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Tiivistelméa

Tutkimus kasittelee maaseudun kehittdmisen ja maaseutupolitiikan roolia kun-
tien kehittdmispolitiikassa. Tarkastelun taustalla on julkisen sektorin toiminta-
tavan muutos hallinnosta kohti hallintaa ja sen kanavoituminen maaseudun
kehittdmiseen. Hallinnan avulla on etsitty uutta tehokkuutta ja tuloksellisuutta
seka& markkinavoimien, politiikan ja kansalaisyhteiskunnan yhteistoimintaa de-
mokratian vahvistamiseksi. Ohjelmaperusteinen kehittdminen on kunnissa mer-
kinnyt kehittdmistoiminnan hajautumista moniin eri yhteyksiin. Tasta johtuen
kunnan kehittdmisen yhteys maaseudun kehittdmiseen on jéanyt usein hau-
raaksi ja kuntien oma rooli maaseudun kehittdjina epéaselvaksi. Tutkimuksessa
etsitdan edellytyksia vahvistaa maaseutupolitiikkaa kuntien kehittamispolitii-
kassa sekd mahdollisuuksia kohdentaa kunnan kehittdmispolitiikkaa myds sen
maaseutualueille. Tarkastelu kohdistuu kunnan omiin kehittdmistoimiin, kun-
nan ja kylien yhteistyéhon seka seutu- ja aluetason toimijoiden kanssa toteut-
tavaan maaseudun kehittdmiseen. Tutkimuskuntina ovat Orimattila, Huittinen,
Joutsa, Joutseno, Karttula ja Taivalkoski. Aineistona ovat kirjallisten doku-
menttien ohella tapauskuntien kehittdmisessd mukana olevan 38 henkiln haas-
tattelut kyla-, kunta-, seutu- ja aluetasolla.

Tutkimuksen perusteella maaseutupolitiikka ei erotu kunnan kehittdmisessé
ldheskaan niin selvépiirteisesti kuin seutu-/aluekeskusajattelu. Kunnat kehitta-
vat alueitaan seudun imussa. Seutujohtoinen maaseudun kehittdminen on kui-
tenkin alueellisesti valikoivaa eriyttden kylien kehitysta etenkin muuttovoit-
toisissa kunnissa. Kaikki eivat hyvaksy seudullisuutta ja asuinkunta-strategiaa
kunnan kehittdmisen ainoina lahtokohtina. Seudullisuus ja maaseutualueiden
kehittdminen kunnan oman kehittdmispolitiikan avulla halutaan ndhdé& rinnak-
kain toteutettavina politiikkoina.

Tutkimus korostaa kunnan roolia maaseudun esille tuojana seutu- ja aluetason
kehittdmisyhteyksissd. Seudullisissa kehittdmisyhtidissa maaseutu voi jaada
sivuun, koska niiden toiminta nahdaan ensisijassa yritystoiminnan kehit-
tdmisena, ei yritystoiminnan kehittdmisena maaseudulla. My0s aluetasolta kun-
tien kehittdmiseen ollaan yhteydessad seudun kautta. Talldin seutu korostuu
kuntien keskinaisena neuvotteluareenana.

Kunnissa arvostetaan kylien kyvykkyyttd. Omaehtoisuuden erityisen edisté-
misen pelataan kuitenkin olevan kylien toimintaan kajoamista. Kaksijakoises-
sa tilanteessa maaseutua kehittadd joko kunta tai kansalaisyhteiskunta. Esimer-
kiksi kylasuunnitelmat palvelevat lahinna kylien omina suunnitelmina. Samal-
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la aktiivisten kylien véliin j&& pienalueita, joissa omaehtoisuus on vasta idul-
laan. Tyypillisesti ndmé ovat kirkonkylié ja taajama-alueita. Maaseudun kehit-
tdmisessa kuntatasolla heijastuu palvelukunnan perinne. Se ehkéaisee oma-
ehtoisten kehittdmistapojen vahvistamista. Teollisuuspaikkakunnilla elinkei-
norakenteen historia saattaa olla omaehtoisen kehittdmisen pidake.

Kunnissa katsotaan, ettd maaseudun kehittdmisohjelmat ovat lisanneet rahoitus-
kanavia ja projektitydskentelyd. Maaseutupolitiikan potentiaalia strategisena
"toisin tekemisend’ ei juurikaan kuntatasolla tunnisteta. Virkamiesten seutu-
painotteiset kehittdmisintressit ja tydtehtavien pysyvyys ehkéisevat maaseutu-
politiikan kiinnittymistd kunnan muuhun kehittdmiseen. Vastaavasti luottamus-
henkildiden ndkemys kylien kehittdmisestd on kovin pistemadinen: se ei ole
sama kuin kylan yhdess& muodostama nakemys alueensa kehittdmistarpeista.
Silti sattumalta syntyneet kylakierrokset, talousvaikeuksien puristuksissa teh-
dyt palvelujérjestelyt ja kokemukset osallistavasta kaavoituksesta voivat 0soit-
taa toisin tekemisen tavat toimiviksi ja tehokkaiksi kaytannoiksi. Tutkimuksen
perusteella maaseudun kehittdminen on kunnissa monista lahteistd alkunsa
saavaa, mutta harvoin tietoista ja strategista toimintaa. Maaseutupolitiikan
jasentyminen osaksi kunnan muuta kehittdmisté edellyttdd spontaanien kehit-
tdmistoimien mahdollistamista. Maatalous maaseudun kehittdmisen strategia-
na mahdollistaa paikallisen vastastrategian tuotannon tehostamiseen tahtaavalle
maatalouden kehittdmiselle.

Asiasanat: kunnat, paikallinen hallinta, maaseutupolitiikka, maaseudun kehit-
taminen
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Abstract

The study concerns the role of rural development and rural policy as part of
municipal development policy. The theoretical approach draws on debates
concerning the shift from government to governance and its emergence in
rural policy. By governance, efforts are made to search for new kind of
efficiency and cooperation between markets, public policy and civil society
and avoid their separation. In municipalities the programme-based policy-
making has fragmented the implementation of municipal development policy.
As a consequence, the connection between rural policy and municipal
development has often remained weak and the status of municipalities in rural
policy is ambiguous. The study seeks to find out the preconditions for
strengthening rural policy in municipal development policy and the possibilities
to direct municipal development policy also to the rural areas. The analysis
concerns both the inter-municipal cooperation and the development within a
single municipality. The municipalities included in the study are Orimattila,
Huittinen, Joutsa, Joutseno, Karttula and Taivalkoski. The empirical material
consists of statistical data and official documents as well as interviews of 38
persons representing the level of villages, municipalities, sub-regional units
and regions.

According to the study, rural policy has a much weaker role in municipal
development policy than the orientation towards sub-regional or regional
centres. The municipalities rely on the sub-regions in the development work
within their territory. Such development is spatially selective, differentiating
the development of villages and areas within the municipality particularly in
the municipalities which are gaining population. All local actors do not approve
of the increasing sub-regionalisation and the strategy of acquiring new residents
as the only way of developing the municipalities. According to them, the
municipalities should have a development policy of their own alongside the
sub-regional development cooperation, which would reduce the differentiating
effects of the sub-regional dynamics.

The study emphasises the role of municipalities in developing the rural areas
in the sub-regional and regional contexts. In sub-regional development
enterprises the rural areas may be disregarded because they see their primary
aim in facilitating industrial development, not in the development of rural
industries. The regional actors may also prefer cooperation with the sub-
regions to that with the municipalities. Hence, what the sub-regions should
offer is a democratic arena for the cooperation of municipalities.
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The municipalities respect the local potential and initiative, but they are cautious
to support it for fear of interfering with the activity of villages. The situation
reflects the either — or thinking: as if the rural areas could only be developed
either by the municipality or by the civil society. For example, village plans
are typically implemented only by the villages and ignored by the municipality.
Between the active villages there may be small areas, in most cases small
population centres, where local initiative is only getting started. At the municipal
level the tradition of the welfare state hinders the bottom-up development. A
strong industrial background of the municipality may have the same effect.

In the municipalities it is considered that the rural development programmes
have introduced new financing channels and increased project work. In most
cases the potential of rural policy as a way of doing something in a different
way is not recognised. The sub-regional orientation of municipal civil servants
and their permanent and stable tasks prevent the integration of rural policy into
municipal development policy. The views of the local elected representatives
are also quite narrow; they are far from being identical with the regional
development needs as seen by the villages. However, the spontaneous village
tours, the necessary reorganisation of local services due to financial pressures
and the experiences from participatory land use planning may show that the
new cooperation provide functioning and efficient practices for local policy
making. The study indicates that rural development in municipalities derives
from various sources, and it is seldom consistent and strategic activity. The
incorporation of rural policy into the municipal development policy calls for
spontaneous development measures. Agriculture as a strategy for rural
development may need a local bottom-up counter strategy against the agro-
industrial top-down model dominating the development of agriculture.

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




Esipuhe

Kunnat elavét etsikkoaikaa maaseudun kehittdmisessd. Omaehtoisuuteen pe-
rustuvat kaytannot ovat hajauttaneet kehittdmisvastuuta kunnilta toiminta-
ryhmien kautta yhdistyksille ja aktiivisille kansalaisille seké erilaisille seudul-
lisille kehittgjakoalitioille. Kuntien kehittdmispolitiikkaa toteutetaan siten mo-
nissa eri yhteyksissa, monenlaisilla toimintatavoilla ja erilaisten kehittdja-
ryhmien toimesta. Kuntien paikallishallintotehtéva laajenee seudun ja alueen
suuntaan seka potentiaalisesti kohti kylatasoa, mikéli kunnat kykenevét vastaa-
maan uuden hallinnan tavan haasteeseen.

Tutkimus kasittelee maaseudun kehittdmisen ja maaseutupolitiikan roolia kun-
tien kehittdmispolitiikassa. Aihe pohjautuu tutkijatiimin aikaisempaan, kump-
panuutta kuntatasolla maaseutupolitiikan toimeenpanossa koskeneeseen tutki-
mukseen. Siiné todettiin, ettd yhteys kunnasta maaseudun keskeisimpiin kehit-
tdmistarpeisiin on jaanyt strategisessa mielessa hauraaksi. Maaseudun erilaisia
kehittamistoimia ei ole osattu kytked kunnissa toimivaksi kokonaisuudeksi.
Teoreettiselta otteeltaan tdma tutkimus nojaa hallinnan muutosta koskevan kes-
kusteluun. Sen mukaan kunnat tukeutuvat paikallisyhteisédn ja luovat toimivia
kehittdmisverkostoja niin oman organisaationsa/alueensa sisélla kuin alueelli-
sessa ja paikallisessa kehittamistydssa. Tarkastelun kohteena on siten uusi hal-
linnan tapa maaseudun kuntatasoisessa kehittamisessa. Toisaalta tutkimuksen
tavoitteena on Kkartoittaa, miten maaseutupolitiikasta voisi saada olennaisen
osan kunnan kehittdmispolitiikkaa ja miten kunnan kehittdmispolitiikkaa saa-
taisiin kohdentumaan myos sen maaseutualueille. Kahtaalle suuntautuva tutki-
musintressi asettaa tutkimuksen politiikan toimeenpanoprosesseihin keskitty-
vaan implementaatiotutkimuksen kenttaan.

Kasilla oleva teos on yhteisen kirjoitusprosessin tulos. Tutkimushankkeen joh-
tajana on toiminut professori Hilkka Vihinen, joka on osallistunut myos tutki-
muksen nakokulman jasennykseen sekd teoreettisen viitekehyksen tygstami-
seen etenkin maaseutupolitiikan osalta. Tutkimuksen laajemmasta viitekehyk-
sestd, joka koskee hallinnan tavan muutosta Suomessa ja sen kanavoitumista
alueille, on vastannut dosentti Markku Kiviniemi. Tutkimuksen empiirisen ai-
neiston on padosin hankkinut ja analysoinut tutkija Ella Mustakangas. Han on
niin ikaan osallistunut teoreettisen viitekehyksen tydstamiseen. Tutkimus on
tulosta kumppanuudesta, jossa politiikantutkimuksen, hallinnontutkimuksen ja
maaseutututkimuksen ndkdkulmat tdydentavat erottamattomasti toisiaan.

Tutkimuksen kohdekunnat, Karttula, Joutsa, Joutseno, Orimattila, Huittinen ja
Taivalkoski ovat tukeneet tutkimusta antamalla tietoja tutkimusryhman kéyt-
toon. Suurimmat kiitokset kuuluvat haastatelluille tapauskunnissa seké seudul-
lisissa ja alueellisissa kehittdjaorganisaatioissa. Esitimme kiitoksemme myds



Maaseutupolitiikan yhteistyoryhmélle (YTR) tutkimuksen rahoituksesta. Toi-
veemme on, ettd maaseutupolitiikan tarkastelu osana kunnan kehittamis-
politiikkaa herattdd huomaamaan maaseudun osana kunnan kehittdmista ja vi-
rittda keskustelua hallinnan tavan muutoksen vaikutuksista erityisesti maaseutu-
maisissa kunnissa.

Helsingissd, kuntavaalien alla, lokakuussa 2004
Hilkka Vihinen Markku Kiviniemi Ella Mustakangas

MTT Taloustutkimus  Helsingin yliopisto MTT Taloustutkimus
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1 Johdanto

1.1 Maaseudun kehittaminen kunnassa

Téama tutkimus kasittelee maaseudun ja maaseutupolitiikan roolia kuntien ke-
hittdmisessé. Talla hetkelld kunnat ovat osallisia seké ns. laajan maaseutupoli-
tiikan, eli eri hallinnonalojen siséll4 ja toimesta toteutettaviin, maaseutua kos-
kevien politiikkojen toimeenpanossa, etta suppean maaseutupolitiikan — nimen-
omaan maaseudun kehittdmiseen maériteltyjen toimien — toteuttamisessa. Vaik-
ka kunnat toimivat alueidensa ensisijaisina kehittdjind, nayttad niiden rooli
maaseudun kehittdmisessa olevan epaselva nykyiselladn. Maaseudun erilaisten
kehittdmistoimien tiedetddn vain harvoin kytkeytyneen toimivaksi kokonaisuu-
deksi yhdessa kunnan muun kehittdmispolitiikan kanssa (Mustakangas ym.
2003). Lisdksi hankkeisiin perustuva kehittdminen on hajauttanut niin kunnan
kuin yleisemminkin alueiden kehittdmista moniin eri yhteyksiin ja monien eri-
laisten kokoonpanojen toteutettavaksi sekd tehnyt siitd strategisessa mielessa
yhé vaikeammin hallittavaa (ks. esim. Niemi-lilahti ym. 2002, Hautamaki 2002,
s. 39, Virkkala 2002, s. 49, Hirvonen 2002, s. 37). Paikalliset toimintaryhmat
ja muut seudulliset kehittdjayhteisot toimivat osin myos *kunnan ohi’ yhteis-
tydssa ensisijaisesti kylaldisten tai paikallisten yrittdjien kanssa. Kuvatunkal-
tainen tilanne kunnan kehittdmisessa luonnehtii tutkimuksemme l&htokohtia.
Tutkimuksessa tarkastellaan edellytyksia vahvistaa maaseutupolitiikkaa osana
kuntien kehittamispolitiikkaa sek& mahdollisuuksia kohdentaa kunnan kehitta-
mispolitiikkaa my0ds sen maaseutualueille. Taustalla on oletus, ettd kunnan maa-
seudun kehittamista voidaan lahitulevaisuudessa tehostaa seka kehittamispoli-
tilkan paremmalla toimeenpanolla ett4 nostamalla ylipaatdan maaseudun kehit-
tdmista kunnan kehittdmisen kontekstissa painokkaammin tarkasteltavaksi ky-
symykseksi.

Ajatus maaseutupolitiikasta kunnan kehittdmispolitiikan siséltona ja vélineena
liittyy alueiden omaehtoisuuden vahvistumiseen sekd EU-jasenyyden myota
lanseerattuun ohjelmaperusteiseen kehittdmiseen. Ohjelma- ja hanketyon olen-
naisena kaytantona paikallinen omaehtoisuus on edellyttanyt radikaalisti uu-
denlaista toimintatapaa maaseudulla. Sen konkreettisena ilmentymana institu-
tionaalisella tasolla ovat paikalliset toimintaryhmat eli nykyiset maaseudun ke-
hittamisyhdistykset seka kylatoiminta (ks. Hyyryldinen & Rannikko 2000).
Myds toiminnan tasolla ohjelma- ja hanketoiminta on edellyttanyt olennaisesti
toisenlaista tyotapaa, kuin mihin Suomen hallinnossa ja yhdistystoiminnassa
on perinteisesti totuttu. Omaehtoinen toimintapa on siirtanyt kehittdmisvastuu-
ta kunnilta toimintaryhmien kautta yhdistyksille ja aktiivisille kansalaisille, eli
niin kutsutulle kolmannelle sektorille. Kysymyksemme koskee sitd, mik& on
kuntien halukkuus ja strateginen valmius jalkauttaa vastuuta maaseutualueiden
kehittdmisessa muille paikallistason toimijoille.

11



Kun tarkastelukulmaa laajennetaan, kunnan erilaisten kehittdmispolitiikkojen
tutkimus asettuu julkisen sektoriin toimintatavan muutoksesta kaytyyn keskus-
teluun. Julkista sektoria ja hallintoa on uudistettu Lansi-Euroopan maissa huo-
mattavan laajasti ja monin eri tavoin 1980-luvun jélkipuoliskolta lahtien. Hal-
linnon kehittdmisen nakdkulmasta muutos on ollut kohti "uutta julkista johta-
mista’ (new public management), joka on ollut erd&nlainen hajauttamisen ja
tulosajattelun *ydin’. Hajauttaminen on ollut sek& julkisen sektorin sisalld ta-
solta toiselle delegoimista etta sen ulkopuolelle, markkinoille siirtdmisté. Siina
missa oikeusvaltio tarjosi kansalaisilleen ensi sijassa vakautta ja turvaa, hyvin-
vointivaltio julkisia palveluja ja niiden tasapuolista laajentamista, uusi julkinen
sektori on tarjonnut ensisijaisesti taloudellista ja toiminnallista tehokkuutta ha-
jautetussa muodossa. Ndma julkisen sektorin muutokset heijastuvat myos pai-
kallisten kehittdmispolitiikkojen, kuten maaseutupolitiikan ja seudullistuvan
elinkeinopolitiikan toimeenpanoon. Julkisen ja yksityisen sektorin vélisten yh-
teistydmuotojen etsintd mahdollistaa — ja mita ilmeisimmin myds edellyttad —
maaseutupolitiikan ja kuntien elinkeinopolitiikan rajapinnan rikkomista.

Yhteiskunnan ohjaussuhteiden muutokset ovat kuntapolitiikassa ilmenneet ni-
menomaan kuntien toimintatavoissa ja sidosryhmésuhteiden hoidossa. Kuntien
on nahty siirtyvan kohti uutta paikallista hallintatapaa, jonka perustan muodos-
tavat erilaiset, tapauskohtaisesti rakentuvat yhteisty6-, kumppanuus- ja verkos-
tosuhteet (Anttiroiko ym. 2003). Uudessa hallinnan tavassa kuntien oletetaan
tukeutuvan paikallisyhteis60n ja luovan toimivia kehittamisverkostoja niin kun-
taorganisaatioiden sisélla kuin alueellisessa ja paikallisessa kehittdmistydssé
(Anttiroiko & Haveri 2003, s. 145-151).

Maaseudun kehittamisté kunnassa lahestytaén tassé tutkimuksessa juuri hallin-
nan muutosta koskevan ajattelutavan valossa. Paikallisen omaehtoisuuden, pai-
kallisdemokratian ja kunnan kehittdmispolitiikan suhdetta tulkitaan sellaisena
toiminnan tapana, joka pohjautuu sektorirajoja ylittavien verkostojen luomi-
seen ja kehittdmiseen. Maantieteellisessé mielessé kuntien alkuperéinen pai-
kallishallinnollinen rooli laajenee maaseudun kehittdmisessa yhtaalta seudulli-
sen ja alueellisen toimijan suuntaan, toisaalta kohti kylatasoa.

Monisuuntaisen hallinnon hajauttamisen tiedetdan kuntatasolla johtaneen myds
erilaistumiseen ja eriarvoistumiseen. Vaikka kuntien valtuuksia paattaa omasta
organisaatiostaan ja palvelujen jarjestamisesta on lisétty, on kuntien toimintaa
mé&arannyt taloudellinen niukkuus. Epédvakautta ja osin my0s alueellista epa-
tasa-arvoa on lisdnnyt se, ettd kunnat ovat resurssipohjansa suhteen hyvin eri-
laisessa asemassa. Kunnissa vallitsee my0s erilaisia valtarakenteita ja arvosuun-
tauksia, jotka heijastuvat kunnan kehittdamiseen. Kunnat eivat ole siten suin-
kaan samassa lahtétilanteessa hyodyntdmaén omaehtoista kehittamisté tai tar-
joamaan palveluja asukkailleen. Tutkimus pyrkii kartoittamaan, millaisia vai-
kutuksia hallinnan tavan muutoksella voi olla maaseudun kehittdmiseen kun-
nassa.
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Osalle kunnan virkamiehistd ja luottamushenkil6istd uudet hallinnan kaytan-
n6t, kuten kumppanuus, ovat luontevia arkipéivén asioita. Silti yhteys kunnas-
ta maaseudun keskeisimpiin kehittdmistarpeisiin on jaanyt usein strategisessa
mielessé hauraaksi. Maaseutupoliittiset kumppanuudet ovat usein kehkeytyneet
yksittéisissa hankkeissa, jotka ovat kohdistuneet joko kuntien elinkeinotoimin-
nan edistamiseen tai kylaympaériston kehittdmiseen. Pahimmillaan moniksi
hankkeiksi pirstoutunut kehittdmistoiminta on koettu nurkkien kunnostamisek-
si — erilaisia kehittamistoimia ei ole osattu kytked kunnissa toimivaksi koko-
naisuudeksi. Yhteisten hankkeiden rakentaminen elinkeinotoiminnan ja asumis-
viihtyvyyden edistdmisen ympdrille on koettu erityisen vaikeaksi (Mustakan-
gas ym. 2003). Tutkimuksen yhtenéa tavoitteena on analysoida, miten juuri han-
kemuotoinen maaseutupolitiikka voisi nivoutua nykyista strategisemmin pysy-
véksi osaksi kuntien kokonaisvaltaista kehittamispolitiikkaa.

Kunnat muodostavat ne hallinnolliset ja aluemaantieteelliset puitteet, joissa
muut maaseudun kehittajatahot toimivat ja toteuttavat yhteisty6ta. Toisaalta
kunnat ovat kehittamistydssa tarkeitd kumppaneita. Ne laativat ja toteuttavat
erilaisia kehittdmisstrategioita ja -ohjelmia yhdesséd naapurikuntien, ldhialueen
oppilaitosten ja elinkeinojen kehittdjayhteisdjen seké valtion alueviranomais-
ten kanssa. Kunnan kehittdmispolitiikka rakentuu monissa eri yhteyksissa, mo-
nenlaisissa toimintatavoissa ja kehittajakoalitioissa. Samalla kunnan alueelle
kohdentuvat, yhtdaikaiset kehittdmisprosessit ja niiden hallinta nayttévat aset-
tavan suuria haasteita kuntien organisointi- ja koordinointikyvylle seka paikal-
listen kumppanuussuhteiden johtamiselle (ks. Anttiroiko & Haveri 2003). Jotta
kollektiivisissa kehittdmispyrkimyksissé onnistuttaisiin, edellyttéda se kunnalta
jasennettyd ndkemysta kunnan kehittdmisen suunnasta eli kunnan omaa, strate-
giaan pohjautuvaa kehittdmisotetta.

Ajatus ’vastuullisesta kansalaisyhteiskunnasta’ on kiinnittdnyt maaseutupoli-
tiikassa huomion lahes yksinomaan kyliin. Toimintaryhmétyén uudistaman
kylatoiminnan on katsottu selittdvan suppean maaseutupolitiikan menestysté ja
ylipaataan tuovan kansalaisyhteiskunnan maaseudun kehittdmiseen (Hyyrylai-
nen & Rannikko 2000, Katajamaki ym. 2001). Kuntatason hallinnan nakokul-
masta kansalaisyhteiskunnan rooli maaseudun kehittdmisessé on kuitenkin ky-
latoimintaa laajempi. Kyse ei ole pelkéstaan kylisté ja niissa asuvien ihmisten
osallistumisesta, vaan myds laajemmin kuntalaisena toimimisesta ja sen pai-
kallisista, institutionaalisista ja historiallisistakin edellytyksistad (ks. Rattila
2001, ks. myos Kearns 1995). Kunnan maaseudun kehittdmisessd on Rattilan
(2001, s. 194) tavoin kysyttava, miten paikallinen, edustuksellinen politiikka
suhteutuu muihin kunnassa toteutettujen poliittisiin menettelytapoihin ja toi-
mintatyyleihin. Hallinnan ndkdkulmasta esille nousevat kysymykset kansalais-
yhteiskunnan roolista ja vastuusta kunnan kehittamisessa, mutta myds itse kan-
salaisyhteiskunnasta, sen poliittisesta ulottuvuudesta seka sen vastuuttamisen
muodoista maaseudun kehittdmisessé kuntatasolla (tasté keskustelusta ks. esim.
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Ryynénen 2001). Kysymys laajenee koskemaan my0s seurakuntien ja kuntien
yhteistoiminnan mahdollisuuksia kuntien kehittdmisen ja toiminnan organisoin-
nin kentassé (ks. Suomen Kuntaliitto 2002).

