Suomeen,
vihdisemmaissd médrin myos Lansi-Suomeen (Kainulainen ym. 2001, s. 95-96).

Toinen keskeinen aluepolitiikan intellektuaalista horisonttia kyseenalaistava
maaseutupolitiikan esilld pitdmi asia on osaamisen maédrittely. Alueiden kil-
pailukyvyn ajatellaan nykyién riippuvan ensisijaisesti osaamisesta. Maaseutu-
nikokulma nostaa high tech -osaamisen rinnalle muunlaisen osaamisen ja eri-
tyisesti ns. hiljaisen tiedon merkityksen.

Ehki kaikkein keskeisin maaseutupolitiikan poliittinen saavutus on ollut osoit-
taa ’toisin olemisen’ ja ’toisin tekemisen’ mahdollisuus, etti ei ole vain yhté
tapaa luoda hyvinvointia ja organisoida asioita. Tdssd mielessd maaseutuun laa-
dullisena — ei maantieteellisend — ilmioni kitkeytyy paljon enemmaén poliittista
potentiaalia, kuin vield on otettu kidyttdéon. Erityisesti voi todeta puolueiden
olleen tdhan mennessé vaisuja maaseutupolitiikan hyodyntdmisesséd, mutta ku-
ten edelld on esitetty, politiikka toimintana tilanteessa ei vilttamattd edellyta
puolue-toimijoita. Puolueet eivit ole monissa muissakaan sittemmin tédrkeiksi
osoittautuneissa kysymyksissi olleet ensimmdisind liikkeelld, vaan asioiden
vieminen virallisen politiikan asialistalle vie aina aikansa. Jossain vaiheessa
niiden mukaan saaminen on silti toivottavaa.

Ihmisten henkilokohtaiset, ’trendinvastaiset’ asumis- ja tyopaikkavalinnat, ’an-
nettujen tosiasioiden’ kyseenalaistaminen valinnoissaan ja uudentyyppiset ko-
alitiot asioiden aikaansaamiseksi — esimerkiksi paikalliset kumppanuudet — ovat
poliittisia tekoja. Sektorihallinnon vilinen yhteistyd sellaisissa elimissid kuin
maaseutupolitiikan yhteistydoryhma on ollut hallintokulttuurissa uusi ja haasta-
va teko, jolla on ollut vaikutuksensa siihen, miten asioista voi ja tulee puhua,
millaiset asiat ovat ’kysymyksid’ ja millaisia argumentteja on otettava vaka-
vasti. Se, ettd Suomessa on kuitenkin tapahtunut paljon konkreettisia asioita
viimeisen runsaan kymmenen vuoden kuluessa maaseutupolitiikan vakiinnut-
tamiseksi, on ollut paljolti taktisia liikkeitd ja vanhojen tulkintojen rajojen ve-
nyttdmistd. Paikallisten toimintaryhmien tyon laajentaminen koko maahan ti-
lanteessa, jossa LEADER+-ohjelma ei olisi sithen yksin riittdnyt, tai maaseutu-
jaostojen perustaminen maakunnan yhteistydryhmiin ovat esimerkkeji poliitti-
sen pelivaran kéyttamisen taidosta.
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Tissd tutkimuksessa tarkastellaan kumppanuutta kuntatasolla, mikéd voidaan
sindnséd lukea "policyn’ eli toimintapolitiikkojen kenttdin. Edelld on esitetty
nikokohtia, jotka auttavat nikemiin myds maaseutupolitiikan poliittisuuden,
joka on tihén saakka usein saanutkin ilmaisunsa toimintapolitiikan mahdollis-
tamisessa, muotoilussa ja toimeenpanorakenteiden venyttdmisessd, ja siksi jaa-
nyt monelta tarkastelijalta vihiiselle huomiolle. Olennaista poliittisuuden tar-
kastelussa on luopua toiveesta saada jossain vaiheessa pysyvi ja kiistaton maé-
ritelmi tai tdydellinen tavoitelista. Tietynasteinen kyseenalaistaminen ja asian
ymmirryksen muuttuminen ajassa liittyvit politiikan ilmioon, keskeisempéad
on, miten hyvin ilmenevéa politiikka ottaa kysymyksensd haltuunsa ja miten
monta ja miten hyvin perusteltua nidkdkulmaa pystyy siséllyttiméén itseensé.

3.2 Maaseutupolitiikan toimintapolitiikka

Maaseutupolitiikka ldhtee siitd, ettd koetaan tarvetta maaseudun ominaislaadun
tunnistaviin tavoitteellisiin tekoihin. Suomalaiseen maaseutupolitiikkaan on
vuosien kuluessa sitd tyOstettdessd vakiintunut jako laajan ja suppean maa-
seutupolitiikan kesken. Niilld pystytddn jasentimaén politiikan ilmioti, joka ei
seuraa sektorirajoja. Laajalla maaseutupolitiikalla tarkoitetaan niihin toimiin
vaikuttamista, joita toteutetaan eri hallinnonaloilla ja joilla on maaseutuvaiku-
tuksia. Kyse on maaseudun kokonaisuuden tekemisestd ndkyviksi tehtidessd
yhteiskunnallisia padtoksid. Madritelmistd lisdd esim. Katajamien ym. (2001,
s. 16), Uusitalon (1998, s. 58) ja Maaseutupolitiikan yhteistyéryhmén (2000,
s. 37) julkaisuissa.