Osallistumis- ja vaikuttamiskeinojen merkitys kunnassa korostuu myos siksi,
ettd ihmisten arkikokemus paikallisuudesta on muuttunut tyéssakayntialueiden,
asuntomarkkina-alueiden ja eri palvelujen toiminta-alueiden laajentuessa. Osal-
lisuus- ja vaikuttamiskeinojen kehittdmisen on katsottu lyhentévan etdisyytté
kunnan ja kuntalaisen valilla (Ryynanen & Salovaara 2002, s. 96). Vaikka kun-
nallisella itsehallinnolla ja paikallisdemokratialla on kansalaisten vahva tuki,
asennetutkimukset osoittavat kansalaisten vieraantuneen kunnallisesta paatok-
senteosta (Kansalaismielipide ja kunnat — ilmapuntari 2000, s. 18). Kunnissa
on nyt kasvava tarve pohtia, milld tavoin ja millaisin edellytyksin kansalaisilla
jaerilaisilla jarjestoilla olisi mahdollista osallistua kunnan kehittdmiseen ja pal-
velujen organisointiin. Kunnallisen demokratian murrosvaihe heijastuu yhta-
lailla maaseutupolitiikan toimeenpanoon. Kansalaisyhteiskunta, sen osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuudet ja -edellytykset ovat olennainen kysymys,
kun kuntien maaseudun kehittdmistd hahmotetaan hallinnan tavan muutoksen
nékokulmasta.

Kunnan kehittdmisen yhteydessa puhutaan yleensa seudullisesta tai paikalli-
sesta elinkeinopolitiikasta. Wuoren ym. (1999, s. 13) mukaan "elinkeinojen ke-
hittdminen tarkoittaa kaikkia niitd toimenpiteitd, joilla kunnat pyrkivét edista-
méaan paikallisia elinkeino-oloja ja tdten ensisijaisesti kuntalaisten hyvinvoin-
tia’. Kunnan kehittdmistd kokonaisuutena koskevana politiikkana elinkeino-
politiikan on katsottu ratkaisevan kuntien tulevaisuuden (Vainio 2003). Tassé
tutkimuksessa puhutaan kuitenkin elinkeinopolitiikan sijaan kunnan kehittdmis-
politiikasta. Valinta on perusteltavissa ensinnakin sillg, ettd kehittamispolitii-
kan késitteeseen liittyy vield elinkeinopolitiikkaakin suoremmin ajatus kunnan
kehittdmisen kokonaisvaltaisuudesta (ks. Haveri 1994). Siind missé ’elinkeino-
politiikka’ viittaa ensisijassa taloudelliseen kehittdmiseen, suuntaa *kehittdmis-
politiikka” huomion paikallisten tahojen osallisuuteen seka kunnan eri politiik-
kojen, kuten maaseutu-, sosiaali- ja elinkeinopolitiikan, yhdentavaan tarkaste-
luun. Kunnan kehittdmispolitiikan voi myds nahda erdénlaisena metatason hal-
lintana kunnassa toimeenpannuille eri politiikoille, kuten kunnan maaseutu- ja
elinkeinopolitiikalle (ks. Linnamaa 1996). Maaseutupolitiikan asemaa seka sii-
hen liittyvad yhdentdvaé ja omaehtoisuutta korostavaa kehittdmisotetta on si-
ten luonteva lahted jaljittdmaan kunnan kehittdmisestéd juuri kunnan kehitta-
mispolitiikka-kasitteen avulla.

Kehittamispolitiikka-kasitteen kdyttod puoltaa myds ajatus kuntaa kehittévien
politiikkojen moninaisuudesta. Kehittdmisen moninaistumisen ja hajautumisen
valossa tdma politiikka voidaan maaritella kahdella eri tavalla: kunnan omana,
toimintaa ohjaavana kehittdmisstrategiana seké eri kehittdjatahojen kunnan alu-
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eella toimeenpanemana kehittdmisend eli erdanlaisena toiminnallisena kehitta-
miskonseptiona. Strategiana kunnan kehittdmispolitiikka liittyy nimenomaan
poliittiseen linjaamiseen. Se edustaa kunnan yhteisté tahdonilmausta seka tul-
kintaa kunnan toimintaymparistén tarjoamista kehittamisen edellytyksisté (ks.
Houni ym. 2002). Tamankaltainen kehittamispolitiikan maaritelméa korostaa
kuntaa toimijana. Strategia merkitsee tahdonilmausta paitsi kunnalle itselleen
my0s keinoa kommunikoida kunnan muiden kehittdjatahojen suuntiin. Kunnan
kehittdmisstrategian voi my6s nadhdé periaatteessa muodostavan tarttumapin-
nan ja hankkeistamisen ohjenuoran muillekin kunnassa toimiville kehittéja-
tahoille.

Kunnan kehittamispolitiikka toiminnallisena konseptiona kattaa kunnan alu-
eella toimivien tahojen kehittdmistyon. Tastd kehittdmispolitiikan maarittelys-
t& késin aukeaa ensisijassa kunnan kehittdmisen monitoimijaisuus ja siihen liit-
tyva hallinnan ja toimeenpanon problematiikka. Tarkastelu on luonteva ulottaa
kunnan rajojen ulkopuolelle eli seudullisessa ja maakunnan mittakaavassa toi-
miviin kehittajatahoihin. Tutkimuksessa ndita tahoja edustavat seudulliset elin-
keinojen kehittdmisyhtiot, paikalliset toimintaryhmat, maakuntien liitot, tyo-
voima- ja elinkeinokeskukset sekéd
maakunnalliset kylien yhteenliit-
tymat. Erityisen merkittavia ta-
mén tutkimuksen kannalta ovat
kunnan seka edellda mainittujen ta-
hojen valiset suhteet maaseudun
kehittdmisessé kuntatasolla.

Maaseutupolitiikan toimeenpanoa
kunnassa lahestytddn tutkimuk-
‘ sessa kuuden tapauskunnan avul-

Taivalkoski la. Tarkasteltavat kunnat on valit-
tu siten, ettd ne edustavat kaikkia
maaseututyyppeja ja sijoittuvat eri
puolille Suomea (Kuva 1). Ydin-
maaseudun kunnista Orimattila si-
jaitsee Paijat-Hameesta ja Huitti-
nen Satakunnassa. Kaupunkien la-
heistd maaseutua tutkimuksessa

23R V’
- )‘&?«Q‘v‘v

) .
ot I IR PN edustavat Karttula Pohjois-Savon
ﬁ%ﬁg&.\&@f) maakunnasta ja Joutseno Etela-
’ , -:g%&g%&@“_' Karjalasta. Harvaan asuttuun maa-
,&‘5’;’53‘;!{-,:5‘%&' seututyyppiin lukeutuvat kohde-
R e kunnat Taivalkoski Pohjois-Poh-

janmaalta ja Joutsa Keski-Suo-
Kuva 1. Tapauskunnat. mesta (Kerdnen ym. 2000).
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Tutkimuksen l&hestymistapaa kuuden kunnan tapaukseen voi luonnehtia instru-
mentaaliseksi (ks. Stake 1998, s. 88-89). Tapausten perusteella pyritdan hah-
mottamaan yksittdista kuntaa yleisempéaa tulkintaa maaseudun kehittdmisesta
kunnissa — valitut kohdekunnat yksittaisina tapauksina eivat ole tutkimuksen
paakohteita. Niissa kohdin, joissa analysoidaan tietyn yksittaisen kunnan maa-
seudun kehittdmistd, pyrkimyksené on osoittaa jotakin olennaista maaseudun
kehittdmiseen kunnissa kenties yleisemminkin vaikuttavista nakokohdista. P&a-
osin kuntia koskevaa tutkimusaineistoa tarkastellaan kuitenkin kokonaisuute-
na. Tama laajentaa edelleen mahdollisuuksia ymmartad maaseudun kehittamis-
té ja siihen liittyvaa hallinnan problematiikkaa kuutta kuntaa yleisemméllé ta-
solla.

1.2 Tutkimustehtava ja tyon rakenne

Tutkimuksen tavoitteena on selventdé ja helpottaa maaseutupolitiikan kaytta-
mistd merkittavana kunnan kehittdmispolitiikan siséltona ja vélineena kokoa-
malla ja analysoimalla saatuja kokemuksia kuuden tutkimukseen valitun koh-
dekunnan pohjalta. Liséksi tutkimuksessa kartoitetaan kunnan toimijoiden, eri-
tyisesti kuntien poliittisen kentén ja kansalaisyhteiskunnan vuoropuhelumah-
dollisuuksia kuntatason maaseudun kehittdmisessé. Tutkimus koskee siten pai-
kallisen hallinnan ja sen omaehtoisuuden mahdollisuuksia ja maaseutupolitii-
kan alueita kehittdvan potentiaalin vapauttamista siten, ettd maaseutupolitiikas-
ta voisi muodostua tarkeé osa kuntien kehittamispolitiikkaa.

Teoreettiselta kannalta katsottuna tutkimusintressi kohdistuu uuteen hallinnan
tapaan maaseudun kuntatasoisessa kehittdmisessé seka siihen liittyvén toimeen-
panon muutokseen. Tutkimuksen voi samalla n&hda yrityksend vastata siihen
tutkimustarpeeseen, jonka on ndhty kohdistuvan paikallisen hallinnan uusiin
muotoihin suomalaisen hyvinvointivaltion muutoksen kontekstissa (ks. Varti-
ainen 1998, s. 165). Pyrkimyksen& on luonnostella lahtokohtia pohjoiseuroop-
palaiselle maaseudun hallinnan mallille tai malleille, joissa yhdistyvat vahva
paikallisdemokratia osana poliittista jarjestelméé sek& omaehtoinen, kumppa-
nuuteen perustuva osallistuminen julkisen sektorin linjaamassa, toiminnallista
tehokkuutta ja toimintojen hajauttamista korostavassa toimintaymparistossa
(maaseudun hallinnan mallista kdydysta keskustelusta, ks. Marsden & Mur-
doch 1998, Ward & McNicholas 1998, MacKinnon 2002). Tutkimuksen ta-
voitteet ovat siten sekd kaytannéllisesti ettd teoreettisesti suuntautuneita. Pyr-
kimyksené on yhtaaltd edistdd maaseutupolitiikan kayttdmistd merkittavana
kunnan kehittdmispolitiikan vélineend, toisaalta kartoittaa uuden hallinnan ta-
van ilmentymistad maaseudun kuntatasoisessa kehittamistygssa.

Kahtaalle haarautuva tutkimusintressi sijoittaa tutkimuksen politiikan toimeen-
panon prosesseihin kohdistuvaan implementaatiotutkimuksen kenttédan. Useim-
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missa implementaatiotutkimuksissa tavoitteena ei ole ainoastaan ymmartaa toi-
meenpanon dynamiikkaa, vaan myos pyrkid vaikuttamaan siihen, mité kysei-
sissa toimeenpanon prosesseissa tapahtuu (Hill & Hupe 2002, s. 2). Taméankal-
taisen tutkimusintressin taustalla voi havaita ajatuksen politiikan tavoitteiden
ja toteutuksen valisestd kuilusta seka paikallisen kontekstin tuntemisen ja huo-
mioonottamisen valttdmattomyydestd implementaation onnistumisen kriteeri-
néd. Kyseiset havainnot tehtiin jo varhaisissa implementaatiotutkimuksissa
(Pressman & Wildavsky 1973, ks. myds Niemi-lilahti 2002). Toimeenpanon
solmu- ja ongelmakohtien havaitseminen seka todellisten toimeenpanoraken-
teiden rekonstruointi luovat pohjaa paatelmille onnistuneen toimeenpanon edel-
lytyksista. Tassa tutkimuksessa kuuden kohdekunnan tapauksen pohjalta koo-
taan késityksia ja tehdadn ehdotuksia siitd, miten maaseutupolitiikasta voisi saa-
da olennaisen osan kunnan kehittamispolitiikkaa, ja miten kunnan kehittamis-
politiikka saataisiin kohdentumaan myds sen maaseutualueille.

Analyysi pohjautuu kunnan kehittdmiseen osallistuvien toimijoiden kokemuk-
siin. Tutkimuksessa on haastateltu kuntien luottamushenkil6ita ja virkamiehia,
kyldaktiiveja sekd paikallisia yrittdjid. Kunnan moninaistunut kehittdmisen
kenttd antaa aiheen tulkita kunnan maaseudun kehittdmistd myos seutu- ja alue-
tason edustajien ndkemyksien pohjalta. Seututason toimijoita tutkimuksessa
edustavat toimintaryhmien toiminnanjohtajat ja hankeneuvojat seka seudullis-
ten elinkeinojen kehittajayhtididen projektinkoordinaattorit ja toimitusjohtajat.
Aluetasolta tutkimukseen on haastateltavina osallistunut maakuntien liittojen
sekd TE-keskusten virkamiehié sekd kylien maakunnallisesta kehittamisesté
vastaavia henkil6itd. Empiirisen aineiston kerddminen sekd kunnan sisa- ettéd
ulkopuolelta ulottaa tarkastelua maaseutupolitiikan paikallisesta toiminnasta
kohti maaseudun kehittdmisessa laajemmin vaikuttavia hallinnan prosesseja
sekd niissa muotoutuvia toimintatapoja ja toimeenpanoa.

Kun kunnan maaseudun kehittamisté lahestytdan tutkimuksessa haastateltujen
tulkitsemana, tutkimusote tukeutuu samalla konstruktivistiseen nakdkulmaan
(H&kIi 1999, s. 133-135). Tutkimuksessa kunnan maaseudun kehittdmisen to-
dellisuutta l&hestytdén samaan tapaan kuin tutkijoiden aikaisemmassa, kump-
panuutta kunnan maaseutupolitiikan toimeenpanossa kasitelleessé tutkimus-
hankkeessa (Mustakangas ym. 2003). Molemmissa tutkimuksissa on irrottau-
duttu siité ajatuksesta, etta haastateltavien puheen tulisi edustaa jotain maaseu-
dun kehittdmisen ulkoista todellisuutta, joka haastateltavien tulisi kertoa tutki-
joille (ks. Alasuutari 1994, s. 80-81). Konstruktivistisesta ndkokulmasta kat-
sottuna ’faktoja’ ovat toimijoiden tutkimuksen aihepiirille ja sen eri ilmidille
antamat kulttuuriset merkitykset. Tassa tutkimuksessa tulkinta ulotetaan myoés
haastattelun tuottamaan interaktiotilanteeseen ja siina esitettyihin ilmaisuihin
(ks. tarkemmin luku 6.1.7). Maaseudun kehittamisen todellisuutta rekonstruoi-
daan siten haastateltavien tutkimuksen aihepiirille antamia merkityksia seké
esille tulleita kommunikaation muotoja havainnollistamalla ja tulkitsemalla.
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Tulkinnan tarve tuo tutkimuksesta esille hermeneuttinen ulottuvuuden, mika
valaisee tutkijoiden oman toiminnan ja kasityksien merkitysté tutkimuksen tu-
loksiin heijastuvina tekijoind. Hermeneuttisesta katsantokannasta kasin aineis-
toa ei tulkita tyhjiossd. Tutkimusprosessi etenee kehamaéisesti tutkijan esi-
ymmarryksen varassa ja vuoropuhelussa tutkimusaineiston kanssa (ks. Laine
2001, s. 32-35). Esiymmarrykseen maaseudun kehittdmisestd kunnissa on tas-
s tutkimuksessa vaikuttanut osaltaan se, ettd tutkijat el&vat laajasti ottaen sa-
maa kulttuurista todellisuutta haastateltavien kanssa. Toisaalta jokaisella tutki-
jalla on luonnollisesti ollut oma, persoonallinen esiymmarryksensé tutkimuk-
sen kohteesta. Kolmen tukijan tiimitydskentely alistaa valittomat tulkinnat yh-
teiselle reflektoinnille, miké on toiminut yhtend keinona ottaa kantaa tutkimuk-
sen objektiivisuuden ja subjektiivisuuden kysymyksiin (ks. luku 6.1.7).

Tutkimusraportin rakenne on seuraava. Johdannon jélkeen luvussa kaksi maa-
seudun kehittamisen lahtékohtia pohjustetaan kahdesta erilaisesta nakdkulmas-
ta. Aluksi luvussa tarkastellaan kunnan keskeisyyttd maaseudun erilaisissa ka-
sitteellistamistavoissa. Katsauksen pohjalta maaseutu maaritellaan taman tutki-
muksen tarpeista késin. Seuraavaksi luvussa lahestytddan maaseutua poliittises-
sa ajattelussa ja luodaan katsaus tdménhetkisiin maaseutuajattelun suuntauk-
siin Euroopassa. Lopussa palataan kohti kuntien maaseudun kehittdmisen kan-
sallista toimintaymparist64 tarkastelemalla politiikkatoimien kehityst4 suoma-
laisessa kontekstissa.

Tyon teoreettisen taustan muodostavat luvut kolme, neljé ja viisi. Tutkimuksen
laajempi viitekehys, joka koskee hallinnan tavan muutosta Suomessa ja sen
kanavoitumista alueille, esitellaan luvussa kolme ja nelja. Liikkeelle ldhdet&én
hallinta-ajattelun taustoista siirtyen kohti analyyttisempia nakékulmia. Hallin-
nan tarkastelutavat kiteytetaan yhtaalta institutionaaliseen seké verkostojen na-
kokulmaan, toisaalta hallinnan manageriaaliseen, konsultoivaan ja osallistuvaan
orientaatioon. Lopussa ndkdkulma tarkentuu hallinnan kysymyksiin paikallis-
tasolla.

Raportin teoriajakson viimeinen p&éluku koskee hallintaa maaseudun kehitta-
misessa. Luku liittdd maaseudun kehittdmisen edelld esiteltyyn, hallinnan ta-
van muutosta koskevaan yleisempaan keskusteluun. Maaseudun kehittdmises-
td jasennetddn monitasohallinnan ndkdkulmasta, kuitenkin niin, ettd kunnan
taso nahdaan erityisend hallinnan tasoja toisaalta yhdistavan4, toisaalta jakava-
na tekijand. Kun kuntien nykyinen kehittdmisen toimintaymparisto rakentuu
verkostomaisesti kunnan sisélle, sen lahialueille ja kohti uusia, ylipaikallisia
verkostosuhteita, voi hallintaan kuntatasolla lukea kuuluvaksi myoés seutu- ja
kylatason hallinnan verkostot. Teoriaosion kolme péaédlukua pyrkivét yhdessa
tuomaan maaseutupoliittista ja hallintotieteellista keskustelua ladhemméksi toi-
siaan. Samalla luvut antavat perspektiivid lahestyttdessa kunnan maaseudun
kehittamista raportin empiirisissa osioissa.

18



Tutkimukseen valitut tapauskunnat esitelldaén padluvun kuusi alussa ja ne aloit-
tavat tutkimuksen empiirisen analyysin. Tutkimuksen aluetaloudellisen ja hal-
linnollisen kontekstin kuvauksen ohella tapauskuntien esittelyt tdydentévat tut-
kimuksen péaasialliseen aineiston eli haastattelujen analyysia. Kuntakuvaukset
on rakennettu osin haastattelujen pohjalta. Varsinaisissa analyysiluvuissa maa-
seudun kehittdmisté tarkastellaan kunnan, seudun ja kylén konteksteissa jasen-
tyvien teemojen valossa. Analyysi tarkentuu muun muassa seudullisuuteen,
omaehtoisen kehittdmisen erilaisiin 1ahtokohtiin sekd seudullisten elinkeino-
yhtididen rooliin kunnan maaseutualueiden kehittdjind. Huomiota kiinnitetaan
myds yksittaisiin kunnan kehittdmistoimiin eli kaavoitukseen ja hyvinvointi-
palvelujen vaihtoehtoisiin tuotantotapoihin. Aluetason toimijoiden nakemyk-
set tuovat lisdvalaistusta kunnan maaseudun kehittdmisen problematiikkaan
monitasohallinnan ndkdkulmasta. Luvun kuusi lopussa analyysin tulokset koo-
taan yhteenvedoksi.

Tutkimusraportin viimeisessd luvussa esitelldadn tutkimuksen johtopaatokset,
joita tarkastellaan aikaissmman, maaseudun ja kuntien kehittamisté seka hal-
linnan muutosta koskevan tutkimuskirjallisuuden valossa. Esille nousevat en-
sinndkin kuntien tdman hetkiset kehittdmisstrategiat. Nakymia avataan myos
maaseudun ja maatalouden suhteen tarkempaan analyysiin. Lopuksi keskuste-
lua kdyddéan seudun, kunnan ja kyldn hallinnan monisaikeisesta problematii-
kasta.

2 Nakodkulmia kuntaan ja maaseudun
kehittdmiseen

2.1 Kunta maaseudun maarittelysséa

Maaseutututkimuksessa joutuu v&ajaamatta ottamaan kantaa maaseudun méaé-
rittelyyn ja suhteuttamaan eri maérittelyvaihtoehtoja omaan tutkimusaiheeseen-
sa. Tassd luvussa maaseudun erilaisia maarittelyja lahestytdén kunnasta kasin.
Lopuksi maaseutu pyritddn maérittelemaan tdman tutkimuksen tarpeista késin.

Alueellisia indikaattoreita on kéytetty lahinnd kehityksen mittareina. OECD:n
piirissa on jo pitkdan tehty tyotd maaseutu- ja alueindikaattorien kehittelemi-
seksi, ja mm. EU:n rakennerahastopolitiikkaa muotoillaan ns. aluekehityksen
paaindikaattorien avulla. Maaseutualueiden tyypittely perustuu yleisesti kunta-
jakoon. Yksi vakiintuneimmista maaritelmistd on ns. maaseudun kolmijako,
jossa maaseutu luokitellaan kuntajaon perusteella kaupunkien l&dheiseen maa-
seutuun, ydinmaaseutuun ja syrjaiseen maaseutuun (Kerédnen ym. 2000). Kun
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maaseudun kolmijako tarkistettiin vuonna 2000, kaupunkien l&heiseen maa-
seutuun kuului yhteensé 84 kuntaa, ydinmaaseutuun 181 kuntaa ja harvaan asut-
tuun maaseutuun 129 kuntaa. Suomen maapinta-alasta maaseutua oli tuolloin
95,2 prosenttia. Kyseisena ajankohtana maaseudulla asui 43,5 prosenttia suo-
malaista (Kerdnen ym. 2000, s. 48).

Tilastokeskuksen kuntaryhmityksessd maaseutu madritelladn taajamavaeston
osuuden ja sen jakautumisen perusteella. Kyseissa luokituksessa kunnat on jaet-
tu kaupunkimaisiin, taajaan asuttuihin ja maaseutumaisiin kuntiin. Kaupunki-
maisissa kunnissa véestostd vahintdan 90 prosenttia asuu taajamissa tai suurim-
man taajaman vékiluku on vahintdan 15 000. Taajaan asutuissa kunnissa vées-
tosta vahintaan 60 prosenttia, mutta alle 90 prosenttia, asuu taajamissa ja suu-
rimman taajaman véakiluku on véhintdan 4 000 mutta alle 15 000. Maaseutu-
maisiin kuntiin kuuluvia kuntia ovat sellaiset, joiden vaestosta alle 60 prosent-
tia asuu taajamissa ja suurimman taajaman vékiluku on alle 15 000, seka kun-
nat, joiden vaestosta vahintdan 60 prosenttia, mutta alle 90 prosenttia, asuu taa-
jamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle 4 000. Luokitus on ollut kay-
tossa vuodesta 1989 ldhtien ja sen katsotaan kuvaavan kuntien kaupunki-
maisuutta/maaseutumaisuutta paremmin kuin hallinnollinen jako kaupunkeihin
ja kuntiin (Tilastokeskus 2004).

Maaseudun méarittelyssé kaytetadn myos niin sanottuja suppean ja laajan maa-
seudun madritelmid. Suppean madritelméan mukaisesti maaseutua ovat kaikki
haja-asutusalueet seka alle 500 asukkaan taajamat. Maaseudun laajassa eli ns.
EU-maaseudun méadritelméssé maaseutua ovat kaikki alle 30 000 asukkaan kun-
nat ja kaupungit. OECD:n kaupungin ja maaseudun madrittelyssd maaseutu-
alueisiin luetaan alueet, joiden asukastiheys on alle 150 asukasta/neliokilomet-
ri. OECD:n kriteerin perusteella Suomi on yksi Euroopan maaseutumaisimmis-
ta maista.

Maaseudun maéaritelmien runsaus kertoo maaseudun monipuolisen maarittelyn
tarpeesta, mutta myos sen vaikeudesta. Esimerkiksi maaseutupolitiikassa ja EU-
ohjelmien toimeenpanossa kaytetddn rinnakkain erilaisia mééaritelmié. Kansal-
lisen maaseutupolitiikan linjauksissa on korostettu laajan maaseudun maaritel-
mad. Kattavuudessaan sen on katsottu antavan selkeimméan kuvan suomalaisen
maaseudun toiminnallisesta kokonaisuudesta ja antavan parhaimman lahtékoh-
dan maaseudun kehittdmiskeinoja koskevalle p&étoksenteolle (Maaseutupoli-
titkan yhteistydryhmé 2000, s. 16-17). Tavoite 5b -ohjelmaa toteuttamassa oli
maaseudun laajan maéaritelmén mukaisesti mukana useita kymmenié kaupun-
keja. Toisaalta ohjelmakaudella 2000-2006 maaseudun kolmijakoa kayteta&n
Alueellisen maaseudun kehittdmisohjelman (ALMA) toimeenpanossa siten, etta
ydinmaaseudulla ja harvaan asutulla maaseudulla julkinen tuki on korkeampi
kuin kaupunkien laheiselld maaseudulla.
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Valtakarin (1999, s. 81) mukaan kaupunkikunnat on perinteisesti erotettu maa-
seutukunnista kuntamuodon perusteella. Vuoden 2004 alussa Suomessa oli 444
kuntaa, joista kaupunkeja oli 113. Kuntamuotoon kytkeytyvad maaseutukasi-
tettd voi Valtakarin (1999, s. 81) tavoin pitdé kuitenkin ongelmallisena. On kau-
punkikuntia, jotka haja-asutusalueidensa perusteella ovat varsin maaseutu-
maisia. Suomessa kaupungitkin ovat siis usein maaseutua. Tasté johtuen suo-
malaisia kuntia on niiden kuntamuodosta riippumatta mahdollista my6s tutkia
samanaikaisesti sekd kaupunkeina ettd maaseutuna. Esimerkiksi suomalaisten
kaupunkiseutujen ekologista modernisaatiota kasittelevassé kirjassa *Viherty-
va kaupunkiseutu’ (Kortelainen 2000) kaupunkimaisina yhdyskuntatyyppeina
tarkastelutapauksiksi sopivat Varkauden ja Joensuun kaupunkien ohella mydés
Liperin ja llomantsin kunnat (Pakarinen 2000, s. 209-237). Kahta jalkimmais-
t&, ydin ja harvaan asutun maaseudun kuntaa voisi maaseutualueiden tyypitte-
lyn perusteella I&hestya yhta hyvin maaseutututkimuksen kenttana.