Laajan maaseutupolitiikan tarve juontuu sektoripolitiikkojen vahvasta asemas-
ta suomalaisessa hallintokulttuurissa. Sektoripolitiikat avaavat késittelemiinsé
kysymyksiin sellaisen nikdkulman, jota leimaa alueneutraalius. Ne eivit itses-
sddn auta alueellisten erityispiirteiden havaitsemisessa, ja niiden sinidnsi oi-
keansuuntaisissa analyyseissa on annettuna otettu ennakko-oletus siiti, etti pe-
rustellut strategiavalinnat toimivat alueista riippumatta. Aivan viime vuosina
alueiden erot ovat tulleet siind miirin ilmeisiksi, ettd itse aluepolitiikassa ko-
rostetaan yhd enemméin alue-eriytynyttd kehittdamistd kunkin seudun erityis-
piirteiden mukaan.

Suppealla maaseutupolitiikalla taas viitataan nimenomaan maaseudun kehitta-
miseen midriteltyihin toimiin, maaseudun kehittimisen miérittelyyn ja tdmén
kehittdmisen vilineisiin. Seuraavassa tarkastellaan keskeisid maaseutupolitii-
kan politiikkatoimia tutkimusajankohdan aikana. Kokonaiskuvan saamiseksi
tarkastelussa ovat kaikki politiikkavilineet, myds sellaiset, joita ei toimeen-
panna tapauskuntiemme alueella.

Suomen maaseutua ja alueita yleisemminkin kehitetidfin sekd kansallisin ettd
Euroopan unionin ohjelmiin perustuvin toimin. Maaseutu- ja aluepolitiikalla
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pyritdédn hillitsemiin maaltamuuttoa ja parantamaan eldmisen edellytyksii ja
hyvinvointia maaseudulla.

Euroopan unionin alueille ja maaseudulle kohdistuvat toimet seuraavat niin sa-
nottuja rakennerahastokausia. Ohjelmakaudella 2000-2006 erityisii maaseutu-
poliittisia vélineitd ovat EU-osarahoitteiset tavoiteohjelmat 1, 2 ja 3, alueelli-
nen maaseudun kehittdmisohjelma ALMA, niin sanottu maaseutuyhteisdaloite
LEADERH+, sekd muu toimintaryhmétyo. Myos kansallinen, eri hallinnon sek-
toreita yhdistdvd maaseutupolitiikan yhteistydryhmén teemaryhmétyo on kes-
keinen osa politiikan toteutusta. Lisiksi koko maassa toteutetaan EU-osarahoit-
teisena ns. horisontaalista maaseudun kehittdimisohjelmaa, josta pddosa on maa-
talouden ympiristdtukea ja luonnonhaittakorvausta, eiki se siis kohdistu mui-
hin maaseutuelinkeinoihin.

3.2.1 Tavoite 1-ohjelmat

Suomessa on kaksi erillistd Tavoite 1 -ohjelma-aluetta, Pohjois-Suomi ja Ita-
Suomi. Edellisen ohjelmakauden Tavoite 6 -alueet muodostavat uuden Tavoi-
te 1 -ohjelma-alueen, jota leimaa pohjoinen sijainti ja harva asutus. Tavoite 1
-ohjelman rahoitukseen kiytetdidn kaikkia rakennerahastoja, ja niiden kokonai-
suuteen on liitetty kaikki alueelle kohdistuva EU:n osarahoittama kehittdmis-
toiminta. Tdten muualla maassa ns. alueellisen maaseudun kehittdmisohjelman
nimelld kulkevat toimet siséltyvét Tavoite 1 -ohjelmiin niiden alueilla.

Tavoite 1 -ohjelmissa maaseudun kehittamistoimien painopisteind ovat maa-
talouden rakennemuutoksen edistdminen investointitukien ja nuorten viljelijoi-
den tuen avulla, maaseudun elinkeino- ja palvelurakenteen monipuolistaminen,
yritystoiminnan edistiminen, metsdtalouden, puun mekaanisen jalostuksen ja
kotimaisen energian kédyton edistiminen, sekd maaseudun omaehtoinen kehit-
tdminen. Aluekehitysrahaston (EAKR) tuki kohdistuu eritoten maaseudun ym-
péristdn, palveluiden, infrastruktuurin, yritystoiminnan ja kulttuurin kehittimi-
seen. Sosiaalirahasto (ESR) taas tukee maaseudun véeston osaamista paranta-
via hankkeita. Kalatalouden ohjauksen rahoitusviline (KOR) rahoittaa ammat-
tikalastuksen, kalanjalostuksen ja vesiviljelyn kehittimista.

Tavoite 1 -ohjelmien mittakaavasta todettakoon, etti niiden yhteenlaskettu jul-
kinen kokonaisrahoitus on 1 896 miljoonaa euroa, josta EU:n rakennerahasto-
jen osuus on puolet. Tdmén liséksi ohjelman toteutukseen kdytetddn yksityistd
rahoitusta. [ti-Suomen ohjelma on Pohjois-Suomea mittavampi, sen osuus Ta-
voite 1 -ohjelman julkisen rahoituksen kokonaisuudesta on 1 253 miljoonaa eu-
roa, kun Pohjois-Suomen vastaava osuus on 643 miljoonaa euroa.

Téhin mennessd rahoitusta on kohdennettu koko ohjelman tasolla erityisesti
yritysten toimintaympiriston kehittiimiseen ja innovaatiorakenteiden vahvista-
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miseen, jolloin kehittdmiskohteina ovat olleet seki perinteiset tuotannonalat ettd
uudet osaamispohjaiset kasvualat. Painopisteet vaihtelevat kuitenkin maakun-
nittain.