Maaseutua ei voi madritell& pelkastdin kuntamuodon perusteella mydskaén sik-
si, ettd kunta voi itse paattda kaupungiksi ryhtymisestdén ja sen voimaantulon
ajankohdasta. Tdma mahdollisuus kunnilla on ollut kdytdssédén vuodesta 1995.
Kunnalle voi olla tarked kehittamispoliittinen kysymys, luoko se itsestdén ku-
vaa maaseutukuntana vai hakeeko se kaupunkimaista imagoa ja sithen mahdol-
lisesti liittyvid kehittdmispotentiaaleja. Kuntamuodon muutos voi tuoda kun-
nan ainakin hetkellisesti julkisuuteen, mika saattaa tarjota kunnalle mahdolli-
suuden profiloitumiseen ja ulkoisen imagon rakentamiseen kaupunkina.

L&htokohtaisesti maaseudun maéarittely asetetaan usein keskus-periferia -akse-
lille. Maaseutu on pyritty mééarittdamaan suhteessa kaupunkiin, kohteen periaat-
teellisen keskusetaisyyden perusteella (Valtakari 1999, s. 75, 85). Pyrkimysta
pois dikotomisesta kaupunki—maaseutu -maarittelyulottuvuudesta kohti alue-
kehityksen dynamiikkaa paremmin tavoittavia aluekésitteitd edustaa vuorovai-
kutusalueiden muodostaminen. Kaupungin ja maaseudun vuorovaikutukselle
otollisten alueiden méaarittelyssa kriteereind on kaytetty mm. pendeldintia, am-
matissa toimivan vaeston osuuksia, muuttoliikettd, koulutusastetta sek& maan-
kayttoa ja litkennemadria. Kaupungin ja maaseudun vuorovaikutustydryhman
(2000) tekemassa aluejaotuksessa kunta voi olla samanaikaisesti sekd maaseu-
tua ettd vuorovaikutusaluetta. Tallaisia kuntia on yhteensa 50 kappaletta. Vuo-
rovaikutusalueeksi on nimetty yhteensa 148 kuntaa (Kaupungin ja maaseudun
vuorovaikutustyoryhmé 2000).

Vuorovaikutusaluejakoa voi pitad merkkind siité, ettd kyseisissa alueissa néh-
daén maaseudun ja kaupungin synergiaan perustuvaa kehittymispotentiaalia.
Vuorovaikutusalueeksi nimettya kuntaa voi myos pitaa kehittdmispoliittisesti
houkuttelevana sekd kunnan ettd koko seudun ndkokulmasta. Hallinnan n&ko-
kulmasta ne ovat kuitenkin haasteellisia kehittdmiskohteita: vuorovaikutusalu-
eet sijaitsevat kaupunki- ja maaseutupolitiikan leikkauspinnassa (Kaupungin ja

21



maaseudun vuorovaikutustyéryhma 2000, s. 4). Vuorovaikutuskunnat’ voivat
toimia siten aluekehittdmisen erilaisten toimintapolitiikkojen osalta erdénlaisi-
na neuvotteluareenoina. Toisaalta tietoverkkojen, verkostomaisesti levidvien
hallintasuhteiden sekd muiden mahdollisten ajan ja paikan suhteita muuttavien
tekijoiden valossa vuorovaikutus ja sen edistamisen toimintapolitiikat voivat
olla térkeita kysymyksia myos vuorovaikutusalueiden ulkopuolella. Mydskaan
kaupungin ja maaseudun vuorovaikutustydryhma (2000, s. 4) ei halua rajata
vuorovaikutusta ainoastaan kyseisiin alueisiin kuuluvien kuntien mahdollisuu-
deksi.

Toisaalta vuorovaikutusalueissakin voi ndhda puutteensa, kun tarkastelun vie
paikallistasolle ja maaseudulle kuntarajojen tuntumassa. Kun maaseutualueet
ja kunnat erilaistuvat, on tullut ajankohtaiseksi puhua useista kulttuurisesti, ta-
loudellisesti ja sosiaalisesti erityvistd maaseuduista, jotka eivat piittaa kuntara-
joista. Eritoten kaupunkien l&heisella maaseudulla tietyt osat kuntaa saattavat
olla tiiviisti kytkeytyneit& laajempiin toiminnallisiin alueisiin. Toisaalta kun-
nissa voi olla pienalueita, erdanlaisia maaseudun "mikrotodellisuuksia’, jotka
ovat varsin riippumattomia l&dhiseudun toiminnoista. Elamisen edellytykset
saattavat rakentua esimerkiksi yritystoiminnan ylipaikallisen verkottumisen
pohjalle. Madrittely-yksikkona kunta ei valttdmatta tavoita silloin alueensa si-
sdista erilaisuutta. Kuntapohjaisten maaritelmien riittaméattdmyys onkin varsin
laajasti tunnistettu (ks. esim. Rosengvist 1996, 2002, Keranen ym. 2000, s. 9).
Kuntapohjaista luokittelua ei pideta riittdvan hienosyisena analyysivalineena
alue- ja paikallistason kehityksen tarkastelussa. *Vuorovaikutuskunnatkaan’
eivat siten ole vélttdmatta riittdvan tarkkoja analyysiyksikoitd maaseudun kehi-
tyksen tarkasteluille. Pitdytyminen yksinomaan kuntapohjaisessa luokitukses-
sa voi haudata alleen kunnan sisdisen alueellisen kehityksen erot.

Vaikka kuntiin perustuvien maaseutuluokitusten karkeuteen on kiinnitetty huo-
miota, ei kuntaa hienojakoisempana toteutettuja luokitteluita ole juuri I6ydetta-
vissé ainakaan valtakunnan tasoisina (vrt. Kerdanen ym. 1993). Esimerkiksi vuo-
rovaikutusaluejaon laatinut Kaupungin ja maaseudun vuorovaikutustydéryhmé
(2000, s. 4-5) tyytyy toteamaan, ettd yhden kunnan alueella saattaa esiintya
sekd kaupunkimaisia, maaseutumaisia sekda vuorovaikutusalueiden piirteet
omaavia pienalueita. Samalla kuntapohjaiset maaseudun maarittelyt saattavat
vahvistaa kasityksidamme kunnista itsestddn selvind alueellisen hahmotuksen
perusyksikkoina (ks. Vartiainen 1993, s. 32). Kun nakdkulma on ollut pitk&éan
kuntal@htdinen, ei uusia maaseudun madrittelyvaihtoehtoja juurikaan kehitetd
(ks. Rosengvist 2002, s. 10).

Mité muita luokitteluperusteita ja uusia maaseudun nédkemisen tapoja olisi tar-
jolla? Kuntapohjaisten maaseutumaarittelyjen arvostelijana esiintynyt Olli Ro-
senqvist (1996, 2002) nakee yhtend mahdollisuutena taajamat. Ristimékeen
(1999) viitaten Rosenqvist (2002, s. 11) ehdottaa taajamamaéaritelman tiuken-
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tamista. Jos taajama rajattaisiin tiukemmin, kyettéisiin Rosenqvistin (2002,
s. 11) mukaan paremmin erottamaan maaseutumaiset, usein taajamien reunoil-
la sijaitsevat alueet. Nykyisissa taajamamaarityksissa ne ikaan kuin hukkuvat
taajaman sisalle (Rosengvist 2002, s. 11). Kuntapohjaisten maaseutumaéritel-
mien vaihtoehtojen etsinndssa on kyse myos siitd, miten maaseutua tehdaan
kuntatasolla nédkyvaksi.

Kuntapohjaisuus maaseudun méaarittelyssé on tassa tutkimuksessa tarked nako-
kohta. Kun maaseutu mééritellddn EU-maaseutuna tai maaseudun kolmijaon
perusteella, voi maaseudun kehittdmisena pitda kaikkia niita kehittdmistoimia,
joita toteutetaan kunnan alueella joko kunnan itsensa tai jonkin muun tahon
toimesta. Ndistd maaseudun mééritelmistd kasin kunnan maaseudun kehittami-
seen lukeutuu luontevasti kuntaa "ylemmilla tasoilla’ tapahtuva maaseudun ke-
hittamisen hallinta. Maaseudun kehittdmisend voidaan tarkastella seudullista
elinkeinopolitiikkaa seka alueellisten kehittdmisohjelmien toimeenpanoa, ku-
ten aluekeskusohjelmaty6td. Myds muu maakuntatason kehittdmistyd, kuten
maakuntasuunnitelmien toteuttaminen, konkretisoituu kuntaan maaseudun ke-
hittdmisend, mikali kyseinen kunta on maaritelty maaseuduksi.

Kunta maaseudun méarittelyperusteena tekee samalla misté tahansa kunnassa
toimeenpannusta kehittdmistydstd kunnan maaseudun kehittdmispolitiikkaa.
Kun tutkimuksen tarkoituksena on eritelld maaseutualueiden merkitysta kun-
nan sisdisen kehittdmisen kentéssa, on siten liian rajoittavaa pitdd kuntaa maa-
seudun maarittelyn perusyksikkona. Silloin ei avaudu mahdollisuuksia eritell&
maaseutupolitiikkaa kunnan sisélla ja sen erilaisia perusteluja. Kuntapohjaisten
maaseudun madritelmien karkeutta pyritddn tdssa tutkimuksessa korjaamaan
tulkitsemalla maaseutu toisaalta myds kunnan osa-alueena eli kylana.

Maaseudun kehityksen hallinnan analyysia varten maaseutu on siis pilkottava
kunnan osa-alueeksi. Yksi keino mééritella kunnan osa-alue maaseuduksi ja
erottaa se kunnan muista, enemman kaupunkimaisista osista on tukeutua Re-
von (1990, s. 11-12) tekemé&an fyysisen ympdriston vuorovaikutusperusteiseen
maisematyyppijaotteluun. Maaseudun maarittelyperusteena Repo (1990) kéyt-
tadé ihmisen ja luonnon vuorovaikutuksen muovaamaa fyysistd ymparistod ja
sen ominaispiirteitd. Revon mukaan kaupunkimaisia ympaéristéja leimaavat ih-
misten maarittamat tekomuodot, maaseutuymparistoja taas luonto ja ihmisten
toiminta sen kayttajana. Fyysisen ympaériston perusteella tarkasteltuna maaseu-
tua ovat siten luonnonkayttdymparistd, luonnonvaraisymparisto seka kylaym-
paristd. Kaupunkimaisiin ympdristoihin lukeutuvat vastaavasti kaupunkien li-
séksi kirkonkyldymparistdt. Kun maaseuduksi tarkentuu kunnan osa-alue, sen
kehittdmisen voi n&hdd enemman maaseudun kehittdmisend kuin esimerkiksi
kirkonkyldan tai kunnan muuhun taajama-alueeseen kohdistuvan kehittdmisen.
Talloin kunnan sisaisen maaseudun kehittdmisen hallintaa on mahdollista eri-
tell liittyen esimerkiksi kunnan taajama-alueiden ja nditd syrjaisempien (ja
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maaseutumaisempien) haja-asutusalueiden vélisiin suhteisiin ja niihin vaikut-
taviin tekijoihin.

Edelld linjatusta kunnan osa-alueeseen paikantuvasta maaseudun maéaritelmas-
t& kasin maaseudun kehityksen hallintaa kyetaan lahestymaan mydos kylille an-
nettavina rooleina kunnan kehittdmisesséa, kuten kaavoituksessa. On kuitenkin
muistettava, ettd maaseudun ymmartdminen kunnan pienalueena saattaa syn-
nytt&a tai turhaan syventad vaikutelmaa kunnan sisalld vallitsevasta maaseutu/
kaupunki — kahtiajaosta kunnan ja taajama- ja maaseutualueiden vélilla (ks.
Mustakangas ym. 2003, s. 129). Vaikka analyyttisen otteen saaminen edellyt-
tdd maaseudun kutistamista kylaksi, on muistettava, ettd kaikki tdman tutki-
muksen kuusi maaseutukuntaa ja — kaupunkia ovat maaseutua my6s kokonai-
suudessaan. Jotta tutkimus kykenisi erittelemé&én maaseutunékékulman roolia
kunnan maaseudun kehityksen koko hallinnan kentéss4, tarvitaan kahden, seka
kuntapohjaisen etté kyléksi tarkennetun maaseutukésitteen soveltamista.

2.2 Maaseutu poliittisessa ajattelussa

Maaseutupolitiikka on kansainvalisesti ottaen uusi politiikan ala, ja silla on eri
maissa ja ylikansallisissa elimissa erilaisia lahtokohtia. Lahtokohtavalintoihin
vaikuttaa kansallisten painotusten ohella se, mitd missékin asiayhteydessé pi-
det&én kehittdmisen, kilpailukyvyn tai talouden kasvun tarkeimpéna vaikutta-
vana voimana. Maaseutupolitiikan lahtékohdat voidaan jakaa karkeasti ensin-
nékin maaseudun ymmartamiseen joko tilana tai alueena. Uutena maaseutupo-
litilkan lahtokohtana tekee tuloaan maaseudun ndkeminen yhtena yhteiskun-
nan jasentdmisen ulottuvuutena, jolla voi olla yht4 aikaa monenlaisia sisaltja
ja merkityksia, riippuen siita kuka ja missa roolissa niita esittaa.

Kun politiikan lahtokohtana on maaseutu tilana (Terluin 2001, s. 21), ajatel-
laan maaseutua leimaavan nimenomaan laajaperdinen maankéaytto ja se, etta
ihmisi& ja taloudellista toimintaa on harvakseltaan, kun taas kaupunkeihin si-
joittuu sellainen toiminta, jossa keskitytdén tehokkaasti pienelle alueelle. Ero-
jen katsotaan syntyvén toiminnallisesta erikoistumisesta ja tyonjaosta. Von
Thinenin tunnetut maankayton kehat ovat klassinen esimerkki. Téhan tilakasi-
tykseen siséltyy tasojen valinen hierarkkisuus, missa taloudellinen ja toimin-
nallinen intensiteetti on suurin keskuksessa ja heikkenee reunoja kohden. Tés-
sd yhteydessd maaseutu edustaa perinteisia elinkeinoja ja yhteisoja ja sité lei-
maa riippuvuus keskuksista. Politilkka muotoillaan talléin mielessa tila, jota
kuvaavat maankaytto maatalouteen, metsatalouteen ja kalastukseen, maatalou-
den osuus ty0llisistd, véestotiheys tai rakennetun alueen osuus. Kun maaseutu
ymmarretddn maataloutena, sen poliittinen ohjauskin tapahtuu maatalouden
kautta. Tata ajattelua on vahvistanut omalta suunnaltaan maataloustukeen koh-
distettu kritiikki erityisesti EU:n ulkopuolelta. Maaseudun ymmartdminen maa-
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talouden hallitsemaksi tilaksi on tarjonnut loogisen lahtokohdan sille, etté voi-
daan jatkaa maatalouden tukea maaseudun tukemisen nimissa. EU:n maatalous-
lahtdinen maaseudun kehittdminen edustaakin tét4 maaseutupoliittista ajatte-
lua.

Kun maaseutupolitiikan lahtokohdaksi otetaan tilan sijasta alue, korostuu maa-
talouskytkennan ja keskus-periferia vastakkainasettelun sijasta aluekokonai-
suuksien taloudellinen erilaistuminen. Politiikka-ajattelussa korostuu paikallis-
talous ja alueiden erilaisuus riippuen siita, onko alueella esimerkiksi iso keskus
javahan avointa tilaa, tai yksi tai monta pienempéé kaupunkikeskusta ja paljon
avointa tilaa. Politiikka kohdistetaan alueellisiin yksikdihin (esim. NUTS-alu-
eet), joilla ajatellaan toimivan seké& alkutuotannosta, teollisuudesta etté palve-
luista koostuva alue- tai paikallistalous. Maaseutumaisuus on yksi ulottuvuus,
jolla ndita alueellisia yksikditd voidaan tarkastella. Ero maaseutuun tilana on,
ettd tassé politiikassa alueita ei ndhda alistussuhteessa toisiinsa, vaan globaalis-
sa markkinataloudessa keskenéén kilpailevina paikallis/aluetalouksina. Taméa
lahestymistapa vaikuttaa neutraalilta eri aluetyyppeihin nahden. Kaytannon
politiikassa tahén ldhtokohtaan on kuitenkin usein liitetty ajatus siitd, etta ta-
loudellinen kasvu on olemuksellisesti keskusvetoista, ja ettd se laikkyy tietyn
mekanismin varassa ympéroivélle maaseudulle. Valtandkdkulmasta aluekeskei-
sessd politiikka-ajattelussa maaseutu nayttaytyy helposti altavastaajana, heik-
kona toimijana, joka ennemminkin vastaanottaa globaalin toimintaympériston
vaikutuksia aluetalouteen kuin itse aktiivisesti muokkaisi niitd. EU:n rakenne-
rahastopolitiikassa maaseututoimet on rakennettu pitkalti néille 1ahtokohdille.

Kun politiikka rakentuu sille, ettd maaseutu on yksi relevantti yhteiskunnan
jasentdmisen ulottuvuus, ollaan tekemisissa monien samanaikaisesti mahdol-
listen "maaseutujen’ kanssa. Erilaisia maaseutumerkityksié ja kasityksia esitté-
vat maaseudun tilan pysyvaét tai satunnaiset kayttajat, eri ammattiryhmia edus-
tavat maaseudun asukkaat, maaseudulla virkistaytyvat matkailijat, luonnonsuo-
jelijat tai kaupunkilaiset maanomistajat, mutta myos toimijat muilla yhteiskun-
nan ja politiikan aloilla. Maaseutupolitiikka on se areena, joka tunnistaa nama
lukuisat toimijat ja joka mahdollistaa erilaisten maaseutuun kohdistuvien tar-
peiden esittamisen, niista keskustelemisen ja niiden perusteella toimimisen kai-
killa niilla yhteiskuntaelaman aloilla ja kaikkien niiden toimesta, joita asia kos-
kee. Olennaista on, ettd on olemassa yhta aikaa monia keskenaan kiistanalaisia,
mutta perusteltavissa olevia maaseutukasityksia. Erotuksena tila- ja alueldhto-
kohdalle tdss& maaseutupoliittisessa ajattelussa maaseutu itse on nostettu poli-
tilkan kysymykseksi, ei maaseutu maatalouden kautta tai aluetalouden osana.
Se on poliittisena kysymyksena avoimempi kenelle tahansa yhteiskunnan toi-
mijalle, mutta samalla siihen latautunut poliittinen merkitys on tunnustettu.
Suomalaista maaseutupolitiikkaa on jo jonkin aikaa rakennettu naista lahtékoh-
dista.
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Euroopan unionin maissa vallalla olevia maaseutuajattelun suuntauksia voidaan
eritelld esimerkiksi seuraavalla tavalla (Hoggart ym. 1995). Maataloustraditi-
0ssa maaseutu on siind, missé on maataloutta. N&issd maissa perheviljelmé on
olennainen osa kansallista omakuvaa ja kansakuntaa koossa pitdva voima, ja
maatalouskysymyksilla on perinteisesti painoarvoa kansallisessa politiikassa.
Tamad ajattelu on vallalla Ranskassa, ja vahvana Tanskassa, Irlannissa, Alanko-
maissa, Belgiassa ja Saksassa.

Naturalistisessa maaseutusuhteessa maaseutu on ensisijaisesti maiseman ja
luonnon kuluttamisen paikka. T&m& maaseutukésitys on vahvasti kaupunki-
lahtdinen, ja siina korostuu oletetun perinteisen maalaisen elaméantavan parem-
muus ja puhtaus kaupunkieldamaén verrattuna. Maaseutuun kohdistuu voima-
kas suojelu- ja sailyttdmisvaatimus, jota ajamaan perustetaan erilaisia yhdis-
tyksida ja seuroja. Erityisen voimakas tdma ajattelu on varhain teollistuneessa ja
kaupungistuneessa Britanniassa, mutta sen edustajia on paljon myos Alanko-
maissa, Saksassa, Belgiassa ja Ranskassa.

Vélimeren alueella maaseudulla on vain vahéan sellaista kulttuurista ja ideolo-
gista arvoa, joka antaisi sille painoa kansallisessa politiikassa. Naiden maiden
alueajattelussa hallitsevat suuret, vanhat kaupungit, satamat ja pienemmat kau-
pungit niilla kapeilla asutukseen sopivilla kaistaleilla, jotka jaavat laajojen,
mutta l&hes asumiskelvottomien vuoristoalueiden valiin. Maaseutu ja siihen liit-
tyvat rakenteet yhdistetddn laajaan ja takapajuiseen, suunnattoman suurista ja
hyvin pienistad maatiloista koostuvaan maatalouteen. Maatalous ja sen mukana
maaseutu edustavat sitd mennyttd, josta halutaan paasté eroon. Maaseudun koe-
taan olevan este modernin kansantalouden rakentamiselle. Tatd maaseutukési-
tystd tapaa erityisesti Espanjassa, Portugalissa, Italiassa ja Kreikassa.

Syrjaseututraditiossa maaseutu liitetddn rakenteellisesti epasuotuisaan luonnon-
ymparistoon, jonka erdmaaluonnetta tai vuoristoisuutta pidetaan arvossa, vaik-
ka se asettaa huomattavia rajoituksia ihmisen aktiviteeteille. Olennaista kuiten-
kin on, ettd n&ita alueita asutaan, ja niilla pyritadn perinteisesti yhdistdmaan
erilaisia toimintoja. Politiikassa se tarkoittaa pyrkimysté yhdistaa ympariston-
suojelu maatalouden, metsatalouden ja kalastuksen kaytantdihin. Esimerkki-
maita ovat Itdvalta ja Ruotsi, EU:n ulkopuolella myds Norja ja Sveitsi. Myds
Suomi ndhdaan usein tdmén ajattelun edustajana.

EU:n komission maaseutuajattelussa on ollut erilaisia vaiheita ja siind ovat oh-
jelmatasolla eléneet rinnan maatalouskeskeinen tila-ajattelu ja aluetalouksiin
perustuva alueajattelu. Suurin osa konkreettisista maaseutuun kohdistetuista
politiikkatoimista on perdisin yhteisen maatalouspolitiikan uudelleenmuotoi-
luista, ja sitd myoten maatalouskeskeisyys on ollut vahvaa.

OECD:ssa puolestaan maaseutumaisuuden mittareina on kaytetty integroitu-
neisuutta kansalliseen ja maailmantalouteen seka véestotiheytté. Integroitumi-
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sen mittana ei ole ollut pelkastadn fyysinen etéisyys, vaan huomioon on otettu
my0s riittamattomista liikkenneyhteyksistd, telekommunikaatioyhteyksien puut-
teesta tai kulttuurisista rasitteista kuten harvinaisesta kielesta johtuva etéisyys.

Poalitiikkatoimien kehitys

Euroopan unionissa maaseutua koskevia politiikkatoimia on sek& rakenne-
rahastopolitiikassa, joka tahtéa alueellisten kehityserojen tasoittamiseen, etté
yhteisessa maatalouspolitiikassa. N&issa tapahtuneita muutoksia voidaan luon-
nehtia tiivistetysti neljélla tasolla.

Yleisissd alueita koskevissa kehittamistoimissa on siirrytty maaseudun ulko-
puolelta tehtévien investointien rohkaisemisesta (ulkosyntyisesta kehittdmis-
mallista) lisdédmaan paikallista kehittdmispotentiaalia (sisdsyntyiseen kehitté-
mismalliin). Maatalouden rakennepolitiikassa on tuottavuuden kasvun lisaami-
sen sijasta alettu painottaa maatalouden monivaikutteisuutta. Sektoripolitiikan
elinkeinokohtaisista valineista on siirrytty alueelliseen ohjelmaperusteiseen
politiikkaan, ja samalla on 10yséatty ylhaélta alas suuntautuvaa politiikkaohja-
usta ja pyritty vahvistamaan omaehtoista asianomaisten osallisuutta.

EU:n maaseudun kehittdmistoimet tulivat Suomessa kéyttéon vaiheessa, jol-
loin kansallinen maaseutupolitiikkamme oli jo muotoutumassa omista I&hto-
kohdistamme. Suurimmat erot ovat suomalaisen maaseutupolitiikan suhteelli-
sen suuri itsendisyys aluepolitiikkaan ja maatalouspolitiikkaan nahden, laajan
maaseutupolitiikan méaratietoinen tekeminen, poikkihallinnollisuuteen ja -toi-
minnallisuuteen perustuva maaseutupoliittinen jarjestelma jolla on omia toimi-
elimid, sekd koko maahan juurtunut omaehtoiseen kehittdmiseen organisoitu-
nut toimintaryhmien verkko. Suomessa on politiikkaa siind, missd EU pyrkii
ainoastaan kehittdmaén maaseutua.

EU:n politiikkatoimet ovat rajallisuudessaankin olennainen osa suomalaista
maaseutupolitiikkaa. Parhaimmaksi EU:n tarjoamista politiikkavalineista on
osoittautunut maaseutuyhteiséohjelma LEADER, jonka sailyttaminen tuleval-
la rakennerahastokaudella on erittdin tarke&&. Paikallisiin toimintaryhmiin
tukeutuva LEADER-toimintamalli on oleellinen ruohonjuuritason kehittdmisen
valine seka paikallisen tason toimintatavan legitimoijana etté rahoituslahteena.
Paikalliset toimintaryhmat tdydentavat suurempien ohjelmien toimintaa seka
hallinnollisesti ettd sisallollisesti. Suomessa tdhan mennessé toteutetut LEA-
DER-ohjelmat ovat olleet tehokkuudeltaan ja vaikuttavuudeltaan niin vakuut-
tavia, ettei tatd politiikkavalinetta tulee jatkaa ja kehittad edelleen olennaisena
osana maaseutupolitiikkaa. Sen rahoitus tulee mahdollisessa toimenpiteiden
hallinnon yksinkertaistamisessa turvata osoittamalla siihen tarkoitetut varat sel-
keésti maaseudun alueellisen kehittdmisen toimenpiteelle, josta ei tule rahoit-
taa maatalouden liitdnnéistoimenpiteitd tai markkinatukea.
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Ohjelmaperusteinen alueiden kehittdminen on EU-jasenyydessa ollut merkitta-
vé osa unionipolitiikkaa. Kuluneiden liki kymmenen vuoden aikana on kaynyt
ilmi, ettd ohjelmaperusteinen kehittdminen ei ole yksinkertaista, eikd se ole vas-
taus kaikkiin alueiden ongelmiin. Hallinto- ja paatoksentekomenettelyt vaikeut-
tavat toimijoiden osallistumista monimutkaisuudellaan, eikéd sektoriministeri-
oOittain jaettu rahastojen hallinnointi ole sujuva tapa toteuttaa alueellista ohjel-
maa. Toimeenpaneville virkamiehille ei ole l&heskd&n aina valaistunut, ettd
yksittaisten toimien ensisijainen tarkoitus on toteuttaa alueellisen ohjelman ta-
voitteita tietylld aikajaksolla, ei sektoriministerion omia intressejd. On myods
tunnustettava, ettei ohjelmapolitiikka ole peruspalvelujen turvaamisen véline,
vaan ne kuuluvat laajan maaseutupolitiikan hoidettaviksi.

Maaseudun kehittdmistoimet ovat ohjelmakaudella 2000-2006 jaé&neet liian pit-
kalle yhden rahaston, Euroopan maatalouden ohjaus- ja tukirahaston varaan.
Maaseudun kokonaisuudessa tuloksia voidaan ajatella saatavan vain jos on kéy-
tettavissa laajempi vélineistd hyddyntéen taysimittaisesti ne ulottuvuudet, joita
varten on olemassa Euroopan sosiaalirahaston ja Euroopan aluekehitysrahas-
ton erityistoimenpiteet.

Euroopan unionissa Suomen maaseutupoliittisessa linjassa korostuu vaatimus
monipuolisesta kehittamisvalikoimasta, joka tahtdd maaseudun elinkeinoraken-
teen monipuolistamiseen ja maaseudun palvelujen ja tietoyhteiskunnan kehit-
tdmiseen seka maaseutuympériston séilyttamiseen. Euroopan tasolla Suomen
osana on pitaa esilla vaativan ilmaston, harvan asutuksen ja pitkien etaisyyksi-
en oloissa toimivaa ja hyvinvoivaa maaseutua, joka osaa asettaa itse tavoitteen-
sa ja pystyy osallistumaan tasavertaisena osapuolena niiden toteuttamiseen.

3 Uusi hallinta-ajattelu

3.1 Hallinta-ajattelun taustoja

1990-luvun keskusteluissa julkisen sektorin uudistamisesta on ryhdytty toistu-
vasti kayttdméan ilmaisua ’siirtyminen hallinnosta hallintaan” (from govern-
ment to governance, from public management to governance). Talla kehitys-
suunnalla on viitattu yleisesti sektorien vélisen yhteistyon lisdantymiseen eri
tasoilla. Kehityskuvaan kuuluu myds siirtyminen normipohjaisesta hallinnosta
lisdantyvasti sopimuspohjaiseen hallintaan. Samalla hierarkkisten rakenteiden
rinnalle ja lomaan muodostuu verkostoja ja uusia yhteistydsuhteita. On puhuttu
"verkostoituneista yhteisoistd” (Ansell 2000). Toisaalta on todettava, etté termi
’hallinta’ ei ole yleistynyt kovinkaan laajasti politiikan ja hallinnon arkipdivan
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keskusteluissa, vaan on jaanyt enemman tutkijoiden ja asiantuntijoiden kaytta-
méksi ilmaisuksi. Tutkijoiden piirissékin hallinnan’ kasitettd on pidetty epa-
méardisend ja monia merkityksia kantavana (Jessop 2003).

Hallinta-kasitteen (governance) otti kdyttoén Maailmanpankki vuonna 1989,
jolloin pankin raportissa hallinnan kehittdminen nahtiin osaksi kehitys-
politiikkaa (Tiihonen 2001, s. 6). Kasitteen esillenousun taustalla oli 1980-lu-
vun keskusteluja kestavésté kehityksesta seké julkisen ja yksityisen sektorin
kumppanuuksien tarpeesta etenkin kehitysmaissa (esim. Garrity & Picard
1994). Hallinnan avulla etsittiin uutta tehokkuutta ja tuloksellisuutta sekd mark-
kinavoimien, politiikan ja kansalaisyhteiskunnan yhteistoimintaa vastakkain-
asettelujen asemesta. Valillisesti vaikuttavalla tavalla taustaa yhteiskuntakehi-
tyksen ja -nédkemysten suunnalla ovat luoneet ainakin Peter Drucker (1969),
Alain Touraine (1971), Daniel Bell (1973) ja Manuel Castells (1996, 1997,
1998). Néiden analyytikkojen teoksissa ilmenee laaja-alaista kuvausta, tulkin-
taa ja pohdintaa muutostrendeista kohti verkostoitumista, hajautusta ja tietota-
loutta (ks. Anttiroiko 2001).

Uuden hallinta-ajattelun esiinnousun taustalla ovat myds laajemmat keskuste-
lut hallinnon ohjauskyvysté ja kehityksen ohjattavuudesta (Tarschys 2001).
Taloudellisen ja teknisen globalisaation edetessé ohjauskyvyn ongelmat muo-
toutuvat uudelleen ja tulevat vaikeammiksi. Jérjestelmien ohjauskyky tarkoit-
taa keskeisesti niiden kykyéa ulkoiseen ja sisaiseen koordinaatioon (Paquet
2001), ja lisaantyvat koordinaation ongelmat luovat paineita yhteistydsuhtei-
den avaamiseen ja tehostamiseen, mika nakyy verkostoitumisena. Hallinta-ajat-
telun voi ndhda yhtend vastauksena ohjauskyvyn ja koordinaation ongelmiin
(Jessop 2003).

OECD:n vuonna 2000 jarjestaméssa tulevaisuusseminaarissa tehtiin kolme
yleisluonteista paatelmaa:

— vanhat hallinnan muodot ovat tulleet yha tehottomammiksi
seké julkisella etta yksityisella sektorilla;

— tarvitaan uusia hallinnan muotoja, joissa on mukana paljon ny-
Kyistd enemman toimijoita;

— nykyinen jaykka, hierarkkisesti keskitetty ja pysyva vallanjako
hallinnassa kokee syvéllisid muutoksia (OECD 2001a).

Etenevén globalisaation on katsottu tuovan mukanaan uudenlaisia ja moni-
tahoisia keskindisen riippuvuuden suhteita, jotka luovat perusteita verkostoitu-
miselle. Paikallisella tasolla kunnat kohtaavat avointen markkinoiden ja uudis-
tuvan teknologian aiheuttamia muutoksia ilman instituutioiden suojaa (Antti-
roiko & Karhu 2003, s. 101). Uutta ’suojaa’ ja reagointikykyé voidaan hakea
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verkostoista. VVerkostoituva paikallisyhteisd on perinteiseen verrattuna jousta-
vampi, horisontaalisemmin rakentuva ja useampia toimijoita aktivoiva (Klijn
2003). On kuitenkin syyté huomata, ettd verkostot eivat korvaa perinteisié jul-
kisen hallinnon rakenteita eivatka yksityisia yrityksid, vaan taydentavat niita
yhteyksien kenttana (Niemi-lilahti 2003).

Suomessa tehdyt hallinnon uudistukset ovat luoneet edellytyksid ja tarpeita ver-
kostoitumiseen ja uusiin kumppanuuksiin. Hallintoa hajauttamalla on siirretty
kehittdmisvastuuta keskushallinnosta alue- ja paikallistasolle. Uudessa kehitté-
mistilanteessa on syntynyt tarpeita uusien voimavarojen saamiseen ja synergi-
seen hyddyntamiseen, hajanaiseksi koetun organisaatioiden kentan eheyttami-
seen, uusien monialaisten ongelmien hoitamiseen yhteistydn avulla sekd myos
paétoksenteon avoimuuden lisdédmiseen ja edustuksellisen demokratian tadyden-
tdmiseen erilaisin osallistumisen keinoin (Lowndes & Skelcher 1998, Valle
2002). Uusi hallinta-ajattelu muotoutuu tilanteissa, joissa julkisen sektorin voi-
mavarat ja auktoriteetti eivat riitd julkisten tehtdvien hoitamiseen (John 2001,
s. 9). Voidaan vdittaa, etta lantisessa Euroopassa ollaan siirtymassa kohti uu-
denlaista, entista itsellisempad paikallispolitiikkaa (John 2001, s. 2), josta voi
kehittya perinteistd laajempi ja avoimempi vuorovaikutuksen ja vaikuttamisen
kentta.

Laajeneva yhteyksien verkosto liittyy my0s uudenlaisen ’tietotalouden’
("knowledge economy’) nousuun, kun tiedon, osaamisen ja oppimiskyvyn mer-
kitys taloudellisessa kehityksessa voimistuu (Albrow 2001, Paquet 2001). Kyse
on tietoyhteiskunnan (information society) ja verkostoyhteiskunnan (network
society) samanaikaisesta ja toisiinsa kytkeytyvésta noususta, jossa yhdistdvana
tekijané on tieto- ja viestintatekniikan kehitys. Teknologinen kehitys ja uudet
infrastruktuurit mahdollistavat nopean ja laajan tiedonvalityksen sekd uudet
vuorovaikutus- ja yhteistydsuhteet. Hallinnan kannalta on usein painotettu eri-
tyisesti julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden yhteistyon merkitysta. Klijn
(2003) toteaa, etté julkisen sektorin toimijat eivat enda saa riittavasti tuloksia
ilman yhteistoimintaa yksityisen sektorin toimijoiden kanssa.

Hallintaa vaikeuttavia tekijoita joustavissa, horisontaalisissa ja monitoimijai-
sissa yhteisoissa ovat Petersin mukaan ihmisten lisadntyva heterogeenisyys,
talouden ja ihmisten arvovalintojen entista vahaisempi ohjattavuus seka orga-
nisatorisen stabiliteetin yleinen heikkeneminen (Peters 2001, s. 15-16). Raken-
teiden ja toimintojen joustavuutta on ryhdytty pitdimé&an ajan vaatimusten mu-
kaisena ja selvasti jaykkyytté tuloksellisempana ominaisuutena (Peters 2001,
s. 83). Kehityskuvaan kuuluu keskittymisen ja hierarkkisuuden véhentaminen.
Tavoiteltu toimintakenttien vapautuminen ja uudenlainen joustavuus synnytta-
vat kuitenkin myds uudenlaista hajanaisuutta ja fragmentoitumista. Hajautetut
tuloksellisuuden ja tilivelvollisuuden (accountability) vaatimukset vievat kohti
tarkkaa ja kapeaa ’tuloksellisuutta’, joka tuottaa uusia koordinaation ongelmia
(OECD 2001a).
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On myos esitetty kasityksi, ettd lisadntyva taloudellinen globalisaatio voi hei-
kent&a paikallisia identiteetteja ja "kansalaisdemokratiaa’, kun kansalaisvaikut-
taminen korvautuu lisdantyvasti muodollisella ddnestysdemokratialla ja "klien-
tilismilla” (Anttiroiko 1998, Allardt 1999). Globalisaation edetessé demokrati-
aa on vaikeampi paikallistaa, tunnistaa sen ’kotipaikkaa’ (Held 1999, s. 41,
Hirst 2000, s. 19). Eréénlaisena vastavoimana paikallisuuden ja kansalaisiden-
titeetin heikkenemiselle Euroopan unioni on ajanut alue- ja paikallistason ke-
hittamisessé koheesiopolitiikkaa, mika painottaa paikallisen ja alueellisen kan-
salaisaktiivisuuden ja yhteenkuuluvuuden arvoa. Myds Suomessa on pyritty
voimistamaan kansalaisaktiivisuutta ja osallistumista sisaasiainministerion
osallisuushankkeessa.

Hallinnan toimijakenttien laajeneminen ja toimijoiden etddntyminen ’omiin
ympyroihinsd’ synnyttavét tarpeita entista laajempaan integraatioon paatoksen-
teossa. Keinona on etsitty vahvempaa ja kattavampaa strategista otetta. Strate-
gioiden ohjauskyvylla on kuitenkin rajansa: k&ytannossé on usein mahdotonta
erottaa toisistaan strategioita, toimintapolitiikkoja (policy), toimeenpanoa
(implementation) ja johtamista (management). Naihin siséltyvét eri nakokul-
mat ja k&ytannot Kietoutuvat toisiinsa: toimintapolitiikat, toimeenpano ja joh-
taminen ik&an kuin imaisevat strategian omiin maailmoihinsa, jossa alkuperai-
nen strateginen koordinaatio hukkuu monien muiden tekijoiden joukkoon.
Konkreettinen seuranta ja valvonta kohdentuvat usein ndihin *muihin tekijoi-
hin’ strategisten ulottuvuuksien asemesta (OECD 2001a).

Y14 kuvattu strategian liukeneminen toimeenpanon monihaaraiseen kenttdan
on politiikan ja hallinnon tutkimuksessa havaittu implementaatiotutkimuksen
yhteydessé jo 1970- ja 1980-luvuilla (Kettunen 1994, Peters 2000, s. 90-91).
Esimerkiksi kansallisen paatoksenteon toimeenpanon rakenteet muotoutuvat
heterogeenisesti alueellisten ja paikallisten toimijoiden piirissd. Implementaa-
tion pluralistisuus on empiirista todellisuutta myds yhtendisvaltioissa. Imple-
mentaatiotutkimusta voidaan pitéa yhtena hallinta-ajattelun taustalla vaikutta-
neena virikkeena.

Kokonaisuutena tarkasteltuna hallinnan késitteell& on useita eri lahtokohtia ja
juuria tutkimuksen suunnalla. Naita ovat institutionaalinen ja poliittinen talous-
tiede, kehitystutkimus seka politiikan, hallinnon ja organisaatioiden tutkimus
(Stoker 1998, Tiihonen 2001). Verkostoteoria ja verkostojen tutkimus ovat ol-
leet yhtend yhteisend lahtokohtana hallinnan tutkimuksen eri aloilla (Tiihonen
2001, s. 8). Hallinnan tutkimuksessa tarvitaan analyysia rakenteiden ja toimi-
joiden valisistd suhteista, jotka ilmenevét verkostoina eri tasoilla (Payne 2000).
Politiikan tutkimuksessa uuden hallinnan késitteella on ilmeisia liittyméakohtia
"uuteen poliittiseen kulttuuriin’®, jonka eraita tunnuspiirteita ovat yleinen hier-
arkkisuuden ja keskusjohtoisuuden vaheneminen, siirtyminen puoluekeskeisyy-
destd enemman asia- ja teemakeskeiseen orientaatioon (’single-issue politics’)
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sekd ihmisten kasvanut tietoisuus ja aktiivisuus vaikuttamisessa oman elin-
ymparistonsé laatuun (Clark & Hoffman-Martinot 1998).

Stoker (1998) on arvioinut uuden hallinnan mahdollisuuksia ja rajoitteita. Sto-
kerin arvion mukaan uusi hallinta on tavoitteiltaan myonteinen pyrkimys tart-
tua innovatiivisella tavalla sosiaalisiin ja taloudellisiin ongelmiin, mutta se ei
ole mikaan ihmelaake kaikkiin tilanteisiin. Tutkimusten avulla voidaan analy-
soida minkalaisia uusia hallitsemisen jarjestelmia (’systems of rule’, Payne
2000, s. 208) on kehittynyt ja myds arvioida uuden hallinnan toimivuutta eri
tilanteissa.

Tutkittaviin ja analysoitaviin teemoihin kuuluu useita kysymyksid. Kun uuden
hallinnan my®6ta siirrytddn normeihin perustuvasta paatosvallasta kohti sopi-
muksiin perustuvaa paatosvaltaa, saattavat hallinnan hyvéksyttavyys, legitimi-
teetti ja vastuullisuus hamartyd. Tamé tilanne konkretisoituu ongelmana sil-
loin, kun uudenlainen verkostomainen toimintapa epdonnistuu ja aiheuttaa hai-
tallisia vaikutuksia. Mahdollisia ongelmakohtia ovat talléin sopimusvallan
maarittely, hyvaksyttavyyden turvaaminen ja vastuusuhteiden tunnistaminen.
Namaé nakokohdat ilmentavét sitd, ettei uudenlainen hallinnan tapa voi syrjayt-
taa institutionaalisesti ja muodollisen demokratian pohjalta rakentuvaa hallin-
toa, vaan se on luonteeltaan tadydentava toimintamuoto.

Voidaan sanoa, etta kyse on uuden hallinnan mahdollisesta lisaarvosta vanhaan
hallintoon nahden. Kokonaistason arviointi tdssa mielessd on ymmarrettavan
vaikeaa, kun kyse on poliittisen ja sosiaalisen koordinaation, tasapainon ja in-
tegraation arvioimisesta. Tavallisemmin arviointia tehdaénkin tapausten tasol-
la. Opetuksena néisté arvioinneista nayttaa olevan, etté uusi hallinta toimii toi-
sinaan hyvin, toisinaan vahemman hyvin. Kyseessé ei todellakaan ole ihme-
laéke, vaan laéke, josta on erilaisia versioita kdytannossa ja jota kaytetdan hy-
vin erilaisiin “hoitoihin’.

Hallinta-ajattelun esilletulon taustalla on siis monenlaisia kysymyksid, joista
osa on perdisin politiikan ja hallinnon kaytant6jen ongelmista, osa taas tutki-
muksen havainnoista ja analyyseista (Jessop 2003). Tutkimuksessa on tehtavéa-
na analysoida uuden hallinnan erilaisia versioita ja niiden toimivuutta erilaisis-
sa tilanteissa. Ensinnakin on syyta selventda uuden hallinnan késitettd, ja sa-
malla tuoda esille erilaisia painotuksia, joita sithen on voitu liittd&. Toisaalta on
my06s syyta pohtia perinteisen hallinnon ja verkostomaisen hallinnan eroja ja
yhtaldisyyksid. On my0s tiedostettava, ettd hallintaa tapahtuu monella eri ta-
solla — globaalista tasosta lokaaliseen tasoon ulottuen. Monesti hallinta on luon-
teeltaan monitasoista. On mydskin kysymys siitd, minkalaisella orientaatiolla,
arvoléhtékohdilla ja tyylilla uutta hallintaa luodaan ja kehitetaan. Tassa mie-
lessé hallintaa voi rinnastaa johtamiseen, ei riitd, ettd uskotaan johtamisen ole-
van tarkeéd, tdrkedd on myads, miten johdetaan.
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3.2 Hallinta kasitteena: sisélto ja ulottuvuudet

Maailmanpankin alkuperdisessa madrittelyssé "hallinta on se tapa, jolla valtaa
kaytetaan taloudellisten ja sosiaalisten voimavarojen johtamisessa kestavaa ke-
hitysté varten tietylld alueella” (World Bank 1994, vii). Tdma mé&aritelm4 viit-
taa hallintaan voimavarojen kokonaisjohtamisena yli sektorirajojen. Toisaalta
madritelma viittaa suoraan myos tavoitteeseen: kestdva kehitys. Taustana on
Maailmanpankin toiminta kehitysmaissa, joissa "hyva hallinta’ alettiin nahda
kestdvan kehityksen edellytyksend. Maailmanpankki on my6s nimennyt ’hy-
van hallinnan’ tunnuspiirteitd, joita ovat ennustettavuus, avoimuus (transpa-
renssi), oikeusvaltion periaatteet ja valistunut paatoksenteko, jonka toteutumi-
seen tarvitaan ammatillisesti osaava ja vastuullinen virkamieskunta seké vahva
kansalaisyhteiskunta (civil society), joka osallistuu julkisten asioiden hoitoon.
Maailmanpankin ndkokulma on ollut ensisijaisesti taloudellinen: hallinta-ajat-
telu ja hyvé hallinta’ ovat valttdmattomia tekijoita taloudellisen kehityksen
etenemiseksi. Kuten OECD ilmaisi asian Maailmanpankin *vanavedessd’: hyva
hallinta on tarked kansantalouden kilpailutekija.

OECD sekd UNDP ovat kayttaneet hallinnan maarittelyssa samansuuntaisia
perusteita: ”hallinta on niiden toimintojen ja toimintatapojen joukko, joiden
avulla toimijat yhdessa ratkaisevat ongelmia ja vastaavat tarpeisiin” (OECD
2001b, s. 13, Participatory Local Governance 1997, s. 4). Téssé maéaritelmassa
voimavarojen johtaminen on korvattu ongelmien ratkaisulla ja tarpeisiin vas-
taamisella. Myoskaan alkuperdista kestavan kehityksen tavoitetta ei OECD lii-
t& hallinnan maarittelyyn, joten OECD:n maérittelytapa on tavoitteeltaan avoi-
mempi ja luonteeltaan horisontaalisempi (toimijoiden ongelmanratkaisu — ko-
konaisjohtaminen) kuin Maailmanpankin maéaritelma. OECD on my®ds lisdnnyt
“hyvan hallinnan’ tunnuspiirteisiin osallistuvan kehittdmisen, ihmisoikeudet ja
demokratian (World Bank 1994, xiv). Maailmanpankki on katsonut néiden
OECD:n lisdadmien piirteiden kuuluvan hallinnan poliittiseen ulottuvuuteen’,
jonka maarittelyn Maailmanpankki ei katso kuuluvaan tehtéviinsa. Maailman-
pankin kasitteistossa hallinnan on katsottu sisaltdvan nelja eri ulottuvuutta: po-
liittinen, institutionaalinen, tekninen ja materiaalinen ulottuvuus (World Bank
1994, s. 42). 1990-luvulla Maailmanpankki keskittyi omaan toimintaansa liit-
tyen etenkin institutionaaliseen ulottuvuuteen ja hyvén hallinnan’ ilmenemi-
seen kansallisvaltioiden tasolla.

Myd6hemmin OECD on kéyttanyt aikaisempaa véljempéad madarittelytapaa hal-
linnasta. Nyttemmin hallinta viittaa niihin tapoihin, joilla kansakunta instituti-
onalisoi perusarvojaan (OECD 2001c, s. 12). OECD on korostanut, etta institu-
tionalisoitumisen muodollinen taso ei riit4, vaan arvojen toteutumisessa tarvi-
taan myos kaytannon johtamista. Hallintaan sisaltyy seké institutionaalisia etta
toiminnallisia tekijoita.
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Maailmanpankin avaamaan hallintaa koskevaan keskusteluun on tullut monen-
laisia tulkintoja ja piirteita. Pekosen mukaan (1995, s. 86-87) hallinta voidaan
ymmartaa ’jarjestyksen tuottamiseksi joidenkin rajojen sisélla’. Myds Tiiho-
nen (2001, s. 5) puhuu hallinnasta jarjestyksen tuottamisena. Monet tutkijat
ovat kuitenkin korostaneet nimenomaan rajojen merkityksen vahenemista "uu-
dessa hallinnassa’. Puhutaan erilaisia sektori- ja muita rajoja ylittavéasta hallin-
tatavasta, verkostoitumisesta organisaatioiden ja instituutioiden kesken uudella
tavalla. Uudet sosioekonomiset ongelmat tuottavat keskindisen riippuvuuden
tunnistamista, joka on perusteena itsendisemmaén liikkumavaran sallimiselle
verkostoissa ja uusien toimintamallien kehittdamiselle (Stoker 1998, Rhodes
1996). Voidaan ajatella, ettd uuden hallinnan ideassa ei ainakaan rajojen tuotta-
minen ole keskeistd, vaan painvastoin rajojen hamartyminen. Lisaksi ’jarjes-
tyksen tuottaminen’ on luonteeltaan uudenlaista.