Itd-Suomen alueella Eteld-Savossa painotuksia ovat matkailu ja elintarvike-
talous, myds Kainuussa on panostettu elintarvikealaan. Maaseudun kehittimis-
hankkeista toiminnallisesti merkittdvin on ollut Kainuun maaseutuelinkeino-
ohjelman ty6ohjelman kdynnistiminen. Tydohjelmalla koordinoidaan maatila-
talouteen liittyvdd hanketoimintaa. Pohjois-Karjalan maaseudun kehittdminen
Tavoite 1 -ohjelman keinoin on kohdennettu erityisesti laatuelintarvike- ja
luomutuotantoon sekd puun kdyton lisddmiseen energiantuotannossa ja jatko-
jalostuksessa. Pohjois-Savossa ohjelman toteutuksen puolivilissd erottuvat
metsdalan kehittimishankkeet ja pyrkimys monipuolistaa maaseutuelinkeinoja
marjaosaamiskeskushankkeella. Pohjois-Savossa on my06s panostettu kala-
satama- ja kalankdisittelytoimintaan.

Pohjois-Suomen Tavoite 1 -ohjelmassa Lapin kehittdmistoiminnan painoaloja
ovat eldmystuotanto, pohjoiset olosuhteet, luonnonvarat ja hyvinvointi. Poh-
jois-Pohjanmaalla taas monipuolistetaan maatilataloutta ja maaseutuyritystoi-
mintaa. Keski-Pohjanmaalla tuetaan puunjalostusteollisuuden yrityksi4, kehit-
tdminen kohdistuu eritoten mekaaniseen puualaan. Keski-Suomen kehittdmis-
strategia perustuu alueen luonnonvarojen ja yritysverkkojen hyédyntdmiseen.

3.2.2 Tavoite 2 -ohjelmat

Tavoite 2 -alueeseen sisiltyy rakennemuutosalueita, niin kaupunkeja kuin maa-
seutuakin. Yhteisti alueille on rakennemuutoksen liséksi korkea tyottomyys ja
videston viheneminen. Ohjelman pdiméadrind on elinkeinoelimén monipuolis-
taminen alueilla, jotka ovat riippuvaisia pddasiassa yhdestd taantuvasta elinkei-
nosta. Téll4d ohjelmakaudella maassamme on kaksi Tavoite 2 -ohjelma-aluetta,
Etelda-Suomi ja Lénsi-Suomi. Tavoite 2 -ohjelmassa korostuu kaupunkien ja
maaseudun vuorovaikutuksen kehittiminen seké tasapainoinen alueellinen ke-
hitys.

Lénsi-Suomen tavoitealueella parannetaan maatilatalouden kilpailukykyé osaa-
misen tasoa nostamalla. Eteld-Suomessa Tavoite 2 -ohjelmalla keskitytddn
hankkeisiin, joilla monipuolistetaan maaseudun elinkeinorakennetta ja osaamis-
ta sekd lisdtddn keskusten ja maaseudun vuorovaikutusta. Liséksi toimilla pa-
rannetaan maaseudun viihtyisyyttid ja toimivuutta asuin- ja muuna toiminta-
ympdéristond. Eteld-Suomessa maaseutusuunnitelmat ovat keskeinen véline
maaseutualueiden ja maatilatalouden kehittimisessd. Tapauskunnista Nummi-
Pusula kuuluu téhiin tavoiteohjelma-alueeseen.
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3.2.3 Alueellinen maaseudun kehittamisohjelma ALMA

Tavoite 1 -ohjelman ulkopuolisilla alueilla Eteld- ja Lansi-Suomessa toteute-
taan alueellista maaseudun kehittdimisohjelmaa. Alueellisessa maaseudun ke-
hittimisohjelmassa ja Tavoite 1 -ohjelmissa on kdytdssi pitkélti samat maaseu-
dun kehittimisen vélineet. ALMA siséltdd EU-osarahoitteiset yritystoiminnan
monipuolistamiseen tarkoitetut investointi-, aloittamis- ja kehittimistuet seka
maaseudun kehittdmishankkeiden rahoituksen.

ALMA:n avulla pyritddn pysdyttiméddn maaseutualueiden vikiluvun vihene-
minen sekd viestorakenteen vinoutuminen. Yritystoiminnan mahdollisuuksia
ja maatilojen taloudellisia edellytyksid parannetaan ohjelman avulla. Maaseu-
tukylét pyritddn sdilyttiméin toimivina asuin-, ty6- ja yrittdmisympéristoini.
ALMA:ssa korostetaan ennen kaikkea syrjdisen ja ydinmaaseudun kokonais-
valtaista kehittdmisté.

Koko ohjelmakauden julkinen kokonaisrahoitus on noin 388 miljoonaa euroa,
josta EU-osarahoitus on noin 116 miljoonaa euroa, ja kansallinen osuus noin
272 miljoonaa euroa. Yksityisen rahoituksen osuudeksi on arvioitu noin 40 %
kokonaisrahoituksesta. Alueeseen kuuluvat Uudenmaan, Varsinais-Suomen,
Satakunnan, Kanta-Hidmeen, Piijat-Hameen, Pirkanmaan, Kymenlaakson,
Eteld-Karjalan, Eteld-Pohjanmaan ja Pohjanmaan maakunnat kokonaisuudes-
saan, ja osia Keski-Suomen, Keski-Pohjanmaan ja Pohjois-Pohjanmaan maa-
kunnista.

EU:n maaseutupoliittisista toimista kaikissa tapauskunnissa toimeenpannaan
ALMAa (alueellista maaseudun kehittimisohjelmaa). Huittinen on mukana
Joutsenten reitti ry:ssd, Orimattila ETPAHAss4, eli Eteldisen Pdijat-Hameen
toimintaryhmissd, Tammela LounaPlussa ry:ssd ja Nummi-Pusula Lounais-
Suomen Maaseudun Kehittamisyhdistys ry:ssi.

Harvaan asutun ja ydinmaaseudun kokonaisvaltainen kehittdminen tarkoittaa
maa- ja metsitalouden osalta viljelijoiden kannustamista yhé tiiviimpéin yhteis-
toimintaan tuotantokustannusten alentamiseksi ja laadun parantamiseksi. Maa-
seutuelinkeinojen monipuolistaminen keskittyy yritysten toimintaedellytysten
parantamiseen sekd maaseudun yritystoiminnan kehittimiseen ja monipuolis-
tamiseen. My0s itse maaseutuyhteisdjd kehitetddn kannustamalla paikallisiin
tarpeisiin ja aloitteisiin perustuvaa kehittdmistoimintaa, jotta maaseudusta saa-
taisiin yhd houkuttelevampi asuin- ja toimintaympéristo.

3.2.4 Horisontaaliset ohjelmat

Maaseutuun kohdistuvista rakennerahasto-ohjelmista Tavoite 1 ja 2 -ohjelmat
sekd alueellinen maaseudun kehittimisohjelma ovat tietyille maédritellyille
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alueille kohdistuvia ohjelmia. Té@min lisdksi rakennerahastoista toimeen-
pannaan niinikd4n monivuotisia horisontaalisia ohjelmia, jotka kohdistuvat tiet-
tyyn ilmioon, ihmisryhmaéén tai elinkeinoon. Maaseutuvaikutuksia on Tavoi-
te 3 -ohjelmalla, elinkeinokalatalouden rakenneohjelmalla ja horisontaalisella
maaseudun kehittimisohjelmalla.

Tavoite 3 -ohjelmaa toteutetaan koko maassa lukuun ottamatta Tavoite 1
-aluetta. Tavoite 3 -ohjelmalla parannetaan tydvoima-, elinkeino- ja koulutus-
politiikkaa. Ohjelma keskittyy uusien nikokulmien ja hyvien kidytintojen hyo-
dyntdmiseen.

Elinkeinokalatalouden rakenneohjelma edistdi EU:n osarahoituksen turvin
kalavarojen ja niiden hyddyntdmisen vélistd kestidviid tasapainoa, uudistaa kala-
talouden rakenteita alan tulevaisuuden turvaamiseksi, edistidd alan sdilymisté
dynaamisena ja kilpailukykyisend, elvyttdad kalastuksesta riippuvaisia alueita
sekd parantaa kalastustuotteiden tarjontaa ja niiden arvostusta.

Horisontaalinen maaseudun kehittimisohjelma siséltd4 maataloudelle makset-
tavat epdsuotuisten alueiden luonnonhaittakorvauksen ja maatalouden ympé-
risttuen. Horisontaalinen ohjelma kattaa koko Manner-Suomen, titen myos
kaikki tutkimuksen tapauskunnat. Se tiydentdd Tavoite 1 -ohjelman maaseu-
dun kehittimistoimia ja muualla maassa toteutettavaa alueellista maaseudun ke-
hittamisohjelmaa (ALMA). Toisin kuin ALMA, horisontaalinen maaseudun ke-
hittdmisohjelma kohdistuu siis vain maatilatalouteen, ei maaseudun muihin
elinkeinoihin tai maaseutuyhteisdon laajasti ottaen. Horisontaalisen maaseu-
dun kehittamisohjelman EU-osarahoituksen osuus on 2 061,44 miljoonaa eu-
roa, julkinen kokonaisrahoitus on 5 008,3 miljoonaa euroa.

3.2.5 Yhteisoaloiteohjelma Leader+

EU:n rakennerahastopolitiikassa tavoiteohjelmia tdydentdvit ns. yhteisdaloit-
teet. Yhteisoaloitteiden erityispiirre on kansallisten, valtion ja alueiden rajat
ylittava yhteistyd. Leader+ korostaa paikallisten toimintaryhmien roolia koti-
seutunsa kehittdmisessé, ja se rahoittaa nimenomaan paikallisia kehittamishank-
keita. Paikalliset toimintaryhmét vastaavat seki toimien suunnittelusta etti nii-
den tiytdntdonpanosta.

Leader yhteisoaloiteohjelma luotiin jo vuonna 1991 tukemaan innovatiivista
maaseudun kehittimistd silloisen Euroopan yhteison episuotuisilla alueilla.
Leader+-ohjelman periaatteena on, ettd maaseudun asukkaat paéttavit itse koti-
seutunsa kehittdmisesta.

Verrattuna tavoiteohjelmiin, Leader+-rahoitus on pienimuotoista. Rahoitusta
saavien kehittimishankkeiden on liityttdvi uuden tietotaidon ja teknologian
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hyviksikdyttoon, maaseudun asukkaiden elaminlaadun kohentamiseen, paikal-
listen tuotteiden jatkojalostukseen tai toiminta-alueen luonnon ja kulttuuristen
voimavarojen hyddyntdmiseen, maaseudulta kaupunkeihin suuntautuvan
muuttoliikkeen hidastamiseen tai maaseudun ja kaupunkien vuorovaikutukseen.
Télloin rahoitettavia toimia ovat esimerkiksi pienyrityksen perustaminen ja ke-
hittdminen, kurssien jirjestiminen, kylien kehittdminen, pienimuotoinen tuote-
kehittely tai pienyritysten tuotteiden yhteismarkkinointi, tai maatiloilla tapah-
tuva yritys- tai muu toiminta.