Anttiroiko ja Jokela (2002, s. 130) ovat koonneet niitd eroavuuksia, joita uu-
denlainen “hallinnan jérjestys’ tuo perinteiseen hallintoon. Tallgin viitataan ke-
hityssuuntiin ideaalityyppien luonteisen tarkastelun mukaan (ks. myds Antti-
roiko & Haveri 2003, s. 141):

— uudessa hallinnassa siirrytaén julkisen saantely- ja pakkoval-
lan kaytosta enemman kehittamis- ja aloitevallan kayttoon;

— siirrytddn kollektiivisten paatdsten toimeenpanotehtdvista
enemman kollektiivisten kehittamispyrkimysten toteuttami-
seen;

— siirrytdan viranomaistehtévien korostumisesta enemmaén kehit-
tdmistehtévien suuntaan;

— siirrytéén hierarkkisesta jarjestyksestd enemmaén verkostomai-
seen jarjestykseen;

— julkisyhteisot siirtyvat paatosten toteuttajan roolista enemman
koordinoijan rooliin;

— hallinnan prosessit siirtyvét julkisen hallinnon sisaisista pro-
sesseista enemman hallinnon ulkoisiin suhteisiin;

— julkisen hallinto-organisaation omista voimavaroista siirrytaén
enemman hyodyntdmaén koko yhteisdn ja toimintaympariston
voimavaroja;

— kansalaisten rooli kehittyy alamaisesta aktiivisen toimijan
suuntaan ja

— julkisen hallinnon suhde yrityseldamdan muuttuu saantelysta
kumppanuuden suuntaan.
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Anttiroikon ja Jokelan kokoama hallinnan ideaalityypin kuvaus liikkuu monel-
la ulottuvuudella ja kuvaa samalla my0s sit4, miten moniin ulottuvuuksiin hal-
lintaa koskeva keskustelu on suuntautunut. Taydelld syylla voidaan jo puhua
’hallintadebatista’ (Pierre 2000). Anttiroikon ja Jokelan erittely tarkastelee ni-
menomaan siirtymista “hallinnosta hallintaan’ eli sitd miten julkinen hallinto
muuttuu uuden hallinta-ajattelun yhteydessa. Ideaalityyppikuvausta voitaneen
soveltaa eri tasoilla, ja hallinnan tasojen moninaisuus onkin yksi *hallintade-
battia” monimutkaistava asia. Mydskin John (2001, s. 14-17) kuvaa uutta hal-
lintaa ideaalityyppind, jonka suuntaan perinteinen hallinto muuttuu. Johnin mu-
kaan tahan muutokseen kuuluu nelja eri elementtia:

institutionaalinen uudistaminen, johon kuuluvat hallintoraken-
teiden muutokset — uusien yksikkdjen muodostuminen ja ha-
jauttaminen;

— uudet verkostot, johon kuuluvat sek& horisontaaliset paikalli-
set ettd monitasoiset verkostot;

— uudet politiikka-aloitteet, joihin kuuluu seka paikallisia ettéd
keskustasolla kehitettyj& innovaatioita seka niihin liittyvaé ka-
pasiteetin rakentamista; seka

— vastaukset koordinaation ja vastuullisuuden ongelmiin uusien
toimintatapojen avulla.

John korostaa, ettd muutokset kohti uudenlaista ideaalityyppid, uutta hallintaa,
eivat ole jyrkkid ja totaalisia, vaan véhittéisia ja tdydentavid. Hallinnon institu-
tionaalinen perusta sailyy muutosten yhteydessd, toiminnan ja organisoinnin
tavat muuttuvat.

Hallintaa tehdaan jossakin mielessé kaikilla eri tasoilla: globaali kansainvali-
nen, alueellinen kansainvélinen, kansallinen, kansallinen alueellinen ja paikal-
linen taso. Naitd tasoja ei kuitenkaan voida hallinnasta puhuttaessa pitaa toisis-
taan erilldan, koska "rajat hdmartyvat’ myos tasojen valilla ja verkostoituminen
ylittdd jatkuvasti naitd rajoja. Myds "tason’ kasite oikeastaan kyseenalaistuu
uuden hallinta-ajattelun voimistuessa. Yha useammat toimijat vaikuttavat sa-
manaikaisesti monella eri tasolla perinteisen hallintorakenteen mielessa.

Tasojen ohella on mahdollista tarkastella hallintaa yhteiskunnan ’sektoreiden’
mukaisesti. Vuonna 1977 llkka Heiskanen kirjoitti *yhteiskunnan hallitsemis-
jarjestelmista” Suomessa analysoiden kolmea lohkoa: julkinen, kollektiivinen
ja markkinaperusteinen. Heiskasen kayttdman kolmijaon voi néhda liittyvén
laheisesti usein kaytettyyn kolmijakoon: politiikka, markkinat ja kansalaisyh-
teiskunta (esim. Polanyi 1957, Perroux 1960, Boulding 1970, Paquet 2001).
Myds Tiihonen (2001) soveltaa hallinta-ajattelun pohdinnassaan kolmijakoa
samaan tapaan termeill: valtio, markkinat ja vapaa yhteiskunta. Sektoreiden
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hallintaa voidaan tutkia yhtaalta kunkin sektorin hallintatavan kautta, toisaalta
sektorien valisten kytkeytymisten kautta. Sektoreiden valiset kytkeytymiset
voivat tapahtua rakenteiden tai prosessien vélitykselld, mutta myos vallitsevina
ideologioina. Heiskanen analysoi tutkimuksessaan (1977) 1970-luvun ’super-
ideologioita’, joita olivat taloudellisen kasvun ideologia, hyvinvointitehtévien
laajentamisen ja kehittdmisen ideologia, alueellisen tasaisen sosiaalisen ja talou-
dellisen kehityksen ideologia seka edustuksellisen ja osallistuvan demokratian
kehittdmisen ideologia.

Voidaan kysyd, onko ideologia hallinnan muotona unohdettu 2000-luvun "hal-
lintadebateissa’. Pikaisesti tulkittuna voidaan nahdé, ettd ainakaan ’superide-
ologiat’ eivat 2000-luvun alussa ole taysin samoja kuin 1970-luvulla. Talou-
dellisen kasvun ideologia kyllékin el&d& vahvana ja ’koordinoivana’ ideologia-
na. Julkisten hyvinvointitehtavien laajentamisen ja kehittdmisen ideologia on
jaanyt selvasti taka-alalle eik& ole mill&an tavalla end4 “superideologia’. Alu-
eellisen tasaisen kehityksen ideologia on my6s kuihtunut ’superideologiasta’
eradnlaiseksi 'mini-ideologiaksi’, joskin kehitystd tasoittavia toimenpiteitéd
esiintyy Euroopan unionissa ja Suomessa. Demokratian kehittdmisen ideologia
nayttad olevan retorisesti elossa, mutta toimenpiteet ovat varsin rajallisia. On
siis aiheellista kysy&, onko 2000-luvulla muuta ’superideologiaa’ kuin talou-
dellisen kasvun ideologia? Onko perusteita esimerkiksi sille, ettd "kestévén ke-
hityksen ideologia’ (vrt. hallinnan kasitteen alkuperdinen maarittely Maailman-
pankissa) olisi yhta vahva vaikuttaja kuin taloudellisen kasvun ideologia?

"Ideologinen hallinta ja koordinaatio superideologioiden voimalla’ on siis jaa-
nyt véhéiselle analyysille uuden hallinnan tuottaman uuden jérjestyksen tutki-
muksessa. Vallitseva kuvaus- ja analyysitapa on l&htékohdiltaan pluralistinen:
yhéa useampi toimija on osallistumassa hallintaan ik&an kuin *omista lahtokoh-
distaan’. Hallinnan kysymyksia ei kovin paljon tarkastella arvojen nakokul-
masta, esimerkiksi taloudellisia, sosiaalisia ja ymparistollisia ulottuvuuksia ver-
taillen, vaan paljon useammin organisatoriselta kannalta, rakenteiden ja pro-
sessien nédkokulmista eika vallitsevien sisallollisten painotusten ohjaavuuden
perusteella. Toisenlainenkin rationaliteettien luonnetta ja eettisyyden ilmenty-
mista tutkiva tarkastelutapa on kuitenkin mahdollinen (esim. Matthies 1999).

Hallinnan hahmottaminen rakenteiden ja prosessien avulla saattaa hyvinkin
nayttaa objektiivisemmalta kuin niiden valittdmien sisaltdjen, arvojen, oletus-
ten ja muun informaation analyysi. Voidaan myos perustella hallinnan raken-
teellisten ulottuvuuksien keskeisyyttd: ndmé& ulottuvuudet paikantavat toimi-
joita ja heidan asemaansa laajoissa kokonaisuuksissa. Onkin esitetty, ettd hal-
linnan tarkastelun paaulottuvuudet ovat horisontaalinen ja vertikaalinen ulottu-
vuus (Anttiroiko & Haveri 2003, s. 143-144). Horisontaalinen ulottuvuus viit-
taa samalla institutionaalisella tasolla vaikuttaviin toimijoihin. Esimerkiksi pai-
kallisella tasolla voidaan erottaa toimijoina julkisyhteisot, yritykset, jérjestot,
tiedotusvélineet, kansalaisryhmaét ja kansalaiset yksilgina (Bovaird ym. 2003).
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Uuden hallinta-ajattelun on katsottu lisddvan horisontaalista hallintaa, kun kul-
lakin tasolla entista enemman toimijoita osallistuu hallinnan prosesseihin. Jo-
kaisella tasolla on erityisesti tdh&n omaan tasoonsa’ kuuluvia toimijoita ja ins-
tituutioita (Anttiroiko & Haveri 2003, s. 143), kuten maakunta kansallisella alu-
eellisella tasolla ja kunta paikallisella tasolla. My0s jarjestojen kentasséa voi-
daan havaita kansainvélisig, valtakunnallisia, alueellisia ja paikallisia yhdis-
tyksia. Taten toimijoilla on tiettyyn tasoon kytkeytyvia ndkokulmia, arvostuk-
sia ja l&hiverkostoja, jotka muovaavat "tasokohtaisia konteksteja’.

Vaikka uuden hallinta-ajattelun arvioidaan painottuvan horisontaalisen hallin-
nan voimistumiseen, myds hallinnan vertikaalinen ulottuvuus eli tasojen véli-
set verkostot kehittyvat entistd moninaisemmiksi (Anttiroiko & Haveri 2003,
s. 144). Uudessa hallinta-ajattelussa vertikaalinen ulottuvuus kuitenkin muut-
tuu toimintatavaltaan. Siirryttdessé normipohjaisesta enemméan sopimuspohjai-
seen hallintaan vertikaalisen ulottuvuuden hierarkkisuus madaltuu, muodollis-
ten asemien sijasta verkostosuhteet kehittyvat kaksisuuntaisen ja entista tasa-
puolisemman kommunikaation suuntaan. Tasojen vélinen hallinta (multi-level
governance) nojaakin enemman neuvotteluihin ja kumppanuuksiin kuin nor-
matiiviseen vallankéyttoon. Uusi hallinta on entistd inklusiivisempi toiminnan
muoto, osapuolia tulee mukaan entistd enemmaén seka horisontaalisella etta ver-
tikaalisella tavalla verkostoitumalla. Verkostoja kehittyy tilanne- ja tapauskoh-
taisesti, kun riittavia edellytyksia on olemassa yhteisymmarryksena ja yhteis-
tydkapasiteettina.

Uusi hallinta korostaa verkostoja hallinnan uutena elementtind. Kokonaisuute-
na tarkastellen hallinta kuitenkin sisalta4 hierarkiat, markkinat ja verkostot (Bo-
vaird ym. 2003). Peters (2001, s. 8) toteaa, ettd verkostot ovat tulleet hierarki-
oiden lomaan ja rinnalle hallinnan kaytént6ing, jotka kehittyvét neuvottelujen
jasopimusten varassa. Verkostojen aseman vahvistuminen suhteellistaa ja osin
myds heikentdd julkisyhteisdjen perinteistd asemaa. Kansallisella tasolla val-
tiokeskeisyys vahenee uudenlaisen monimuotoisemman hallinnan kehittyessé
(Anttiroiko & Haveri 2003, s. 140). Paikallisella tasolla kunnallisen hallinnon
auktoriteetti heikkenee, kun suuntana on tasavertaisuuteen ja interaktiivisuu-
teen perustuva hallinta (Saarelainen 2003, s. 60). Uuden hallinnan perusidean
mukaisesti kuitenkin pyritaan 16ytamaan uutta yhteistoimintaa, josta kaikki osa-
puolet voivat saada hydtya ja joka usein on ensisijainen keino ratkaista uuden-
laisia koordinaation ongelmia. On kuitenkin liian idealistista olettaa, ettd uusi
hallinta kykenee levittamaan synergista yhteistoimintaa kaikissa tilanteissa.
Hallinta kohtaa my0s kilpailu- ja konfliktitilanteita, jolloin hallinnan funktiona
on ristiriitojen ja haitallisten kilpailutilanteiden sovittelu neuvottelusuhteiden
avulla. Yksittaisen verkoston sisallakin esiintyy sama perustilanne: yhteistyon
ajautuessa vaikeuksiin tarvitaan prosessin johtamista ja ongelmien hallintaa
neuvotteluilla. Térked kysymys on, milld edellytyksilla verkostot voivat luoda
yhteistoimintaa erilaisten instituutioiden ja organisaatioiden seka eri sektorei-
den vélille.
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Uusi hallinta-ajattelu on toisinaan nahty *uuden julkisen johtamisen’ (New Pub-
lic Management) jatkeena ja laajentumana. Useat tutkijat ndkevat kuitenkin
oleellisia eroja "uuden julkisen johtamisen’ ja uuden hallinta-ajattelun valilla.
Esimerkiksi de Vries (2001) nakee uuden julkisen johtamisen’ painottavan pe-
rinteisempad hierarkkista hallintaa tulosajattelun ja ’asiakkaistamisen’ kautta.
Uusi julkinen hallinta painottaa selvasti enemman kansalaisten osallistumista
ja vaikuttamista, padtoksenteon avoimuutta ja yhteisten intressien l16ytdmista
neuvotteluilla (OECD 2001a). Hallinnan hajauttaminen, joustavuuden lisadmi-
nen ja tuloshakuisten prosessien painottaminen ovat ilmeisid samankaltaisia
piirteitd "uudessa julkisessa johtamisessa’ ja uudessa hallinta-ajattelussa. "Uu-
delle julkiselle johtamiselle’ ominainen johtajakeskeisyys (managerialismi) ja
tulosyksikoiden sisdisesti maardytyvien tavoitteiden ja tulosten painottuminen
ovat kuitenkin uudelle hallinta-ajattelulle jokseenkin toissijaisia piirteitd. Saa-
relainen toteaa (2003, s. 30—34), ettd "uuden julkisen johtamisen’ ja uuden hal-
linta-ajattelun vélill4 on sek& yhtaldisyyksia ettd eroavuuksia. Uusi hallinta-
ajattelu on luonteeltaan lahtokohtaisesti laajempi kasite kuin julkinen johtami-
nen. Uusi hallinta-ajattelu korostaa selvasti enemman eri toimijoiden yhteis-
tyon tuloksellisuutta verrattuna yksittaisten yksikoiden tuloksellisuuteen. Saa-
relaisen mukaan (2003, s. 61) on tarpeen tutkia, miten verkostot voivat omak-
sua piirteitd "uudesta julkisesta johtamisesta’ ja toisaalta uuden hallinta-ajatte-
lun lahtokohdista. Tallainen tutkimus voi suuntautua analysoimaan, miten ins-
tituutiot ja verkostot toimivat yhdessd ja miten institutionaaliset perinteet ja
kéaytannot sopivat yhteen verkostomaisen toimintatavan kanssa.

3.3 Institutionaalinen ja verkostojen nakokulma

Voidaan tarkastella erikseen institutionaalista hallintaa ja hallintaa verkostois-
sa. Kaytanngssa ndma hallinnan muodot kietoutuvat toisiinsa, mutta analyytti-
sesti voidaan etsid niiden ominaispiirteita erikseen. Tarkastelua varten on tar-
peen eritelld instituution ja verkoston késitteita. Keskeisesti on télloin kyse jul-
kisen sektorin instituutioista ja julkisen sektorin verkostoitumisesta muiden or-
ganisaatioiden kanssa.

Richard W. Scott (1995) on esittanyt laajan tarkastelukehikon instituutioiden
tutkimusta varten. Scottin (1995, s. 33—-45) mukaan instituutiot ovat jokseenkin
pysyvia rakenteita ja toimintoja, jotka tarjoavat vakautta ja merkitysta sosiaali-
selle toiminnalle, siis ihmisten véliselle vuorovaikutukselle ja yhteistoiminnal-
le. Scottin tarkastelukehikkoon sisédltyy kolme elementtid, joita h&n kutsuu ins-
tituutioiden “pilareiksi’. Institutionaaliset rakenteet ja toiminnot ovat kognitii-
visia, normatiivisia ja regulatiivisia. Kognitiivinen elementti viittaa kulttuuri-
siin tekijoihin — merkityksiin, symboleihin ja tulkintatapoihin — instituutioiden
’kantajina’. Normatiivinen elementti viittaa arvoihin ja normeihin seka niistéa
johdettuihin rooleihin, jotka yhdessa ovat instituutioiden ’toinen pilari’. Kol-

38



mas pilari on regulatiivinen elementti, joka viittaa séantdihin, valvontaan, palk-
kioihin ja sanktioihin. Scottin mukaan instituutiot ovat olemassa yksiloista riip-
pumattomina, ne muodostavat persoonattoman todellisuuden alueen. Instituu-
tioita on monella eri tasolla maailman tasosta paikalliseen tasoon ulottuen. Po-
liittis-hallinnollisten instituutioiden selkeitd esimerkkeja ovat valtio ja kunnat
koko julkisen sektorin perustana. Laajoille perusinstituutiolle on ominaista, etta
ne voivat sisaltdd sisékkaisia instituutioita ik&&n kuin kerroksina. Suomessa
valtio on instituutio, jonka ’osainstituutioita’ ovat eduskunta, valtioneuvosto,
tasavallan presidentti ja esimerkiksi oikeuslaitos, puolustuslaitos ja poliisi.
Myds kuntien piirissa toimii instituutioita, kuten koululaitos, kirjastolaitos, sai-
raalat ja terveysasemat.

Scottin laaja ja moniulotteinen késitys instituutioista kokoaa yhteen niita eri
piirteitd, joita 1980- ja 1990-lukujen keskustelu instituutioista on sisaltanyt
(esim. Hall & Taylor 1996). Alunperin instituutiot kasitettiin etenkin s&antojar-
jestelmiksi, joihin kytkeytyy rakenteita ja toimintoja. Myéhemmin kulttuurisia
ja arvoihin liittyvia tekijoita on pidetty oleellisina institutionaalisina piirteina
(Meyer & Rowan 1977). Kaikissa erilaisissa instituution maarittelyssa on ollut
mukana instituution suhteellinen pysyvyys ja vakaus (Rantama 2002). Ollak-
seen pysyvé ja vakaa instituution tulee yleensa olla myds sen vaikutuspiirisséa
toimivien enemmiston hyvaksymé4, legitiimi laitos. Instituutiot kylla muuttuvat
ja kehittyvat, mutta yleensa myds ndma muutokset ovat institutionalisoituneita
eli instituutioiden muutoksia ohjaavat niiden sdanndét, normit ja kulttuurit.

Scott ja useat muutkin tutkijat erottavat toisistaan instituutiot ja organisaatiot
(ks. Rantama 2002). Instituutioiden persoonattomuus rakenteina ja toiminta-
malleina tarkoittaa, ettd ne eivat itsessdan ole toiminnan subjekteja, vaan toi-
minnan ympéristdja. Puhutaan organisaatioiden institutionaalisista ympéristois-
ta. Esimerkiksi valtiolliset ja kunnalliset organisaatiot toimivat poliittis-hallin-
nollisessa instituutioymparistossa. Eri yhteyksissa on instituutioiden ja toimi-
joiden vélistad suhdetta rinnastettu peliin ja pelaajiin. Peli sd&ntdineen ja kay-
tantdineen on ik&an kuin instituutio, ja pelaajat ovat toimijoita.

Toisaalta voidaan puhua organisaatioiden institutionaalisesta asemasta. Joilla-
kin organisaatioilla on vahva institutionaalinen asema, kuten eduskunnalla, val-
tioneuvostolla ja ministeridilla valtionhallinnossa. Pelivertauksessa voidaan
sanoa, ettd néilla areenoilla pelaa ’avainpelaajia’. Toisaalta julkisen sektorin
piirissa on my0s paljon toimijoita, joiden institutionaalinen asema on verraten
heikko, esimerkkina pienet yksikot paikallisella tasolla. Koko yhteiskunnan ta-
solla voidaan tarkastella instituutioiden kehitystd, niiden aseman muutoksia,
jolloin havaitaan instituutioiden valista dynamiikkaa, keskindisia vaikutussuh-
teita. Jo perinteisen instituutioiden tutkimuksen aikana néhtiin organisaatioi-
den pyrkivén vahvistamaan institutionaalista asemaansa, koska se tarkoittaa
ulkoisten vaikutusmahdollisuuksien lisadntymisté. Samoin uudet, nousevat or-
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ganisaatiot pyrkivét usein kehittym&an instituutioiksi, vakiinnuttamaan itsel-
leen institutionaalista asemaa. Organisaation oma ’institutionaalinen kapasiteet-
ti’ viittaa sen asemaan omassa institutionaalisessa ymparistossaan.

Julkisen sektorin organisaatioilla on perinteisia institutionaalisia ominaispiir-
teitd, jotka erottavat niitd muista yhteiskunnan organisaatioista, kuten yrityk-
sisté ja jarjestoista (Kiviniemi 1989). Ensinnakin julkisen sektorin organisaati-
ot ovat poliittisen hallinnan ja ohjauksen piirissa. Valtiolliset ja kunnalliset lai-
tokset ovat institutionalisoidun poliittisen paatéksenteon ja siind muotoutuvan
yhteiskuntapolitiikan toimeenpanijoita. Tiihosen (2001, s. 41) mukaan valtion
ydintehtdva on yhteiskunnan poliittinen hallinta, ja valtion on huolehdittava
poliittisen hallinnan kapasiteetista. Toiseksi julkisen sektorin organisaatiot ovat
sddnnospohjaisia, ne perustetaan ja niiden tehtavia ohjataan enemman tai va-
hemman sitovilla sd&nnoksilla. Kolmanneksi julkisen sektorin organisaatiot
ovat voimavaroiltaan padosin budjettisidonnaisia, siis riippuvaisia valtion ja
kuntien kokonaisbudjeteista. Neljanneksi julkisen sektorin organisaatiot toimi-
vat valtakunnallisessa rakenteessa, minka vuoksi ne ovat useimmiten monipor-
taisia. Viidenneksi julkisen sektorin tehtdvakentan laajuuden vuoksi toiminta
on lohkoutunut hallinnonaloiksi, jotka ovat luonteeltaan vertikaalisia rakentei-
ta. Julkisen sektorin institutionaaliset ominaispiirteet ovat esimerkki vakaista
ja jokseenkin pysyvista instituutioista, joiden keskeisina taustoina ovat institu-
tionaalisen demokratian muotoutuminen ja perinteisen oikeusvaltion kasitys
hallinnollisista laitoksista. Institutionaalisen mallin ajatuksellinen peruste on
siin, ettd edustuksellinen demokratia ohjaa perinteista saantdpohjaista, voima-
varoiltaan sidottua ja hierarkkista byrokratiaa. Vahva ohjaus s&&nndin, tarkoin
budjetein ja institutionalisoitujen virka-asemien vélityksell& on ollut tarkoitet-
tu luomaan oikeusturvaa, vakautta ja luotettavuutta. Periaatteessa kyseessa on
ollut vahva, keskitetty hallintatapa. Viime vuosisadan loppupuolella téllainen
instituutio kohtasi voimakasta kritiikkia taloudellisin, toiminnallisin ja poliitti-
sin perustein.

1990-luvulla toteutettu uudistuspolitiikka suuntautui julkisen sektorin perintei-
sen hallintatavan muuttamiseen kevyemmaksi ja joustavammaksi. Funktionaa-
lisena tavoitteena on ollut julkisen sektorin kehittdminen taloudellisemmaksi ja
tuloksellisemmaksi. Institutionaalista rakennetta on hajautettu kolmella taval-
la: valtiollista keskushallintoa on hajautettu alemmille valtiollisille tasoille,
maakunnille ja kunnille seké liikelaitoksille ja yhtidille. On siirrytty vahvasta
keskitetysta hallinnasta huomattavasti hajautetumpaan hallintaan. Hallinnan
kansallinen taso on entista ohuempi myds sen vuoksi, ettd osa kansallisesta kes-
kusvallasta on siirtynyt Euroopan unionin instituutioille. Kaikki viisi julkisen
sektorin ominaispiirrettd — poliittinen ohjaus, sadnnéspohjaisuus, budjettisidon-
naisuus, moniportaisuus ja lohkoutuneisuus ovat edelleen olemassa, mutta nii-
hin kytkeytyvia institutionaalisia k&ytantoja on kevennetty. Poliittisen hallin-
nan alue on supistunut, samoin sadnnosohjauksen kattavuus suhteessa toimin-
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taan. Budjettik&ytannot ovat tulleet joustavammaksi kehysmenettelyn yhtey-
dessé, vaikka budjettipolitiikka toisaalta on koko ajan tiukkaa. Moniportaisuut-
ta on vahennetty usealla tavalla toimintaprosesseissa. Julkisen sektorin lohkou-
tuneisuus on muuttunut kaikkein vahiten: hallinnonalat ovat sailyttaneet insti-
tutionaalisen asemansa vertikaalisina organisaatiorakenteina. Muutokset ovat
my0s eriytyneet: valtioinstituutio ei ole enda yhtd yhtendinen kuin ennen, vaan
instituution piirissa olevat organisaatiot ovat voineet kehittya eri lailla.

Uudessa julkisen sektorin hallintatavassa tulosajattelu ja tulosohjauksen me-
nettelyt ovat korvanneet kevennettyd poliittista, sddannds- ja budjettiohjausta
sekd moniportaisia prosesseja. Institutionaaliseen kulttuuriin on vastaavasti tul-
lut entistd vahvemmin taloudellisia madarittelyn ja ajattelun tapoja seka toimin-
nan madrittelya “tulosten’ ndkdkulmasta — on puhuttu "tuloskulttuurin’ etene-
misesta (Temmes & Kiviniemi 1995). Instituution normatiiviseen elementtiin
on myos tullut lisaa taloudellisia painotuksia: tulosneuvottelut ja -sopimukset
seké séannolliset arvioinnit ovat vahvistuneet k&yténtdind. Regulatiivisella alu-
eella toiminnan saantdihin on tullut tuloslaskennan ja -seurannan seké tulos-
palkkioiden menettelytapoja. ’Pelin sadnnét” on madritelty entistd enemman
taloudellisin perustein, ja kaikki *pelaajat’ joutuvat noudattamaan uudistettuja
séantoja.