Maassamme toteutettavan Leader+-ohjelman kokonaisbudjetti on noin 168 mil-
joonaa euroa, josta EU-rahoituksen osuus on noin 55,4 miljoonaa euroa. Kulu-
valla ohjelmakaudella Suomessa on 25 paikallista toimintaryhméé toteuttamas-
sa Leader+-ohjelmaa. Nédiden EU-osarahoitteisten toimintaryhmien liséksi on
perustettu kokonaan kansallisin varoin 7 paikallista toimintaryhméé. Kun té-
min lisdksi samaa toimintaperiaatetta toteuttavat myos 19 ALMA-ryhmii ja
5 Tavoite 1 -ryhmii, kattaa paikallinen maaseudun toimintaryhmityé koko
maan.

Aluekeskusohjelman toteuttamiseen osallistuvat kohdekunnista Tammela
(Forssan seudun aluekeskusohjelma), sekd Orimattila Lahden alueen alue-
keskusohjelmaan. Lisidksi Nummi-Pusula kuuluu Eteld-Suomen rannikkoseu-
dun Interreg IIIA -ohjelmaan, josta rahoitetaan Eteld-Suomen alue- ja paikal-
listoimijoiden virolaisten yhteistydtahojen kanssa tekemid kehittdmishankkei-
ta. Orimattila kuuluu myds SEUTU-hankkeeseen.

3.3 Kumppanuus ja maaseutupolitiikka

Tamén luvun alussa tarkasteltiin maaseutupolitiikan poliittisuutta ja todettiin,
ettd se kyseenalaistaa yhden alueellisen kehityskésityksen oikeutuksen Suomen
kaltaisessa laajassa ja harvaan asutussa maassa. Toisaalta se on myos koetellut
politiikan toimeenpanon totuttuja rajoja ja kdytintojd yli sektoreiden ulottuvalla
tarkastelullaan ja toimintakdytdnn6illddn. Kuten luvussa 2 on esitetty, kumppa-
nuuden korostaminen politiikan toimeenpanossa on seurausta sekd kansallisesta
hallinnan tavan muutoksesta ettd EU-ohjelmiin kytkeytyvisti kidytdnnoista.

Maaseutupolitiikan toimeenpanossa on koettu monia hankaluuksia. Toiminta-
politiikkojen moninaisuus on paikallistason nikdkulmasta usein rasite yhtaalta
virkamiesten ajan kdyton tehokkuuden nikokulmasta, mutta etenkin toimen-
piteiden pidillekkdisyyden tai ristiriitaisuuden vuoksi. Mikili kunnan kehitté-
minen otetaan 1dhtokohdaksi, vaatimus erilaisten maaseutuun kohdistuvien toi-
mintapolitiikkojen synergiasta on oikeutettu. Toinen asia on, miten moni kun-
nan virkamies itse nikee tyonsi tistd perspektiivisti.
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Maaseutupolitiikan toimeenpanoa hankaloittaa my&s suomalaisen valtionhal-
linnon sektoroituminen, jossa eri hallinnonalat toimivat erillisinid lohkoinaan.
Erilaiset monen sektorin yhteistydyksikot, kuten TE-keskusten perustaminen,
ovat yrityksid lohkoutumisesta aiheutuvien haittojen lieventdmiseksi. Erilaiset
kumppanuusrakenteet tarjoavat yhden keinon ja vastapainon sektoroitumiselle.
Paitsi kunnan sisdiset toimijoiden kumppanuudet, my9s kuntien viliset kump-
panuudet voivat parhaimmillaan avartaa sektoriohjauksesta aiheutuvaa toimin-
talogiikan ahtautta. Kaikkineen voisi ennakoida, ettd julkisen sektorin eteen
tulevat ongelmat ovat nyt ja tulevaisuudessa sen luonteisia, ettd ne edellyttivét
sektorit ylittdvad yhteistyotd ja erilaisia yhteistyorakenteita. Se, tuleeko hallin-
non yhteistyd rakentumaan kumppanuuden vai jonkin muun periaatteen varaan,
on toinen asia, johon erilaiset tilannetekijat vaikuttavat.

Kunnan sisdisen kumppanuuden ilmidstd maaseutupolitiikassa on jo suhteelli-
sen paljon kokemusperdistd tietoa. Tédssd tutkimuksessa sitd pyritdédn edelleen
jasentdmdiin. Poliittisuuden ilmion kautta tarkasteltuna kumppanuudessa voi
nihdd elementteji, jotka muuttavat toimijuuden luonnetta, toiminnan horisont-
tia ja vallanjakoja.

Toimijuuden muutos nikyy erityisesti siind, ettd kumppanuus onnistuessaan
vahvistaa kansalaisen roolia, kun kansalaisyhteiskunta voi asettua yhdenvertai-
seksi toimijaksi markkinoiden ja julkisen sektorin rinnalle. Periaatteessa tdhin
on my0s olemassa hyvit edellytykset, silld maaseudun asukkaiden keskiméaa-
rdinen koulutustaso, elintaso ja tiedonsaantimahdollisuudet ovat entisestdin
parantuneet.

Maaseutupolitiikan toimeenpano kumppanuuden kautta muuttaa toiminnan ho-
risonttia siten, ettd paikallinen kokonaisnikemys valtaa tilaa sektorindkokul-
malta. Tdma asettaa suuria vaatimuksia sekd valtion ettd kuntien toimeenpano-
kulttuurille: niiden tulisi yhté aikaa kyeti ndkeméén ja hyvidksymaiin paikalli-
sesta nikokulmasta avautuvat tarpeet, ja samalla olisi sdilytettdvi toimien si-
sdllon kautta midrdaytyvd mielekkyys ja turvattava kansalaisten oikeus yhden-
vertaiseen kohteluun.

Toimeenpanon ty6njaon muutos mihin tahansa suuntaan muuttaa aina myos
vallanjakoja. Kumppanuudessa valta ei seuraa niinkidin muodollisia hierarkioi-
ta, vaan sithen vaikuttavat suuresti yhteistyokyvyt ja edellytykset erilaisten
kumppanuuksien yhdistelemiseen. Maaseudun toimintaryhmit ovat ravisutta-
neet valta-asemia kunnissa, eiki niihin ole kaikin ajoin suhtauduttu kovinkaan
lampimésti kunnan perinteisid valta-asemia pitidneiden keskuudessa. Oma lu-
kunsa on se, ettd kumppanuuteen osallistuminen muuttaa toimijoiden rooleja,
tdhédn kysymykseen paneudutaan yksityiskohtaisemmin tutkimuksen empiiri-
sessd osassa.
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4 Kumppanuus

4.1 Kumppanuus julkisen sektorin piirissa

Sana ’kumppanuus’ ei sisilly Suomen hallinnon uudistusohjelmiin eiki niiden
viralliseen sanastoon. Valtioneuvoston periaatepditoksessd hallintopolitiikan
suuntalinjoista 1998 korostetaan kansalaisyhteiskunnan vastuuta yleisluontei-
sesti. Paddtoksessi todetaan, ettd “hallitus luo edellytyksid kansalaisten jérjes-
tdytymiselle ja omaehtoiselle aktiivisuudelle seki sosiaalisen vastuun kehitty-
miselle. Valtio ja kunnat voivat tulla ainakin alkuvaiheessa jéirjestojd vastaan
ohjaamalla niiden vilistd tydnjakoa ja luomalla mahdollisimman yksinkertai-
set, kunkin tehtdvin luonteen huomioon ottavat menettelyt jirjestdjen osallis-
tumiselle julkisten tehtdvien hoitoon. Viranomaiset selvittdvét, minkd tyyppi-
sissd valtion ja kuntien hoitamissa tehtivissi kansalaisjérjestdjen panosta tarvi-
taan’. Suomalaiset hallintopoliittiset linjaukset painottuvat perinteisesti hallin-
non sisdisiin rakenteisiin ja toimintajéirjestelmiin. Toisaalta verrattuna siihen
laajuuteen ja yksityiskohtaisuuteen, joilla samassa periaatepédédtoksessd tuodaan
esille markkinaehtoisten toimintojen laajentamista, ero on suuri. Periaatepdétos
antaa sen kuvan, ettd hallitusta kiinnostaa enemmin suuntautua yhteistoimin-
taan markkinoiden kuin kansalaisyhteiskunnan kanssa. Ilmaukset jalkimmai-
seen suuntaan ovat periaatepadtoksessd varovaisia.

Suomalainen aluehallinnon uudistaminen sekid my0s aluekehityslainsdddinnon
uudistaminen painottuvat niin ikdidn ensisijaisesti julkisen sektorin sisdiseen
uudistamiseen, rakenteisiin ja ohjausjérjestelmiin seké eri viranomaisten vili-
siin suhteisiin. Pddpaino on ollut aluehallinnon selkeyttimisessé, keventdmi-
sessi ja tehostamisessa (Stenvall 1999a). Néiden tavoitteiden saavuttamisessa
ei kuitenkaan ole onnistuttu (Niemi-lilahti ym. 2002, s. 33). Aluehallinnon uu-
distamisessa viittauksia julkisen hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan vilisiin
suhteisiin ei juurikaan nidy. Sama peruspainotus toistuu paikallishallinnon uu-
distamisessakin. Kunnallishallinnon uudistaminen on tapahtunut 1dhinné "uu-
den julkisen johtamisen’ (NPM) ajattelutavan mukaisesti (Haveri 2000). Kun-
nallishallinnon uudistamisessa tulee kylldkin esille pyrkimys lisétd kansalais-
ten osallistumista ja vaikutusmahdollisuuksia, mutta kiytdnndssd timdnsuun-
taisia uudistuksia on tehty vain heiverdisesti. Sisdasiainministerion osallisuus-
hanke vuodesta 1997 alkaen on kuitenkin esimerkki konkreettisista, joskin sup-
peiksi rajatuista toimista ldhentdd julkista hallintoa ja kansalaisia (Vuorela
2000). Kumppanuusajattelu ei ndy paikallishallinnonkaan uudistuksissa.
Kyselytutkimuksessa hallinnon edustajille (Virtanen 2001) kansalaisjérjestdjen
rooli paitoksenteossa ndhddin jokseenkin suppeana ja ensisijaisesti lausunnon
antajina asioiden valmistelussa. Virtasen tutkimuksessa hallinnon edustajat ei-
vit néde kansalaisjirjestdjd kansalaisten eivitkd kansalaisyhteiskunnan edusta-
jiksi, vaan enemmén eturyhmiksi, kapea-alaisten asioiden ajajiksi. Kokonai-
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suutena tarkastellen suomalaisissa hallintouudistuksissa sdilyy perinteinen jul-
kisen ja yksityisen sektorin ja toimipiirin erottaminen toisistaan.

Ruotsissa kumppanuusmallin julkisen ja yksityisen sektorin yhteistoimintana
nihdédn tulleen uutena toimintatapana 1990-luvulla (Olsson 2000a, s. 10). Esi-
merkiksi alueellisia kumppanuuksia on tutkittu ja arvioitu aluepolitiikan kon-
tekstissa, ja on saatu esille kumppanuuksien myonteisid ja kielteisid puolia.
Toiminnalliselta kannalta ja tulosten valossa alueelliset kumppanuudet Ruot-
sissa ndyttivit kokemusten mukaan ensisijaisesti myonteisiltd, vaikka niihin
voidaan kohdistaa kritiikkid oikeudellisten periaatteiden ja institutionaalisen
demokratian kannalta (Olsson 2000a).