Institutionaalisen hallinnan keventdmisen ja joustavoittamisen avulla on kui-
tenkin katsottu myds luotavan ’pelaajille uutta pelitilaa’. Tadma tarkoittaa mm.
toiminnallisten innovaatioiden ja uusien toimintatapojen mahdollisuuksien li-
sdamistd. Myos kehittdmisvastuu on hajautettu eri yksikoille, kukin yksikko
kantaa vastuuta omasta kehittymisestadan. On kuitenkin ilmeistd, ettd tiukan re-
surssipolitiikan aikana kapasiteetti hyddyntad "uutta pelitilaa’ voi olla véahéi-
nen. Tiukkojen resurssien ohella "perinteisen byrokratian’ institutionaalinen jal-
ki on pitkévaikutteinen, suuri osa *pelaajista’ on harjoitellut ja harjaantunut pe-
laamaan toisenlaisilla séanndilla kuin 2000-luvun uusi hallinta-ajattelu viitoit-
taa.

Julkisen sektorin institutionaaliset kaytannot ovat kéymistilassa, ne ovat tilan-
teiden mukaan vaihteleva sekoitus uutta ja vanhaa. Julkisen sektorin organisaa-
tioiden mahdollisuudet toimia kumppanina muiden organisaatioiden kanssa
ovat tulleet entisté joustavammiksi ja ovatkin lisddntyneet, mutta institutionaa-
lisia pidékkeitd on myos edelleen vaikuttamassa — uusien peliséantéjen sovel-
taminen uusiin pelitilanteisiin ja -tiloihin ei voi tapahtua itsestdan, vaan ky-
seessa on myos kehittdmisprosessi, muutoksen hallinta.

Implementaatiotutkimuksessa on tunnistettu perinteisten hierarkkisten byrokra-
tioiden ongelmina jaykkyys seka toimeenpanon erilaiset vajeet. Tallainen tut-
kimusten tulos on kuitenkin aikaan ja paikkaan sidoksissa: talla erdd on jo syy-
t4 ajanmukaistaa késityksia julkisten organisaatioiden ominaispiirteistd muu-
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tosten jalkeen. Byrokratian ongelmien yleisend taustana olleet hierarkkinen
keskittaminen, santdvaltaisuus ja valvontapainotteisuus ovat ilmeisesti keven-
tyneet 1990-luvulla — ainakin on perusteita luopua vanhoista stereotypioista.
Edelld on jo viitattu siihen, ettd lohkoutuneisuudesta johtuvat ongelmat ovat
useimmiten edelleen vaikuttamassa.

Verkostolla on tavallisesti tarkoitettu suhteellisen pysyvéé vuorovaikutuksen
rakennetta usean toimijan kesken (Saarelainen 2003, s. 76—78). Verkostot on
erotettu toisenlaiseksi sosiaaliseksi rakenteeksi kuin viralliset organisaatiot. Ne
ovat 16yhempid ja joustavampia kuin virastot, laitokset, yritykset tai jarjestot.
Erot organisaatioiden ja verkostojen vélilla ovat kuitenkin liukuvia ja muuttu-
via (Niemi-lilahti 2002). On my6s huomattava, etté "toimijat’ verkostoissa voi-
daan kasittaa joko yksildiksi tai organisaatioiksi. Organisaatioiden vélisten ver-
kostojen on néhty suuresti lisddntyneen mm. uuden viestintateknologian vaiku-
tuksesta, mutta my0ds uusien tarpeiden takia tiedonvélityksessa ja toimintojen
koordinoinnissa. Verkostoja on tavattoman monenlaisia, kuten organisaatioita-
kin, ja verkoston kasitettd on pidetty liiankin véljana. Nyky-yhteiskuntaa on
luonnehdittu verkostoyhteiskunnaksi (network society), jossa verkostomainen
toimintatapa leviaa erilaisiin ymparistoihin (Castells 2001).

Verkostoissa tapahtuu siis suhteellisen jatkuvaa vuorovaikutusta. Esimerkiksi
organisaatioiden valiset kumppanuudet ovat verkostoja. Termi *suhteellisen jat-
kuva’ johtaa kuitenkin kysymaan, kuinka pysyvia verkostot ovat. IImeinen vas-
taus on, etta verkostot voivat olla enemmaén tai vahemman pysyvia. Onkin tar-
keéé erottaa pysyvéisluonteiset ja tilapéiset verkostot ja tarkastella niitd erik-
seen. Syvennettdessa taté erottelua tullaan myos kysymykseen verkoston tar-
koituksesta. Pelkan vuorovaikutuksen lisaksi on syyta kiinnittad huomiota yh-
teistyon luonteeseen verkostossa. Yhteistyd verkostossa nojaa joihinkin tun-
nistettuihin yhteisiin intresseihin. Perustuuko verkosto pitkdaikaisiin yhteisiin
intresseihin, vai onko kysymyksessa tilannekohtainen ’allianssi’? Tata kautta
havaitaan, ettd jotkin verkostot voivat olla luonteeltaan enemman ’strategisia’,
jotkut taas enemman *operatiivisia’. Edellisessa tapauksessa kyseessa on pitka-
janteinen yhteisty0 yhteisten pyrkimysten suunnassa, jalkimmaisessé tapauk-
sessa pikemmin hankeyhteistyo.

Verkostojen laatua ja toimintaedellytyksia on analysoitu tutkimuksissa. On et-
sitty ideaalisen verkoston ominaispiirteitd (Keskinen 1999), tai toisaalta ver-
koston toimivuuden vahimmaéisvaatimuksia (Benson 1978). Téllaiset analyysit
tuottavat kriteereitd verkoston toimivuuden arvioimiseksi. On kuitenkin tiedos-
tettava, ettd verkoston ominaisuudet muuttuvat sen toiminnan aikana. Verkosto
voi kehittya suotuisasti tai epasuotuisasti. Voidaan ajatella, ettd alkuvaiheessa
verkoston on taytettdva toimivuuden vahimmadisvaatimukset, ja toimintansa ai-
kana verkosto voi pyrkia kehittyméén lahemmaéksi ideaalisia ominaispiirteita.
Tutkimuksen teemana on talléin toimijoiden valisen yhteistyon ja verkoston
kehittymisen edellytykset.
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Verkostoja on pidetty joustavampana hallinnan muotona kuin julkisen sektorin
virastoja ja laitoksia. Verkostoilla tarkoitetaan t&lldin usean organisaation va-
listd vuorovaikutuksen rakennetta yli sektorirajojen. Verkostoihin liittyy usein
myds ongelmia, etenkin paatoksenteon menettelyissa ja koordinaation jarjesta-
misessa (Niemi-lilahti 2003, s. 60). Kun virastoissa ja laitoksissa on edelleen
paatoksentekoon liittyvat sdédnnot, verkostoilla ei néita alkuperéisesti ole. Ver-
kostojen pohjana ovat sopimukset, joiden sitovuusaste on vahaisempi kuin
sédénnosten. Verkostojen koordinaatiomenettely on padasiassa neuvottelu, eiké
verkostossa ole ratkaisuvaltaa maéaritelty yksittaiselle toimijalle (emt., s. 62).
"Verkostossa ei ole ylintd johtajaa’ (Paquet 2001). Voidaan sanoa, etta yleisesti
ottaen verkostot eivat ole instituutioita, vaikka niill& onkin rakenne ja maéritel-
tyjé toimintaprosesseja. Sopimuspohjaiset verkostot eivat myoskaan kykene
luomaan toimintaympaéristoonsa vakautta samalla tavalla kuin sdadéspohjaiset
instituutiot (Sbragia 2000).

Koska paatdksenteon prosessit ja menettelytavat ovat verkostoissa heikommin
maéariteltyja kuin virallisissa organisaatioissa, niissa voidaan helposti ndhda
ongelmia demokraattisuuden, legitimiteetin ja transparenssin kannalta (Saare-
lainen 2003, s. 37). N&itd ongelmia on voitu kyllakin vahentaa tai poistaa méaa-
rittelemall& verkoston asemaa institutionaalisessa ymparistossdén mandaatin’
ja valtuutuksen avulla. Tallgin nousee esille myds yleisempi kysymys siité,
miten julkinen hallinto-organisaatio toimii suhteissaan verkostoihin. Julkisten
laitosten verkostoitumisen tarpeita tunnistetaan yleisesti, kyse on siita, miten
etsitddn uusia verkostokaytantdja ja tapoja edistdd verkostoituvaa yhteisty6téd
(Saarelainen 2003, s. 43).

Kun verkoston institutionaalinen asema pystytaén selkeyttdmaén, on edelleen
kyse verkoston omista kehitys- ja toimintamahdollisuuksista: miten verkosto
kehittaa keskindista luottamusta, yhteensopivia asenteita, osaamisen hyodynté-
mistd ja oppimismotivaatiota (Saarelainen, s. 44-45). Tall6in eri osapuolten
roolien méérittely ja jousto ovat tarkeita tekijoitd (Mustakangas ym. 2003). Ver-
kostojen johtamisessa on erotettu strategisina ulottuvuuksina verkostojen ra-
kentaminen ja prosessien johtaminen (Klijn 2003, s. 33). Saarelainen (2003,
S. 241-245) tdsmentéa tutkimuksessaan prosessien ndkokulmaa verkostoihin
erottamalla prosessien vaiheita: valmisteleva vaihe, muodostumisvaihe, kéy-
tdntojen vaihe ja muutoksen vaihe (tai paattymisvaihe). Prosessijohtamisen kes-
keisid tehtdvia ovat Saarelaisen mukaan toimijoiden aktivointi, ristiriitojen rat-
kaisutapojen kehittdminen, yhteistoiminnan helpottaminen ja tuki seka vélitta-
jand toimiminen osapuolten keskindisissa ongelmissa.

Verkostoja on tarpeen my@s arvioida kuten organisaatioita. Tatd varten tarvi-
taan menetelmien kehittdmista. Yksi esimerkki on OECD:n arviointi paikalli-
sista kumppanuusverkostoista LEED-ohjelmassa (OECD 2001b). OECD suo-
sittelee laajan nédkokulman k&yttdmistd arvioinnissa. Omassa arvioinnissaan
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OECD tavoittelee paikallisen hallinnan ndkdkulmaa arvioinnin perusteena: mi-
ten kumppanuusverkosto on edistanyt paikallista hallintaa eli mité tuloksia ver-
kosto on tuonut kaikille eri osapuolille. Toisin sanoen pelkk& toiminnallisten
tavoitteiden ndkokulma ei arvioinnissa riitd, muutoin osa prosessin vaikutuk-
sista jaa tunnistamatta (emt., s. 110). On kysytty kenelle kumppanuusverkosto
on vastuussa (Saarelainen 2003, s. 56-57). OECD:n tarjoama vastaus on, etta
verkostoissa kaikki osapuolet ovat vastuussa toisilleen tasapuolisesti (OECD
2001Db).

Verkostot yhdistavat toimijoita erilaisista organisaatioista ja néin ollen erilai-
sista institutionaalisista ymparistoista. Taman vuoksi prosessinakékulma on tér-
ked. Toimiva verkosto vaatii neuvotteluja ja oppimista siten, ettd késitys ver-
kostosta saa riittavésti yhteistd pohjaa. Julkisen sektorin kyky toimia kataly-
saattorina ymparistossadn muodostuu tarkeéksi: on tarpeellista kehittaé kapasi-
teettia yhteistoimintaan ympariston organisaatioiden kanssa. Instituutioiden ja
verkostojen synergiaa tarvitaan. Verkostot voivat vahvistaa instituutioita ja an-
taa niille entisté laajempia vaikutus- ja toimintamahdollisuuksia (Shragia 2000).
Vastaavasti institutionaaliset yhteydet voivat vahvistaa verkostoja ja niiden ka-
pasiteettia. Uudenlainen hallintatapa julkisen sektorin piirissa painottaa sité,
ettd julkiset organisaatiot pystyvét generoimaan tuloksellista yhteistoimintaa
toimintaymparistossadn verkostojen avulla.

3.4 Hallinnan eri tasot

Seka instituutiot ettd verkostot voivat olla monitasoisia. Edelld on jo viitattu
kansallisten instituutioiden monitasoisuuteen poliittis-hallinnollisessa jarjestel-
massa. Monet kansainvaliset instituutiot, kuten YK ja Maailmanpankki, ovat
monitasoisia. Institutionaalisten rakenteiden ja toimintojen ohessa tapahtuu
my®s monitasoista verkostoitumista. Onkin puhuttu monitasoisesta hallinnasta
(multi-level governance), jonka merkitys on kasvanut globalisoitumisen yhtey-
dessa.

Globaalilla ja kansainvélisella tasolla hallinta-ajattelu l&htee havainnosta, etta
monet tarkeét ongelmat ovat kansallisten valtioiden ja toimijoiden ratkaisuky-
vyn ulkopuolella. Tamé koskee erityisesti globaaleja ympéristdongelmia, mut-
ta myds maailmankaupan kysymyksia, finanssimarkkinoita ja kansainvélista
rikollisuutta. Kansainvalisen hallinnan tehostamista on etsitty seké kansainvé-
listen organisaatioiden ettd sopimusten avulla eri aloilla. Globaalin ja kansain-
vélisen hallinnan tasolla monitasoisuus korostuu kansainvélisten organisaatioi-
den ja kansallisvaltioiden vélisten suhteiden dynamiikassa. Valtiollisten toimi-
joiden lisaksi myds kansalaisjarjestdjen kansainvélistyminen on tuonut niille
entista merkittdvampia asemia eri areenoilla (Archer 2001).
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Kansainvélisen hallinnan kehitykseen on liittynyt monia ongelmia, kuten de-
mokratiavajetta, organisaatioiden lokeroitumista, toimintojen paéllekkaisyytta,
yliorganisoitumista sek& myds avoimia ristiriitoja. Valtioiden ja muiden osa-
puolien vaikutusmahdollisuudet eivét ole olleet tasapuolisia, vaan monissa "hal-
linnan rakenteissa’ on syntynyt jakaantumista ’suuriin’ ja ’pieniin’, ’vahvoi-
hin’ ja ’heikkoihin’, esimerkkeind voivat olla YK:n turvallisuusneuvosto, Maa-
ilmanpankki, Kansainvalinen valuuttarahasto ja G8-eliitin muodostuminen.
N&mé ’jakautumiset’ kansainvélisessé hallinnassa tekevét kansainvélisen ja
kansallisen tason suhteet usein jénnitteisiksi: maailma ei ole sellainen poliitti-
nen yhteiso, joka toimisi normaalien demokratiaperiaatteiden mukaan (Hirst
2000, s. 16). Ihmiskuntaa ei voi realistisesti kutsua yhtenaiseksi kansaksi, vaan
pikemmin keskindisen kilpailun sévyttaméksi kansakuntien joukoksi. Niinpa
hallinnan péé&asiallisena muotona kansainvélisell tasolla ovat valtaverkostot
vahvojen kansainvalisten toimijoiden kesken.

Kansainvélisen hallinnan jannitteisyydesta seuraa, ettd sen tulokset ovat alttiita
monille epadvarmuustekijoille. Esimerkiksi YK.n rauhanturvaamisoperaatiois-
sa on sekd onnistuneita ettd epdonnistuneita tapauksia. Monissa tapauksissa
yhteisymmarrys on ollut joko mahdotonta tai vaikeaa saavuttaa, jolloin varsi-
naiseen "hallintaan’ ei paasta lainkaan, esimerkkin& viime vuosilta voi olla kan-
sainvalinen ilmastopolitiikka. Kansainvalista hallintaa voi kokonaisuutena
luonnehtia jokseenkin hataraksi, mika samalla siséltad sen, etta kansallisten
valtioiden ja toimijoiden merkitys on jatkuvasti vaikutuksiltaan erittain merkit-
tavaa.

Kansainvélisella tasolla voi kuitenkin syntya strategioita ja hankkeita, jotka 14-
paisevat kaikkia eri tasoja ja ovat siten todellisia esimerkkeja monitasohallin-
nasta’. Yhtend esimerkkind on YK:n Rio de Janeiron kokouksesta kaynnisty-
nyt Agenda 21, jota on toteutettu globaalilla, kansallisella ja paikallisella tasol-
la. Agendan 21 implementaatiota on toteutettu nimenomaan paikallisella tasol-
la, ja vaikka viitekehys ja lahtokohdat ovat globaaleita, paikallisia hankkeita on
voitu vieda l&pi monella eri tavalla, paikallisin tavoittein ja organisaatioratkai-
suin (Niemi-lilahti 2003). Useat YK:n alajarjestot, kuten Maailman terveysjar-
jestd ja UNESCO toimivatkin ohjelmien puitteissa paikallisten kehittdmishank-
keiden moottoreina. Tasojen valilla voi siis olla paljonkin synergiaa, ei pelkas-
taén jannitteita.

Kansainvélisella alueellisella tasolla on myds runsaasti omia hallinnan muoto-
ja. Merkittdvimpana ja vahvimpana esimerkkind voidaan pit4a Euroopan unio-
nia ’eurooppalaisen hallinnan’ ilmentymé&né. Euroopan unioni on aariesimerk-
ki pitkalle organisoituneesta ylikansallisesta hallinnasta. Toimivallan muodol-
liset siirrot kansalliselta tasolta unionille ovat tasta ndkyvéa osoitus. Kansallis-
ten toimijoiden lisaksi on kehittynyt joukko ylikansallisia instituutioita ja toi-
mijoita. Euroopan unionin ja siis ’eurooppalaisen hallinnan’ vahvoja politiikka-
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lohkoja ovat kauppapolitiikka, kilpailupolitiikka, rahapolitiikka (tosin itselli-
sen Euroopan keskuspankin hallinnassa), maatalouspolitiikka seka rakenne- ja
aluepolitiikka. Kaikilla ndilla alueilla hallintaa on siirtynyt eurooppalaiselle ta-
solle, kuitenkin niin, ettd kansallisvaltiot ovat osallisia tahén hallintaan. Erityi-
sen vahva eurooppalaisen hallinnan muoto on itsellisen eurooppaoikeuden ke-
hittyminen. Suhteellisesti heikompia ’eurooppalaisen hallinnan’ politiikkaloh-
koja ovat olleet sosiaalipolitiikka, tyollisyyspolitiikka ja koulutuspolitiikka
(Scharpf 1999). Kokonaisuutena Euroopan unionia on kuvattu kaksitasoiseksi
tai monitasoiseksi hybridiksi, kansallisten ja alueellisten poliittisten organisaa-
tioiden sekamuodoksi (Payne 2000, s. 206, 209) tai ’jaetuksi suvereniteetiksi’
(Sbragia 2000). Samalla Euroopan unioni on sekoitus ’vanhaa’ ja ’uutta’ hal-
lintatapaa.

Kansainvaliselld alueellisella tasolla on tapahtunut ja tapahtumassa hallinnan
organisoitumista eri puolilla maailmaa: Latinalaisessa Amerikassa (Mercosur),
Pohjois-Amerikassa (NAFTA), Kaakkois-Aasiassa (APEC, ASEAN), Afrikas-
sa (OAS, OAU) ja Arabimaissa (Arabiliitto). VVoidaan sanoa, etta varsin ylei-
sesti globaali hallinta on fragmentoitunut myos alueellisesti, se siséltadé ’blok-
keja’ ja ’regiimeitd’, jotka ovat véliin tulevia tekijoita kansallisvaltioiden ja
globaalin hallinnan vélill4. Kansainvélinen alueellinen taso on synnyttanyt uu-
sia professionaalisia instituutioita ja verkostoja, jotka vaikuttavat globaaleihin
ja kansallisiin hallinnan prosesseihin.

Huolimatta hallinnan kansainvalisten tasojen vahvistumisesta kansallinen hal-
linta’ on edelleen ehka kaikkein keskeisin hallinnan taso. Paatoksenteon katta-
vuuden, sitovuuden ja legitimiteetin kriteereilld muut hallinnan tasot ovat enem-
man tai vahemmaén rajallisia. Kansalliset instituutiot, lainsaddanto ja demokra-
tia ovat yleisid yhteiskuntien jarjestyksen kulmakivié sek& kansallisesti etta
myo6s kansainvalisessd toiminnassa. Kansainvalinen oikeus ja monet kansain-
valiset suhteet nojaavat valtiollisesti paatettyihin ja sovittuihin pelisaantdihin
janormeihin. Kansalliset valtiot ovat avainasemassa etenkin institutionaalisten
sdantdjen ja normien kehittdmisessd (Jessop 2003). Maailmanpankin ja
OECD:n esille nostamat hallinta-ajattelun paapiirteet kohdentuvatkin ensisijai-
dellisina ja kulttuurisina toimijoina. Puhtaasti formaalisesti ajateltunakin kan-
sallinen hallinta on ’keskelld’, ik&an kuin puolivélissa globaalin ja paikallisen
tason vélissa. Tassé mielessé kansallinen hallinta on erilaisten hallinnan muo-
tojen ja tasojen ’risteysasema’, neuvottelujen, informaation ja kommunikaati-
on solmukohta. Vaikka edell& on viitattu kansallisen hallinnan hajauttamiseen
jaohentamiseen, silld on edelleen strateginen asema, ja kansallisilla p4&toksen-
tekijoilla on avainpelaajan paikka hallinnan *superkentalld’.

Kansallisen hallinnan uudessa kehitysvaiheessa on erotettu kaksi valtavirtaa:
uusi julkinen johtaminen (New Public Management) ja verkostokeskeinen
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’koordinaatiovaltio’ (Hirst 2000, s. 18-19). Uusi julkinen johtaminen tarkoit-
taa ytimeltaén kehittdmisdoktriinia, jonka keskeisena siséltoné ovat tehokkuu-
den periaatteet, julkinen yrittdjyys ja tulosvastuu (Lahdesmaki 2003). Uuden
julkisen johtamisen tehokkuuden periaatteet ovat sisaltaneet yksityistamisté,
markkinaistamista seka julkisten toimintojen tehostamista. Julkinen yrittajyys
on sisaltanyt julkisen sektorin johtajien toimintavapauden liséamista seka jul-
Kisten organisaatioiden kehittdmisté yritysméiseen suuntaan. Tulosvastuu on
siséltanyt tulostavoitteiden saavuttamisen johdon vastuuna, kannusteet ja sank-
tiot tulosten arvioinnissa seka poliittisen ohjauksen vahvistamisen (Lahdesméki
2003, s. 59-84). Ulkoisissa suhteissaan julkinen sektori korostaa uuden julki-
sen johtamisen mukaan asiakkaiden ja palvelujen tuottajien suhteita laajem-
man kansalaisndkokulman asemesta (Hirst 2000, s. 18). Uuden julkisen johta-
misen ndkokulmasta keskeisia toimijoita ovat poliittiset pd&toksentekijat ja jul-
Kisten virastojen ja laitosten entista itsendisemmat johtajat.

Vaihtoehtoisena uuden hallinnan linjana kansallisella tasolla on nahty uuden-
lainen ’verkostovaltio’, joka laajentaa yhteistoimintaansa perinteisista korpo-
ratistisista edustuksen muodoista monien toimijoiden vuorovaikutukseen. Uu-
teen ’verkostovaltioon’ tulee mukaan tyomarkkinaosapuolten lisaksi elinkei-
noeldman jérjestojd, yrityksia, kansalaisjarjestoja, julkisen sektorin eri tasoja ja
kansalaisten ryhmittymid. Samalla siirrytddn normiohjauksesta sopimusten
avulla tapahtuvaan ohjaukseen. Tallainen uuden hallinnan tapa on 1990-luvul-
la yleistynyt monissa Euroopan maissa, erityisesti kansallisen tason *alapuolel-
la” alueellisella ja paikallisella tasolla. Lisadntyvé diversiteetti ja avoimuus on
koettu myonteiseksi yhteiskunnan demokraattisen ilmapiirin kannalta. Toisaal-
ta sopimusten méadaréaikaisuus ja vaikutusten arvioinnin vaikeudet ovat ’ver-
kostovaltion’ ongelmallisia puolia.

Kansallisen valtion tasolla esiintyvéat uudistamisen virtaukset eroavat toisistaan
siind, miten valtion ja yhteiskunnan véliset suhteet nahdaan. Uusi julkinen joh-
taminen nojaa perinteiseen liberaaliin demokratiaan, jossa on rajattu valtiolli-
nen valtapiiri edustuksellisen demokratian ohjaamana ja toisaalta siit4 suhteel-
lisen erillinen kansalaisyhteiskunta, jolle valtio luo jérjestysté ja turvaa. Téllai-
nen ideaalikuva on kuitenkin nykymaailmassa kaynyt epatodelliseksi. Todelli-
suudessa julkinen ja yksityinen sektori ovat monin tavoin toiminnassaan kie-
toutuneet toisiinsa, on syntynyt paljon sekaorganisaatioita, jotka ovat luonteel-
taan "puolijulkisia’. Yksityiset organisaatiot voivat hoitaa julkisia tehtavia. Val-
tio on hajauttanut toimintojaan entistd enemman ja voidaan sanoa, etta valtiol-
linen toiminta on fragmentoitunut ja vaikeasti kokonaisuutena ’hallittavissa’.
Hallinnan ongelmat koskevat seka poliittisten paatoksentekijéiden ettd kansa-
laisten vaikutusmahdollisuuksia. Ihmisten, kansalaisten arkielama tulee myds
vaikeammaksi hallita, kun muutoksia tulee eri suunnista ja organisaatioista
usein ilman méariteltyd yhteiskunnallista vastuutahoa. Mainitut kansallisen ja
valtiollisen hallinnan heikkenemisen piirteet ovat siirtdneet hallintaan kohdis-
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tuvia toiveita ja odotuksia ja samalla paineita alemmille tasoille: alue- ja pai-
kallisyhteisgihin.

Alueellisen hallinnan muodot kansallisen hallinnan sisapuolella vaihtelevat pal-
jon eri maissa. Liittovaltioissa on luonnollisesti vahva alueellinen hallinta in-
stitutionalisoitu osavaltioissa tai autonomisilla alueilla. Yhtendisvaltioissa alu-
eellinen hallinta on myéskin institutionalisoitu, mutta sen asema ei ole yhté
itsendinen kuin liittovaltioissa. Suomi kuuluu niihin maihin, joissa alueellisen
hallinnan perinne on vahvasti valtiollinen. 1990-luvun uudistusten jalkeen alu-
eellisessa hallinnassa on entista vahvempi kunnallinen elementti maakuntien
liittojen muodossa. Suomen alueellista hallintaa on kuitenkin uudistusten jal-
keenkin pidetty ongelmallisena (Niemi-lilahti ym. 2002, Temmes 2003). Suo-
men aluetasolle on uudistusten jélkeenkin leimallista monitoimijaisuus ja sii-
hen kytkeytyva hajanaisuus. On kaivattu alueellisen toiminnan johtajuutta, alu-
eellisen "yhden &anen’ esillesaamista ja selked& alueellisen hallinnan kokonais-
vastuuta (Temmes 2003). Tietylla tavalla Suomen aluehallinnan tilanne on tes-
ti ’hallinnalle ilman johtajuutta’ (governance without a master), joka on nahty
juuri uudenlaisen hallinnan yhtend mahdollisena tuloksena: monen toimijan
horisontaalinen yhteistoimintaverkosto, joka toimii joustavasti ja sopimuspoh-
jaisesti. On siis kysyttdva myds: milla perusteella horisontaalinen monitoimi-
jaisuus on epdonnistunut ratkaisu? Onko saavutettujen tulosten valossa ndin?
Vai onko kysymys joistakin muista arvoista, kuten alueellisesta demokratiasta?
Alueellisen hallinnan, niin kuin muunkin hallinnan, arviointia voidaan tehda
eri kriteereill&, joista keskeisina voidaan pitaa tehokkuutta ja demokratiaa (tar-
kemmasta erittelysté ks. Niemi-lilahti ym. 2002).

Kansallinen hallinta luo puitteet alueelliselle hallinnalle paattamélla hallinto-
organisaation rakenteesta, tehtavista ja tyonjaosta. Alueellisen kehittdmisen ja
kaavoituksen tehtavia varten Suomessa on 20 maakuntaa, jotka ovat kuntapoh-
jaisia kehittamisorganisaatioita. Vaikka koko maassa on yhdenmukainen alu-
eellinen hallinto ja kehittdmisorganisaatio, alueet kehittyvat kuitenkin tosiasi-
allisesti hyvin eri tavoin. Muutamat kaupunkikeskeiset alueet ovat kehittyneet
kasvuhakuisesti, kun taas suurin osa alueista on ollut menettdméssé voimava-
rojaan. Nk. uuden talouden, korkean teknologian tuotannon vaikutus alueellis-
ten kasvuerojen lisddntymiseen on ollut suuri (Kauppinen & Karhu 2002,
s. 274). Kansallisen ja ylikansallisen aluepolitiikan ei mydskaan koeta kohtele-
van alueita tasapuolisesti (Karhu ym. 2003). Esimerkiksi aluekeskusohjelman
toimenpiteet alueilla eivat tuota tasaisia vaikutuksia aluetaloudessa, vaan kes-
kusten ja periferioiden véliset erot voivat jopa lisdéntya (Kauppinen & Karhu
2002, s. 279). Lisédksi hallinnonalojen lohkoutuminen ja niiden valisen yhteis-
tydn puutteet ovat rajoittaneet aluekeskusohjelmien toimivuutta (Siukonen
2004). Alueiden erilaistuessa alueellisen hallinnan arviointi muuttuu entistéa
vaikeammaksi, mikali kehityksen arviointikriteereistd ei ole yhdenmukaisia
kasityksid: kuinka tasaisesti tai epatasaisesti kehityksen on tavoiteltavaa tai
hyvaksyttavaa tapahtua?
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Suomessa on muodostettu alue- ja paikallistason vélialueelle seutukuntia vuo-
desta 1994 alkaen. Seutukuntaan kuuluu keskimaarin 5-6 kuntaa, ja niiden ko-
konaismééra Suomessa on runsaat 80. Suurin osa seutukunnista on verraten
pienid, kahdeksan seutukunnan alueella on yli 100 000 asukasta, muut ovat tata
pienempid. Seudullisella kuntien yhteisty6lla on pitkiakin perinteitd Suomessa
eri toimialoilla. Seudullisen hallinnan asema on kuitenkin kokonaisuutena epéa-
madrainen ja epatasaisesti kehittynyt, silld ei myoskaén ole lainsdadannollista
pohjaa. Esimerkiksi maakuntajohtajien mielipiteet seudullisesta hallinnasta
poikkeavat toisistaan, eivatka ilmennd juurikaan tyytyvéisyytta nykytilantee-
seen “seuduilla’ (Siukonen 2003). Seudullisen kehittamisen alalta voidaan erik-
seen mainita kuntien yhteiset kehittamisyhtiot ja kehittamisstrategiat, joiden
yleisin suuntautumisalue on seudullinen elinkeinopolitiikka. Sisdasianministe-
rién vuonna 2002 kaynnistdmaé seutujen kehittdmishanke on kokeiluluonteinen,
jasiind@ mukana kahdeksan seutukuntaa.

Seudullisen hallinnan keskeisié toimijoita ovat kunnat, joiden alkuperdinen ja
edelleen keskeinen toiminnan kentta on paikallinen kuntayhteiso. VVoidaan kui-
tenkin arvioida, ettd nykytilanteessa kuntien alkupéinen rooli on laajentunut
seudullisen ja alueellisen toimijan suuntaan. Tdma laajeneminen koskee seké
palvelu- ettd kehittdmistehtévid. On ilmeist4, ettd ’paikallisuuden’ kokeminen
ihmisten jokapéivéisissa toiminnoissa on myds laajentunut. Tdma ilmenee
konkreettisesti tydssakayntialueiden, asuntomarkkina-alueiden ja eri palvelu-
jen toiminta-alueiden laajenemisena. Kuntien verkostoituminen ei kuitenkaan
rajoitu seudullisiin yhteyksiin, vaan ulottuu tapauskohtaisesti laajemmille alue-
ellisille ja kansallisille verkostoareenoille. My6s kansainvalinen verkostoitu-
minen on vahvistunut paikallisella tasolla (John 2001, s. 62). Euroopan alueel-
la on tésta kaksi padesimerkkié: yksittéiset paikallishallintojen keskindiset yh-
teydet maasta toiseen (ns. twinning-toiminta) sek& paikallishallintojen jérjes-
taytyminen kansainvaliselld tasolla (esimerkkin& Council for European Munici-
palities and Regions Euroopan Neuvoston yhteydessd). Paikallista hallintaa
tarkastellaan vield erikseen jaksossa 4.1.

Kokonaisuutena uusi hallinta-ajattelu on tahdénnyt parempaan yhteiskunnan
ongelmien ratkaisukykyyn, entistd laajempaan yhteistydéhon eri toimijoiden
valilla seka uuden kapasiteetin rakentamiseen kehittdmisen eri tasoilla. Ylla
oleva lyhyt tarkastelu osoittaa monitasoisten hallintapyrkimysten saamia omi-
naispiirteita seka niihin liittyvia ongelmakohtia. Hallinnan monitasoisuus 0soit-
taa kokonaisuuksien tasolla sit4, etta kun hallintaa on pidetty tarpeellisena yh-
teiskuntien ongelmien monimutkaisuuden takia, hallinta itsesséan ei mitenk&én
vahennd monimutkaisuutta. Ongelmien monimutkaisuuden rinnalle tulee hal-
linnan monimutkaisuutta. Tilannekohtaisesti voidaan saavuttaa entistd parem-
pia tuloksia tai ajautua uusiin ongelmiin. Hallinnan yleisia ongelmakohtia ovat
poliittinen ja oikeudellinen legitimiteetti seka vastuukysymykset. Néihin ei ole
esitettdvissa yleispatevia ratkaisuja muulla tavoin kuin perustamalla hallinnan
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uudet muodot legitiimien instituutioiden paattamiin mandaatteihin ja valtuuk-
siin, joihin liitetd&n arviointimenettely ja vastuullisuus.

Vaikka hallinnan eri tasoilla saavutetaan mydnteisia tuloksia, on kysymys hal-
linnan tasojen vélisista suhteista usein vaikea. Monitasoisuus luo koordinaatio-
ongelmia vertikaalisesti siind missé lohkoutuminen luo niitd horisontaalisesti.
Nykytilanteessa tarvitaan instituutioiden ja verkostojen uutta synergiaa. Syner-
gia tasojen kesken ei kuitenkaan ole lainkaan ongelmatonta, vaan on altis heik-
kenemadn kiistojen, késitys- ja ndkokulmaerojen luomiin jannitteisiin ja kat-
koksiin. Itse asiassa voidaan kyseenalaistaa "harmoninen kuva’ hierarkioista
tasapainon lahteend. Viralliset hierarkiat piilottavat kiistansa, jotka tulevat na-
kyvammiksi kuin hierarkiaa kevennetaan. Aito vertikaalinen tasapaino tasojen
kesken on ideaalinen tavoiteltava tilanne, jonka hyvaksi tarvitaan kehittamis-
tyoté ja -tahtoa. Vertikaalisesti tasapainoisessa hallinnassa ’suuri hallinta’ kan-
sainvalisilla ja kansallisilla tasoilla ja ’pieni hallinta” alueellisilla ja paikallisil-
la tasoilla tdydentavét toisiaan ja kykenevat monitasoiseen yhteistyohon.

3.5 Hallinnan erilaiset orientaatiot:
manageriaalinen, konsultoiva ja osallistuva

Uudessa hallinta-ajattelussa toimijoiden valiset suhteet ovat avaintekija, joka
on pohjana hallinnan toimivuudelle ja kapasiteetille. Toimijoiden valisia suh-
teita on luonnollisesti tavattoman suuri maéra, ja tarkkaa tietoa ja analyysia
voidaan tehdé tapauskohtaisilla tutkimuksilla. On kuitenkin mahdollista tarkas-
tella toimijoiden valisia suhteita myds yleisella tasolla. Yksi ndkdkulma muo-
dostuu erittelemalla julkisen hallinnon ja ympérdivan yhteiskunnan ja naihin
liittyvien toimijoiden valisia suhteita perusjaottelun pohjalta.

Tutkimuksessaan vuorovaikutteisesta politiikan teosta Euroopan eri maissa de
Vries (2001) tarkastelee taustaksi erilaisia vuorovaikutuksen tyyppeja julkisen
hallinnon ja ympéroivéan yhteiskunnan valilla. Han esittaa nelikentén, jossa ulot-
tuvuuksina ovat vallan ja auktoriteetin jakautuminen sekd havaittujen intressi-
en yhteensopivuus/vastakkaisuus. Nelikenttd muodostuu seuraavasti (Tauluk-
ko 1):

Taulukko 1. Hallinnon ja yhteiskunnan véliset suhteet neljana vuorovaikutuk-
sen tyyppina (de Vries 2001).

Vallan ja auktoriteetin jakautuminen

Havaitut intressit Hierarkkinen Horisontaalinen

Intressien Yhteiskunta politiikan Yhteiskunta intressiryhming,
vastakkaisuus kohteena, ohjaus korostuu konfliktien ratkaisu korostuu
Intressien Yhteiskunta asiakkaina, Yhteiskunta kumppanina,
yhteensopivuus palvelut korostuvat hallintasuhteet korostuvat
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Nelikentésta havaitaan, miten eri sektoreilta tulevien toimijoiden yhteistyohon
ja kumppanuuksiin pohjautuvan hallinta-ajattelun perusteena ovat tietynlaiset
vuorovaikutussuhteet julkisen hallinnon ja muiden toimijoiden valilla. Edelly-
tyksia yhteistyolle ja kumppanuuksille syntyy parhaiten sellaisissa toiminta-
ymparistOissd, joissa valta ja auktoriteetti jakautuvat suhteellisen tasaisesti ja
joissa loytyy riittavasti intressien yhteensopivuutta. Konfliktit ja vastakkaisuu-
det samoin kuin hierarkkisuus eivét tarjoa yhta sopivia edellytyksid yhteistyol-
le ja kumppanuuksille. Nelikentt& toimii muistutuksena siitg, ettd uudessa hal-
linnassa kontekstitekijat voivat olla ratkaisevan tarkeita yhteistyon ja kumppa-
nuuksien toimivuuden kannalta. Nelikentan avulla on nahtévissa myos ero pe-
rinteisen politiikkaverkoston ja kumppanuusverkoston valilla. Politiikkaverkos-
toissa peruslahtokohtana on tavallisesti pidetty erilaisten intressien yhteen-
sovittamista. Yhteisty6td ja kumppanuuksia taas syntyy parhaiten tilanteissa,
joissa yhteisié intressejé on jo I0ytynyt. Horisontaalisen yhteisymmaérryksen
tilanteissa voi muotoutua omaehtoista ’alhaalta ylés’ suuntautuvaa toimintaa
hierarkioille ominaisen *ylhaéalta alas’ suuntautumisen oheen tai tilalle.

Kéytanndssa yhteistyota ja kumppanuusverkostoja ilmeisesti syntyy niissé ti-
lanteissa ja konteksteissa, joissa on riittdvat intressien yhteensopivuuden ja val-
lanjaon edellytykset olemassa. Aina ei kuitenkaan néin ole, kuten esimerkki
asunnottomuusongelman hoitamisyrityksesta Britanniassa kumppanuuden
avulla kertoo: intressien vastakkaisuus esti toimenpiteet (Cloke ym. 2000).
Myads perinteinen hierarkkisuus luonnostaan rajoittaa yhteistyén ja kumppa-
nuuksien syntymistd ja yleisemminkin kansalaisyhteiskunnan kehittymista,
kuten esimerkit itaisestd Euroopasta kertovat (de Vries 2001).

Nelikentéssé esitetyt nelj& hallinnon ja yhteiskunnan valisten suhteiden tyyp-
pi& voidaan késittaa karkeiksi ’ideaalityypeiksi’, jotka pelkistavat hallinnan pe-
rusvaihtoja kahden ulottuvuuden avulla. Hierarkkisuuteen ja yhteiskunnallis-
ten intressien vastakkaisuuteen perustuvat hallintasuhteet voidaan ymmartaa
perinteisiksi ’julkisen vallan’ auktoriteettiin nojaaviksi suhteiksi, joissa valtio
on pikemmin “erotuomarin’ kuin *pelaajan’ roolissa. Julkinen valta ja sitd edus-
tavat organisaatiot ovat tall6in muiden yhteiskunnallisten toimijoiden ylapuo-
lella. T&mé tilanne voi pohjautua perinteiseen késitykseen edustuksellisesta
demokratiasta, jonka mukaan demokraattiset vaalit voittaneella ryhmalla on
"valtuutus kansalta’ antaa saannoksia ja ratkaista yhteiskunnan eturistiriitoja
institutionaalisten s&&ntdjen pohjalta.

1960-luvulta alkaneet demokraattisuuden lisdamisvaatimukset on véhitellen
johtaneet siihen, etta "kehittyneissa l&nsimaissa’ on hallintasuhteet ruvettu na-
kemé&an uudella tavalla: horisontaalisuutta ja responsiivisuutta hallintasuhteis-
sa on lisatty. Nelikentédn kolme ruutua voidaan tulkita tallaisina suhteellisen
uusina hallintatavan vaihtoehtoina. Chadwickin ja Mayn (2003) termeja kayt-
téen voidaan puhua manageriaalisesta, konsultoivasta ja osallistuvasta hallinta-
tavasta. Responsiivisten palvelujen painottaminen esiintyy tilanteissa, joissa
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hierarkkisuus hallintasuhteissa sailyy, mutta vastaamalla ihmisten eli asiak-
kaiden’ kysyntéan kehitetdén intressien yhteensopivuutta hallintasuhteissa. Tas-
sé vaihtoehdossa termi ’manageriaalinen’ hallintatapa kuvaa uutta "tuloshakuis-
ta’ palvelupainotusta, joka on noussut esille 1980-luvulla.

Horisontaalisuuden lisd&minen intressien vastakkaisuuden tilanteissa viittaa
neuvottelujarjestelmiin, joissa osapuolet sovittavat yhteen erilaisia intresseja.
Talléin voidaan puhua “konsultoivasta’ hallintatavasta. Pohjoismaista ja suo-
malaista "konsensuspolitiikkaa’ voidaan pitéa esimerkkin tasta hallintasuhtei-
den muodosta. Yhteiskunnan toimijoita otetaan neuvotteluihin mukaan ja kuul-
taviksi laajasti, jolloin paatoksentekoa edeltad yksimielisyyden etsimisen pro-
sessi. *Julkinen valta’ on lopullinen asioiden ratkaisija, mutta se ei asettaudu
hierarkkiseksi esivallaksi, vaan horisontaalisemmin neuvottelujen osapuoleksi.
Konsultoivan hallintatavan vahvistuminen sijoittuu etenkin 1970-luvulle, jol-
loin tutkimus suuntautui usein esimerkiksi valtion ja etujarjestojen valisiin suh-
teisiin (esim. Helander & Anckar 1983).

Tilanteessa, jossa horisontaalisuus ja intressien yhteensopivuus esiintyvét lah-
tokohtana, voi syntyé julkisen sektorin ja muiden sektorien toimijoiden valista
tasavertaista yhteisty6td. Talloin voidaan puhua sanan varsinaisessa mielessa
‘osallistuvasta’ hallintatavasta. Yhteistydsuhteissa julkisen sektorin toimijat
ovat periaatteessa tasaveroisia muiden toimijoiden kanssa, ja my0s tasapuoli-
set ’jokainen voittaa’ (win-win) tilanteet ovat saavutettavissa. Taménkaltainen
perusasetelma julkisen hallinnon ja yhteiskunnan eri ryhmien kesken on ollut
uuden hallinta-ajattelun yksi taustaidea.

Chadwick ja May (2003) kayttavét termej& manageriaalinen, konsultoiva ja
osallistuva tutkiessaan julkisen hallinnon ja kansalaisten vélisia suhteita ja vuo-
rovaikutusta sédhkdisen hallinnon aikakaudella (e-government, e-governance)
Yhdysvalloissa ja Euroopassa. Manageriaaliselle vuorovaikutustavalle on omi-
naista julkisen hallinnon aloitteellisuus, yksisuuntainen viestintd hallinnosta
kansalaisille ja kansalaisten nékeminen "asiakkaina’. Sdhkoisen hallinnon funk-
tioiksi ndhdaan toisaalta palvelujen tarjonta ja toisaalta tiedottaminen hallin-
non toimenpiteistd ja toiminnasta. Manageriaalinen vuorovaikutustapa liittyy
"uuden julkisen johtamisen’ ajattelutapaan, ’NPM-ideologiaan’, kuten Chad-
wick ja May (2003, s. 277) toteavat. Sdhkdinen hallinta managerialismissa on
ensisijaisesti tehokkuuden parantamisen véline, jota toteutetaan ’johtamalla
keskittamisen pohjalta’ (John 2001, s. 13).

Konsultoiva sahkdinen hallintatapa on myds ensisijaisesti yksisuuntainen, vuo-
rovaikutus kulkee p&&asiassa hallinnosta kansalaisille. Konsultoivaan hallinta-
tapaan sisaltyy kuitenkin myds kansalaisten mielipiteiden kuulemista, kuten
’séhkoisia aanestyksid’ (e-voting), mielipidekyselyjé sekd sahkoisia kokouk-
sia. Konsultoivalla hallintatavalla pyritddn parantamaan eri kansalaisryhmien

52



mielipiteiden ottamista huomioon poliittisissa padtoksissa ja ndin parantamaan
politiikkaratkaisujen onnistuneisuutta.

Osallistuvassa hallintatavassa lahdetddn demokratian ja kansalaisten osallistu-
misen nakokulmasta. Talldin sahkdinen viestintd on kaksisuuntaista, dialogiin
pyrkivaa. Hallinto kehittad séanndlliset tietoyhteydet kansalaisjarjestoihin, jot-
ka toimivat myos aloitteellisesti vuorovaikutuksessa. Séhkdinen hallinto nah-
daan osaltaan sanan ja ilmaisun vapauden kanavana, pluralistinen kasitys yh-
teiskunnasta hyvéksytédan. Chadwick ja May (2003) toteavat, ettd sahkdinen
hallinto on ollut ensisijaisesti manageriaalista, ja vahdisessd maarin konsul-
toivaa. Osallistuvaa hallintatapaa ei ole juurikaan kaytetty, varsinkaan kansal-
lisen hallinnan tasolla. Myodskaan poliittiset puolueet ja kansalaisjarjestot eivét
ole hyddyntéaneet sahkdisen hallinnan mahdollisuuksia osallistuvalla tavalla.
Ne harvat esimerkit, joita osallistuvan sahkdisen hallinnan alueelta 16ytyy, ovat
paikallisen tason esimerkkejd, ja joissakin yksittaisissa tapauksissa alueellisen
tason tapauksia. Jo aikaissmmin on havaittu (World Bank 1994), ettd paikallis-
tasolla on helpompaa kehittéa osallistuvan toiminnan muotoja kuin muilla hal-
linnan tasoilla. Maailmanpankin mukaan (World Bank 1994) osallistuva kehit-
tdminen kuuluu nimenomaan hyvéan paikalliseen hallintatapaan. Agenda 21
on osoittanut, ettd ainakin tietyissa tapauksissa kansalaisten aktiivinen osallis-
tuminen voi olla ratkaiseva tekija hankkeiden onnistumiselle. Tehokkuus ja
osallistuva hallintatapa eivéat valttamatta ole ristiriidassa keskenaan, uusi hal-
linta voi pyrkia yhdistaméaan tuloksellisuutta ja kansalaisaktiivisuutta.

Tarschys (2001) on erottanut toisistaan “tiukan hallinnan’ ja ’I6yhan hallin-
nan’. Tarschysin erottelulla on yhtymékohtia edella esitettyyn nelikenttdén, ni-
menomaan hierarkkisuus—horisontaalisuus ulottuvuuteen, mutta se sisaltad
my0s elementteja toisesta ulottuvuudesta asiakeskeinen—ihmiskeskeinen. Tar-
schysin mukaan tiukan hallinnan arkkityyppi on taylorismissa. 1980-luvulta
alkaen "uusi julkinen johtaminen’ on koonnut tiukan hallinnan periaatteita uu-
delleen pitden ideaalina yksityistd sektoria. Keskeisia tiukan hallinnan element-
teja ovat tarkka talousinformaatio, kustannustiedot, suoritteiden seuranta ja ta-
loudelliset palkitsemisen muodot. Tiukan hallinnan ihmiské&sitys on "taloudel-
linen ihminen’ (economic man), jonka pohjalta voidaan perustella tiukat talou-
delliset kehykset, aktiivinen motivointi ja valpas valvonta. Tarschysin kuvaus
liittyy laheisesti yllaoleviin kuvauksiin manageriaalisesta hallintatavasta. ’Loy-
hén hallinnan’ l&htékohtana on mydnteinen ihmiskasitys, mihin siséltyy luotta-
mus ihmisiin, heidan luovuuteensa ja oppimiseen seké vapaaehtoiseen aktiivi-
suuteen. LOyh& hallinta suuntautuu taloutta enemman yhteisolliseen demokra-
tiaan ja yhteistyohon, siind sovelletaan suosituksia ja yleensd ’pehmeitd’
ohjauskeinoja. Loyhassé hallinnassa korostetaan innovaatioita ja sosiaalista so-
peutuvuutta, organisaatiot ovat litteitd ja niita korvataan verkostoilla (Tarschys
2001).
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Tarschysin (2001) mukaan viime aikoina on tapahtunut osittaista siirtymista
I6yhemman hallinnan suuntaan. Seké tiukalla etta 16yhalla hallinnalla on omat
ongelmansa. Tiukka hallinta voi johtaa yliregulaatioon ja byrokraattisuuteen.
Loyha hallinta voi johtaa sinisilmdisyyteen, tuhlaukseen ja korruptioon. Tar-
schysin termit "tiukka’ ja ’I6yha’ hallinta ovat toisaalta varsin diffuuseja siina
mielessd, ettd ne sisaltavat monenlaisia ulottuvuuksia, joita tulisi eritelld tar-
kemmin. T&lta kannalta de Vriesin esittama nelikenttd avaa enemman analyyt-
tisia mahdollisuuksia. Tutkimuksessaan de Vries etsi sellaisia tekijoitd, jotka
lisddvat interaktiivisen politiikan edellytyksié paikallisella tasolla. Hanen tu-
lostensa mukaan keskeisin interaktiivisuutta edistavé tekija on luottamus toi-
mijoiden valilla (de Vries 2001). Monessa eri yhteydessa yhteistydn ja kump-
panuuden toimijoiden kesken on havaittu edellyttdvan keskindista luottamusta.