Ruotsissa on tehty jatkuvasti tutkimuksia ja selvityksiéd yhteiskunnan kehityk-
sestd demokratian nidkokulmasta. Tehdyssd laajassa selvityksessd (En uthéllig
demokrati! 2000) tuodaan esille kansalaisjérjestdjen tirkeys demokratian
kasvualustana ja puhutaan kansalaisjirjestojen horisontaalisesta ja vertikaali-
sesta kapasiteetista. Horisontaalinen kapasiteetti viittaa siihen, ettd kansalaiset
oppivat yhteistoimintaa ja yhteisten ratkaisujen 16ytdmistd. Vertikaalinen ka-
pasiteetti viittaa kansalaisjirjestdjen kykyyn mobilisoida ihmisii ja vaikuttaa
yhteiskunnalliseen paitoksentekoon. Selvityksessd pidetddn tirkednd molem-
pien kapasiteettien yhteistoimintaulottuvuutta. Kansalaisjdrjestdjen vertikaali-
nen kapasiteetti arvioidaan myonteiseksi silloin kun siihen liittyy jérjestdjen
yhteistoimintakyky ja -halu. Toisaalta selvityksessi tuodaan selkedsti esille se,
ettd kansalaisaktiivisuus eri muodoissaan jakaantuu epitasaisesti ja on riippu-
vainen kunkin kansalaisen voimavaroista ja mahdollisuuksista. T4lld perusteel-
la kansalaisjdrjestot eivit voi korvata institutionaalista edustuksellista demo-
kratiaa.

Britanniassa organisaatioiden vilisistd kumppanuuksista on kokemuksia jo pit-
kiltd ajalta 1960- ja 1970-luvuilta alkaen (Goss 2001, s. 100-101). Kumppa-
nuuksia on sovellettu toimintatapana eri politiikkalohkojen toimintaohjelmis-
sa. Kdytinnon kumppanuusmuotoja on ollut monenlaisia, kumppanuutta on
voitu organisoida erilaisin tavoin. Jotkut tutkijat ovat pitdneet kumppanuuden
kisitettd lilan epadmaédrdisend, ja pyrkineet médrittelemiin sen tasmillisemmin
erdiinlaisen ideaalityypin avulla (Lowndes & Skelcher 1998). On kuitenkin epé-
varmaa, kuinka kattavasti yksi ideaalimalli soveltuu kuvaamaan kumppanuu-
den ideaa. Vaihtoehtoinen tapa on kehittdi kumppanuuden typologiaa tunnis-
tamalla erilaisia kumppanuuden muotoja.

Suomessa kumppanuudesta ei ole virallista hallinnollista médritelméaa. Kéytin-
non esimerkit suomalaisista kumppanuuksista ovat vaihtelevia. Kumppanuudet
eroavat toisistaan monella eri ulottuvuudella, esimerkiksi alueellisen kattavuu-
den, ajallisen keston ja organisoimistavan mukaan.

47



Suomessa kumppanuuksien yleistymisen taustana on ollut ennen muuta Euroo-
pan unionin politiikka. Hyyryldisen mukaan (2000a, s. 11) jo Jean Monnet on
asettanut kumppanuuden Euroopan yhdentymisen poliittiseen keskioon
(Monnet 1997). EU:n eri ohjelmissa on painotettu kumppanuusperiaatetta. Esi-
merkiksi EU:n aluepolitiikkaan kumppanuusperiaate on kuulunut vuodesta
1988 alkaen, jolloin mm. taloudellinen ja sosiaalinen koheesio otettiin mukaan
unionin aluepolitiikan tavoitteisiin (Mékinen 1999, s. 39). Kumppanuusperiaa-
tetta on perusteltu kehittdmisvastuun jakamisella, alueiden aktivoinnin seki pai-
kallisen aloitteisuuden ja innovatiivisuuden edistdmiselld (Mékinen 1999,
s. 56). Samoin esim. Amsterdamin sopimukseen perustuva EU:n tyollisyys-
strategia sisdltdd "kumppanuuspohjaisen ldhestymistavan’ (partnership-based
approach). Kumppanuutta painottaa myds EU:n Leader-aloite, jossa kumppa-
nuutta edustavat paikalliset toimintaryhmit (local action groups). Kdytdnnossa
jasenmaat ovat tulkinneet ja tulkitsevat kumppanuusperiaatteen eri tavoin, se
saa erilaisia muotoja. Myds OECD on painottanut paikallisten kumppanuuksi-
en merkitystd vuodesta 1993 alkaen (OECD 1993) ja tukeutunut kumppanuuk-
siin mm. LEED-ohjelmassaan (1998 alkaen) eri maissa, myds Suomessa.

EU-jdsenyyden lisdksi Suomessa tehdyt hallinnon uudistukset ovat luoneet
edellytyksii ja tarpeita kumppanuuksiin. Hallinnon hajauttamisella kehittdmis-
vastuuta on siirretty kansalliselta keskushallinnolta alue- ja paikallistasolle. Li-
sdadamadlld toimintavapautta ja luomalla vastuuta alueellisille ja paikallisille toi-
mijoille on muodostunut tilanne, joka herittii kumppanuuksien tarpeita eri
syistd. Téllaisia syitd ovat tarve uusien resurssien saamiseen ja synergiseen hyo-
dyntimiseen, hajanaiseksi koetun organisaatiokentin eheyttiminen, eteen tule-
vien asioiden ja ongelmien monimutkaistuminen sekid myos pyrkimys péaatok-
senteon avoimuuden lisddmiseen ja edustuksellisen demokratian tiydentidmi-
nen (Lowndes & Skelcher 1998, ks. myds Valle 2002, s. 9). Mainitut syyt esiin-
tyvit yleisesti eri tasoilla, ja ne johtavat yhteistoiminnan etsimiseen yli organi-
saatiorajojen.

Keskustelua kumppanuuksista ja niiden merkityksestid on kdyty Suomessa alu-
eellisen ja paikallisen kehittimisen kontekstissa. Keskusteluissa on puhuttu
mm. ’suuresta ja pienestid aluepolitiikasta’ (Seppo Leppénen, alustuspuheen-
vuoro, Terve-Sos -tapahtuma, Jyviskyld 23.5.2002), joista edellinen lidhtee "yl-
hidltd’ valtakunnallisista ja valtiollisista politiikkanidkokulmista ja jalkimmai-
nen ’alhaalta’ alueellisten ja paikallisten toimijoiden ndkokulmista. Jalkimmai-
seen keskustelupainotukseen kuuluu kumppanuuspohjaisen kehittamismallin
nikeminen menestystekijani (Pekka Kettunen, alustuspuheenvuoro, Terve-Sos
-tapahtuma, Jyviskyld 23.5.2002).

Tutkijat ovat jo monessa yhteydessid kiyttineet kumppanuus-kisitettd. Kéisit-
teelliseltid kannalta ei tuloksena kuitenkaan ole ollut selkeyden lisdéintyminen,
pikemminkin on tullut esille ’kumppanuusmaailman’ moninaisuus ja siihen liit-
tyvét vaikeudet midritelld kumppanuutta yksiselitteisesti. Kumppanuuden ké-
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site on edelleen epamaiiridinen (Goss 2001, s. 101). Kumppanuuksien ominais-
piirteet vaihtelevat kontekstin mukaan. Pyrkimys miéritelld kumppanuus tar-
kasti ndyttdd samalla tarkoittavan kumppanuuden rajoittamista tietyntyyppisiin
tapauksiin, kuten Lowndes ja Skelcher tekevit kuvatessaan kumppanuuden ide-
aalityypin elinkaaren mukaisesti 1ihinnd méériaikaisena hankkeena. Kumppa-
nuuksia on kuitenkin hyvin eri-ikéisid, niiden muoto voi olla enemmin tai vi-
hemmain virallistettu organisaatioksi. Kyseessd voi olla projekti, mutta myos
yhdistys, osuuskunta, siitid, rahasto, yhtio tai monenvéilinen sopimus. Tavalli-
sin yhteinen pohjakisite kumppanuuksille on verkosto tai verkostomainen tapa
organisoitua.

Olssonin mukaan (2000a, s. 10) kumppanuus on usean eri toimijan keskindistd
virallistettua yhteistyoti. Yhteistyolld on tavoite tai tavoitteita, kuten yleensa
virallisilla organisaatioilla. Julkista sektoria koskevan kumppanuuden toimi-
joihin kuuluu yleensé sekéd julkisen ettd yksityisen sektorin tahoja. Voidaan
kuitenkin 16ytdd esimerkkejd myos julkisen sektorin sisdisistd kumppanuuksis-
ta, esimerkiksi valtiollisten ja kunnallisten yksikoiden keskindisistd kumppa-
nuuksista tai pelkéstidn yksityisen sektorin sisdisistd kumppanuuksista. Kump-
panuuden virallistaminen tarkoittaa, etti kumppanuudesta on tehty muodolli-
sesti patevi ja dokumentoitu pédatos ja/tai sopimus. Olsson vilttdd tutkimukses-
saan puhumista kumppanuuksista verkostoina ilmeisesti juuri niiden viralliste-
tun aseman takia. Toisaalta voidaan keskustella siitd, ovatko kaikki kumppa-
nuudet virallistettuja vai esiintyykd myos epévirallisia kumppanuuksia. Olsso-
nin tutkimus oli rajattu tiettyihin virallisiin alueellisiin kumppanuuksiin Ruot-
sissa.

Onkin keskusteltu siitd, ovatko kumppanuudet verkoston ja virallisen organi-
saation vilimuoto ainakin silloin kun kyse on virallistetuista kumppanuuksista
(Niemi-Iilahti 2002). Verkostojen ajatellaan eroavan organisaatioista juuri vi-
rallistamisen asteen ja koordinaatiomenetelmien osalta. Toisaalta niitdkéin ero-
ja ei ole pidetty ehdottomina. Vaikka verkostot ovat yleensid epévirallisia, voi
olla my®os virallistettuja verkostoja (Niemi-lilahti 2002, s. 215), pysyvid yhteis-
toiminnan rakenteita, joista kumppanuudet ovat esimerkki. Toisaalta kumppa-
nuudet voivat Lowndesin ja Skelcherin mukaan (1998, s. 318-326) kehittya
hierarkkisten organisaatioiden kaltaisiksi, ainakin tietyissd kehitysvaiheissa.
Toisin sanoen kumppanuuksia voi olla vaikea erottaa tarkasti toisinaan verkos-
toista, toisinaan taas virallisista organisaatioista. Kaikkia mahdollisia kumppa-
nuuksia on varmaankin vaikea sijoittaa selkeidsti verkostojen ja virallisten or-
ganisaatioiden vilimaastoon, koska niilld voi olla yhtenevié piirteitd jompaan-
kumpaan suuntaan. Todennikdisesti selkeimpédidn kisitykseen voidaan paista
tarkastella kumppanuuden eri muotoja erikseen, kuten Olss