4 Hallinta-ajattelu ja paikallinen kehittaminen

4.1 Hallinta paikallisella tasolla

Paikallisella hallinnolla on perinteisesti ollut tarked sija eurooppalaisissa hal-
lintojarjestelmissé. Paikallinen hallinto muotoutui poliittisten oikeuksien ja kan-
sallisten hallintomallien vakiintumisen yhteydessé osaksi eurooppalaisten val-
tioiden poliittis-hallinnollista jarjestelmad. Yleisend Idhtokohtana Euroopassa
on ollut kansallisesti yndenmukainen ja koko maan kattava paikallinen hallinto
lainsd&dantoon pohjautuen. Paikallisella itsehallinnolla on yleisesti perustus-
lain suoja seka valtuuksia jarjestaa paikallisten tehtévien hoito ainakin osaksi
omilla ratkaisuilla. Eurooppalaisen paikallisen itsehallinnon perinteeseen kuu-
luu keskeisesti paikallinen edustuksellinen demokratia, jonka mukaan itsehal-
lintoa kéytdnndssé toteuttaa vapailla vaaleilla valittu luottamuselin, valtuusto
(John 2001, s. 7-8, Council of Europe 1985).

Yhteisen perinteen puitteissa eurooppalaisessa paikallishallinnossa on kuiten-
kin erilaisia malleja eri maissa. Keskeiseksi erotteluksi on tullut Pagen ja Gold-
smithin tutkimuksen (1987) pohjalta jako pohjoisiin ja eteléisiin paikallishal-
linnon jarjestelmiin. Pohjoisessa Euroopassa paikallinen hallinto, kunnat, on
kehittynyt etenkin hyvinvointivaltion elementtind. Pohjoisen Euroopan ’palve-
lukunnille’ on ominaista laaja ja itsendisesti hoidettava tehtavaalue yhdistynee-
né professionaaliseen orientaatioon ja yksilokeskeisyyteen palvelujen kohden-
tamisessa. Eteléisella paikallishallinnolla on enemman poliittisen yhteisén luon-
netta, keskeista on paikallinen poliittinen edustautuminen ja siitd nousevat po-
liittiset suhteet "ylemmille tasoille’. Eteléisessa paikallishallinnossa tehtavaalue
on suppeampi kuin pohjoisessa, ja kansallinen valtio hoitaa suhteellisesti enem-
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mén tehtdvid kuin pohjoisessa Euroopassa. Eteléistd paikallista hallintoa on
luonnehdittu enemman yhteisolliseksi ja paikallista identiteettid yllapitavaksi
kuin pohjoista. Naiden erojen taustalla on myds uskonnollisia tekijoitéd: pohjoi-
sen protestanttisuus ja etelén katolisuus (John 2001, s. 25-39). Kuntien koko
vaihtelee suuresti. Selvéa trendi on se, ettd ’pohjoisen tyypin’ kunnat ovat asu-
kasluvultaan suhteellisen suuria (a4aripadna Britannia), ja ’eteldisen tyypin’ kun-
nat ovat suhteellisen pienid (&4aripddna Ranska). Aluetason yksi funktio erilai-
sissa hallintojérjestelmissa on ’valittdjan’ ja *tasapainottajan’ rooli paikallista-
son ja keskustason valisissé suhteissa.

Pagen ja Goldsmithin jaottelu pohjoisiin ja eteldisiin paikallishallinnon tyyp-
peihin on luonnollisesti karkea, eiké se perustu kaikkien Euroopan maiden ana-
lyysiin. Alkuperéisessa mallissa "pohjoiseen tyyppiin’ kuuluvat Pohjoismaat ja
Britannia, ’eteldiseen tyyppiin’ Ranska, Italia ja Espanja. Kreikka ja Portugali
voidaan kuitenkin myds lukea jokseenkin selkeésti “eteléiseen tyyppiin® (John
2001, s. 31). Toisaalta Saksan, Itdvallan ja Alankomaiden on katsottu olevan
oma ’keskieurooppalainen’ tyyppinsé, joka kuitenkin on ldhempéna *pohjoista
tyyppid’ kuin eteldistd’. *Eteldisesta tyypistd’ on toisinaan puhuttu myds "na-
poleonisena tyyppind’, johon edell&dmainittujen liséksi on luettu Belgia. Toisi-
naan on myads erotettu "anglosaksinen tyyppi’, johon kuitenkin kuuluisi Euroo-
pasta vain Britannia yhdessa Yhdysvaltojen, Kanadan ja Australian kanssa.
John arvioi tilannetta eurooppalaisten paikallishallintojen kokonaisuuden ta-
solla siten, ettd padulottuvuus on "pohjoinen — etelédinen’, jonka liséksi on mah-
dollista erottaa valimuotoina "keskieurooppalainen’ ja ’anglosaksinen’ paikal-
lishallinto.

Suomi kuuluu kaikissa paikallisen hallinnon luokituksissa *pohjoiseen tyyp-
piin’, jolla on yll&mainittuja yhteisid piirteitd Ruotsin, Norjan ja Tanskan kans-
sa. Oleellinen paikallisen hallinnon piirre on suhteellisen vahva "palvelukun-
ta’, joka tarjoaa kunnan asukkaille professionaaliseen osaamiseen perustuvia
palveluja. ’Palvelukunnan’ kehitys kytkeytyy oleellisesti hyvinvoinvaltion ke-
hittymiseen kansallisena projektina. Nykyisessa tilanteessa kaikkia eurooppa-
laisia paikallishallintoja kohtaavat uudenlaiset joustavuutta vaativat tekijat: Eu-
roopan unionin politiikka ja siihen liittyvét rahoituskanavat, talouden kansain-
valistyminen, muuttoliike, véeston ikaantyminen ja ymparistdongelmat. Sa-
manaikaisesti tarkeana vaikuttavana tekijana ovat kansalaisten vaatimukset pal-
velutasosta, jotka kanavoituvat seka poliittisen paatoksenteon kautta ettd suo-
raan kansalaisilta. Muuttuvien vaatimusten kentdssa paikalliselta tasolta vaadi-
taan uudenlaista hallintaa, innovatiivista kapasiteettia uusien ongelmien ratkai-
semisessa. Tatd kapasiteettia on etsitty sekd uuden julkisen johtamisen (NPM)
ettd uuden julkisen hallinnan avulla.

Saarelainen (2003, s. 237) madrittelee tutkimuksessaan paikallisen hallinnan
(local governance) kasitteend viittaamaan hallitsemisen muuttuviin prosessei-
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hin ja kdytantoihin. Naihin kuuluvat uuden hallinta-ajattelun mukaan verkosto-
jen lisdantyva merkitys, uusien tehtévien ja toimintatapojen kehittyminen, jul-
kisen, yksityisen ja vapaaehtoisen sektorin valinen uusi vastuunjako sekd mu-
kana olevien organisaatioiden keskindinen riippuvuus. Saarelainen on eritellyt
moniulotteisesti myds uuden julkisen johtamisen ja paikallisen hallinnan uu-
den ajattelutavan valisid eroavuuksia, joita ovat (Saarelainen 2003, s. 32-34):

— uusi julkinen johtaminen suuntautuu enemman organisaation
sisaisiin verkostoihin ja suhteisiin, uusi hallinta-ajattelu puo-
lestaan suuntautuu enemman organisaatioiden vélisiin verkos-
toihin ja suhteisiin

— uusi julkinen johtaminen nékee toimintaympériston ensisijai-
sesti markkinoina ja asiakkaina, uusi hallinta-ajattelu taas na-
kee ymparistdn ensisijaisesti kansalaisyhteiskuntana ja kansa-
laistoimintana. T&std eroavuudesta johtuen uusi julkinen johta-
minen painottaa enemman kilpailua ja uusi hallinta-ajattelu yh-
teistoimintaa ja yhteisia intressejé.

— onnistumisen kriteerit uusi julkinen johtaminen maarittaa te-
hokkuuden, tuloksellisuuden ja asiakkaiden tyytyvéisyyden pe-
rusteella, uusi hallinta-ajattelu taas ké&yttaa ensisijaisina kritee-
reind kansalaisten preferenssejd ja vastaavuutta kansalaisten ja
asianosaisten (stakeholder) intresseihin

— uuden julkisen johtamisen térkeita arvoja ovat palvelun laatu,
tulosvastuu seka julkisen ja yksityisen sektorin valisten erojen
vahentdminen, uuden hallinta-ajattelun keskeisid arvoja ovat
poliittiset preferenssit seka julkisen ja yksityisen sektorin vali-
set kumppanuudet

— johtajuuden periaatteena uudessa julkisessa johtamisessa on
yksikodiden johtajien autonomia ja tulossopimuksiin pohjautu-
va auktoriteetti, uudessa hallinta-ajattelussa johtajuutta ja vas-
tuuta jaetaan toimijoiden kesken

— toiminnan suunnittelussa uusi julkinen johtaminen painottaa
strategista otetta, visioita, pddmaaria ja asiakaslahtoisia tulok-
sia, uudessa paikallisessa hallinta-ajattelussa painottuu ongel-
manratkaisu konkreettisissa ja pakottavissa tilanteissa yhteis-
ymmarryksen pohjalta.

Namaé periaatteet ja lahtokohtaiset suuntautumiset vaikuttavat eroihin uuden
julkisen johtamisen ja uuden paikallisen hallinta-ajattelun vélilla myos organi-
soitumisessa, sen rakenteissa ja prosesseissa seka toimintakulttuureissa. Koko-
naisuutena voidaan sanoa, etta uusi hallinta-ajattelu paikallisella tasolla suun-
tautuu verkostomaisuudessaan avoimempaan, laajempaan ja monialaisempaan
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yhteistoimintaan (ks. myds Anttiroiko & Haveri 2003, s. 148) kuin uusi julki-
nen johtaminen, joka painottaa ensisijaisesti kunkin yksikon siséisté kehitté-
mistd. Néiden suuntausten yhteensopivuudesta keskendan ei ole kovin paljon
tutkimusta. On kuitenkin joitakin havaintoja siita, ettd tiukka tulosjohtaminen
uuden julkisen johtamisen muotona voi johtaa yhteistydsuhteiden kaventumi-
seen muiden organisaatioiden kanssa, kun kilpailuajattelu ’jyréa’ yhteistyoajat-
telua. Mikéli tallainen trendi on voimakas uuden julkisen johtamisen sovelta-
misessa, se on luonteeltaan ristikk&inen yhteistydhakuisen hallinta-ajattelun
kanssa. Uusi paikallinen hallintatapa pyrkii katalyyttisiin vaikutuksiin: hallinta
herattaa ja virittaa uutta kehittdmistoimintaa toimintaymparistdssaan verkosto-
maisesti (Anttiroiko & Haveri 2003, s. 149).

Kunnan hallintasuhteet on viime aikoina néhty varsin laajoina (Anttiroiko &
Haveri 2003, s. 147). Toimijoiden kentan laajentamisen lisdksi on nahty myos
tarvetta laaja-alaiseen ajatteluun strategisen otteen luomiseksi. Talldin kunnan
strategia kattaa selvésti enemmén kuin kunnan oman organisaation kehittami-
sen. Kunnan hallintasuhteet siséltavét suhteet paikalliseen kansalaisyhteiskun-
taan, muihin paikallisen tason julkisyhteisoihin ja paikalliseen elinkeinoela-
maan. Liséksi hallintasuhteisiin sisdltyy myds monia ylipaikallisia suhteita.
Pohdittavaa onkin siing, miten verkostoitunut paikallisyhteiso voi luoda yh-
teista strategiaa. VVoidaanko 10yta4 ’strategista synergiaa’ monen toimijan yh-
teistoiminnalle? Ja vield enemmaén: padstaanko strategiasta etenemaén johdon-
mukaisella tavalla sen toimeenpanoon? Kaytannon kokemuksesta tiedetadn, etta
strategia poliittisena linjanvetona ei vélttdmaétta toteudu kaytannon toimen-
piteind. Kaytannon hankkeilla on taipumusta sirpaloitua ja irtaantua erillisiksi
prosesseiksi.

Paikalliset kumppanuudet ovat yksi uuden hallinta-ajattelun keskeinen ilmene-
mismuoto. Euroopan unioni on omaksunut kumppanuusperiaatteen alueellises-
sa ja paikallisessa kehittdmisessa. Taméan periaatteen siséllossa on keskeisté jul-
kisen ja yksityisen sektorin toimijoiden yhteistoiminta, jonka avulla uskotaan
saavutettavan parempia tuloksia kuin toimijoiden erillisilla hankkeilla. Toimin-
nallisten tulosten liséksi Euroopan unionin tavoitteisiin kuuluu koheesion edis-
tdminen alue- ja paikallistasolla. Koheesio voidaan ymmartéa yhteenkuuluvuu-
den ja yhdessatoimimisen linjaksi. Mééritellessaan paikallisen hallinnan kasit-
teend viittaamaan hallitsemisen muuttuviin prosesseihin ja kaytantoihin, Saare-
lainen viittaa myds mahdollisuuteen puhua ’yhteisdhallinnasta’ (community
governance) organisointitapana, joka heréttdd yhteiséon kuulumisen tunteita
yhteison jasenissa. Paikallisen institutionaalisen hallinnon eli kunnan merkitys
on tallgin edelleen keskeinen, mutta se painottuu entistd enemman yhteistyon
rakentamiseen ja pelisdantéjen maarittamiseen seké yhteisollisen vastuun ke-
hittdmiseen. Tamankaltainen suuntautuminen tuo mukanaan uusia paikallisia
kumppanuuksia. Esille nousee kysymys kumppanuuksien merkityksestd kun-
nalle: mitd kumppanuuksilla voidaan saavuttaa ja miten niiden asemaa paikal-
lisessa toiminnassa voidaan rakentaa?
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Paikallisen hallinnon juuret ja varhaiset kehitysvaiheet ovat olleet yhteisollisia,
termi “paikallisyhteisd’ kuvaa tilannetta aina kunnallisen hallinnon syntyvai-
heisiin saakka, ja viel& kunnallisen hallinnon alkutaipaleella (Ronkko 2003,
s. 81). Samankaltaista taustaa paikallisella hallinnolla on monessa maassa. VVas-
ta 1900-luvun aikana kunnat ovat kasvaneet julkisen sektorin merkittavaksi
osaksi. Voidaan puhua paikallisyhteisdjen kehittymisestd véhitellen ’viran-
omaiskunniksi’ oikeusvaltion aikana ja sittemmin *palvelukunniksi’ hyvinvoin-
tivaltion aikana (Ronkkd 2003). *Viranomaiskunta’ ja *palvelukunta’ olivat
melkoisessa maarin valtiollisen politiikan jatkeita. Paikallisen itsehallinnon voi-
mistumisen ja valtiollisten tukien niukentumisen jalkeisessé tilanteessa kunnat
saattavat olla kulkemassa kohti uutta yhteisollisyyden vaihetta’, jota uusi hal-
linta-ajattelu edustaa. OECD toteaa, ettd etenevan globalisaation rinnalla on
tarpeita lokalisaatioon, paikallisten yhteisdjen (local communities) entisté suu-
rempaan autonomiaan, uuteen ’lokalismiin’, jonka ydinaluetta ovat paikalliset
kumppanuudet (OECD 2001b, s. 205). Castellsin (2001, s. 507) mukaan paa-
omat organisoituvat enenevasti globaalilla tasolla, kun taas ihmisty6té organi-
soidaan suurelta osin paikallisissa konteksteissa, paikallisten rakenteiden ja pro-
sessien yhteydessa.

"Uusi lokalismi’ ei ole luonteeltaan itseisarvoista, vaan se merkitsee ajattelun
linjaa, jonka avulla pyritd&n vastaamaan uusiin politiikkahaasteisiin (John 2001,
s. 12). Talouden, elinkeinojen ja vaestdrakenteiden muutokset esiintyvat teki-
joind, joiden vaikutusten hallinta luo paineita yhteisten paikallisten intressien
tunnistamiseen ja uudenlaisten keinojen etsimiseen oman elinympériston puo-
lesta.

"Yhteisollistyvd’ ja kumppanoiva’ paikallinen taso tarvitsee tukirungokseen
legitiimin instituution, jollainen on kunta poliittisena ja hallinnollisena organi-
saationa. Kuten ylla on jo esitetty, tarvitaan instituutioiden ja verkostojen sy-
nergiaa monitasoisesti. Kunta toimii entistd enemman sopimusten ja neuvotte-
lujen pohjalta, ja entistd vahemman sadnnospohjaisesti. Kuntaan verrattuna pai-
kalliset kansalaisjarjestot ovat voimavaroiltaan heikompia, mutta niill& voi olla
toimintamahdollisuuksia ja rooleja aloitteiden ja innovaatioiden tuottajina seka
kehittdmishankkeiden toimeenpanijoina. Kunnan kannalta on syyté tarkastella
erikseen jarjestdjen asemaa strategisissa verkostoissa ja toimeenpanoverkos-
toissa.

Vaikka vuorovaikuttaisista ja osallistumiseen perustuvista paikallisen politii-
kan ja hallinnon prosesseista on myonteisia kokemuksia, niita syntyy edelleen
melko vahan (Bovaird ym. 2003, s. 379). Myonteisten esimerkkien maara on
kuitenkin ollut kasvamassa. Demokratian nakokulmasta perusteena vuorovai-
kutteisuudelle ja osallistumiselle on edelleen edustuksellisten instituutioiden
poliittinen paatoksenteko, minka lisaksi kansalaisia ’valtaistetaan’ (empower-
ment) erilaisilla suoran demokratian keinoilla. Esimerkiksi Maailmanpankin
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selvityksessd maaseudun vesi- ja saniteettihankkeista eri maissa kansalaisten
osallistuminen oli tarkein yksittdinen hankkeen tuloksellisuutta lisadva tekijéa.
Keskeista on kuitenkin tallgin osallistumisen laatu, mihin sisaltyy osallistumi-
sen tasapuolisuus, osallistuminen hankkeen kaikkiin vaiheisiin seka instituuti-
oita edustavien viranhaltijoiden valmiudet yhteistoimintaan (World Bank 1994,
s. 45-47). Kysymys on toimijoiden keskindisistd asenteista sek& oppimisen
mahdollisuuksista hankkeiden aikana. Yleensa paikallisten organisaatioiden va-
listen suhteiden laatu on tekijé, joka vaikuttaa toimeenpanon onnistumiseen
(Niemi-lilahti 2003, s. 63).

Paikallisen hallinnon ja kansalaisjarjestojen valisten suhteiden kaksi paakana-
vaa ovat konsultaatio ja kumppanuudet (Lowndes & Wilson 2001, s. 634). Kun-
nat voivat pyytaa jarjestoja tulemaan mukaan tiettyihin toimintoihin, ne voivat
tukea ja palkita jarjestoja perustelluilla kriteereilla (esim. vapaaehtoistyd). Kun-
nat voivat myos toimia jarjestdjen linkkina rahoituslahteisiin (kuten EU) tai
verkostoihin. Néissa tapauksissa on kyse toiminnallisesta yhteistyosta, jarjes-
tojen osallisuudesta julkisten tehtdvien hoitoon. Toisenlaisia kunnan ja jarjes-
tojen suhteita voidaan kehittdd demokratian ndkdkulmasta. Talldin tavoitteena
on kansalaisyhteiskunnan kapasiteetin kehittdminen ja demokraattisen paikal-
liskulttuurin edistdminen. Uudenlaisia osallistumisen ja yhteistoiminnan mah-
dollisuuksia on avautunut runsaasti tieto- ja viestintatekniikan kehityksen myo-
t& (Anttiroiko 2003a, s. 106). Osallistumismahdollisuuksien lisédminen ei kui-
tenkaan aina kasvata uutta yhteistoimintaa, vaan se voi johtaa my®s riitoihin ja
nurkkakuntaisiin puolustustaisteluihin (Lowndes & Wilson 2001, s. 641). Tasa-
puoliset osallistumisen mahdollisuudet ovat kuitenkin demokratian perusasia,
joidenkin ryhmien jattdminen ulkopuolelle "taktisista syistd’ ei sovi hyvaan pai-
kalliseen hallintatapaan.

Kansalaisjarjestojen ja osallistumisen merkitysta paikallisessa kehittdmisessa
on monesti pidetty avaintekijana. Globaalisti katsottuna on todettu, etta paikal-
lisella tasolla on tavallisesti helpompaa kehittdd kansalaisten osallistumista kuin
toimivia markkinamekanismeja (World Bank 1994, s. 42). Toisaalta Suomessa
on néhty, ettd “elinkeinopolitiikka ratkaisee kunnan tulevaisuuden’ (Vainio
2003) — tata mieltd ovat olleet kunta-alan asiantuntijat tulevaisuusbarometrissa.
Elinkeinopolitiikassakin avainsanana on yhteisty6. Ainakin kehittyvissa kes-
kuksissa pohjana on nahty ’viisasten kolmio’ (Vainio 2003), johon kuuluvat
yhteistyossa elinkeinoelamad, julkinen sektori sekd oppilaitokset ja tuotekehit-
telykeskukset. *Mitd paremmin tdamén kolmion osapuolten yhteistyo toimii, sita
parempia tuloksia syntyy” (Vainio 2003). Suomessa onkin perinteisesti ollut
julkisen ja yksityisen sektorin vélista yhteistoimintaa eniten juuri elinkeino-
politiikan alueella. Asiantuntijat nakevét seudulliset kehittdmisyhtitt tulevai-
suuden "avainpelaajina’ elinkeinopolitiikassa. VVoi kuitenkin kysyé, sopiiko sa-
manlainen “avainpelaaja’ kaikenlaisiin *peleihin’, onko esimerkiksi eroavuuk-
sia kaupunkikeskusten ja maaseudun valilla.
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On strateginen kysymys, miten kunnan hallintasuhteet hahmotetaan, kuinka
integroidun kokonaisuuden ne muodostavat. YIl& olevat viittaukset toisaalta
kansalaisjdrjestoihin, toisaalta elinkeinoelamaén, tuovat mieleen ne jannitteet,
joita paikallisen hallinnan kohdentaminen voi tuoda mukanaan (Mustakangas
ym. 2003). Yhtaalta voidaan sanoa, ettd kansalaisyhteiskunta on paikallisen toi-
mijuuden perusta. Kansalaisyhteiskunta ja sen organisoituminen on se sosiali-
saation kenttd, joka valittaa yksiloiden ja julkisen sektorin kohtaamista. Kunta
on tassa kansalaisoikeuksien takuulaitos, poliittiset seké sosiaaliset ja sivistyk-
selliset oikeudet toteutuvat kunnan toiminnan avulla (Saarelainen 2003, s. 62).
Kunnissa on asukkaiden itsehallinto. Toisaalta voidaan perustellusti sanoa, etta
paikallinen talous on kunnan toimintakapasiteetin perusta, voimavarat muodos-
tuvat yh& merkittdvdmmassd méaarin paikallisen taloudellisen aktiivisuuden
pohjalta. Asukkaiden kannalta taloudelliset, sosiaaliset, poliittiset ja ymparis-
tolliset tekijat kietoutuvat toisiinsa. Tasapainoista koordinaatiota voidaan ta-
voitella kunnallisen demokratian pohjalta aktivoimalla verkostoituvaa ja osal-
listuvaa hallintatapaa moniarvoisista ja pluralistisista lahtokohdista. Samalla on
tarpeen ottaa huomioon hallinnan monitasoisuus myds paikallisella tasolla.

4.2 Bottom-up jatop-down kehittdmissuuntina

Edelld on jo esitetty, ettd hallinnan rakenteellisen kuvauksen padpiirteita ovat
horisontaalinen ja vertikaalinen ulottuvuus. Uudessa paikallisessa hallinnassa
molemmat ulottuvuudet potentiaalisesti monipuolistuvat. Laajenevan horison-
taalisuuden ja paikallisen verkostoitumisen on néhty vahvistavan paikallisten
toimijoiden liikkumavaraa ja omaehtoisuuden mahdollisuuksia. Poliittinen ja
hallinnollinen hajauttaminen ovat luoneet institutionaalista pohjaa tdiméansuun-
taiselle kehitykselle. Myds hallinnan vertikaalinen ulottuvuus on kuitenkin
edelleen oleellinen tutkittaessa paikallisen hallinnan ominaispiirteita ja kehi-
tysmahdollisuuksia. Politiikan ja hallinnon tutkimuksessa vertikaalinen ulottu-
vuus on ollut keskeinen implementaatiotutkimuksessa eli poliittisten paatdsten
toimeenpanon tutkimuksessa seké laajemmin *keskustan’ ja ’periferian’ vélis-
ten suhteiden tutkimuksessa. On puhuttu kahdesta eri ndkokulmasta poliittisiin
prosesseihin niiden toimeenpanon vaiheessa: *alhaalta yl6s’ eli bottom-up seka
"yIhaalta alas’ eli top-down (Kettunen 1994).

Implementaatiotutkimuksen katsotaan saaneen alkunsa Pressmanin ja Wildavs-
kyn tutkimuksesta vuonna 1973. Talldin tutkimuksen pyrkimyksené oli analy-
soida poliittisten p&&atdsten toimeenpanon prosessia. Pressman ja Wildavsky
havaitsivat, ettd keskushallinnon tekemat paatokset eivat toteudu tarkoitetulla
tavalla hallinnon alemmilla tasoilla. Keskeisend paatoksia toimeenpanossa
muuntavana tekijana tuli tutkimuksessa esille toimeenpanon monitoimijaisuus.
Toimeenpanoon osallistuu usein monia eri organisaatiota, joiden keskinéinen
koordinaatio ja yhteisty0 toimivat vaihtelevalla tavalla eivétka takaa, ettd
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keskushallinnon paatoksentekijoiden tarkoitukset toteutuvat sellaisenaan alem-
milla tasoilla. Tutkimus siis kyseenalaisti hierarkkisen ja institutionaalisiin suh-
teisiin pohjautuvan poliittisen prossessin ’konemaisen’ toimivuuden. Alemman
tason toimijat voivat vaikuttaa joko tietoisesti tai "olosuhteiden alaisina’ poliit-
tisten padtosten reaaliseen muotoutumiseen. Havaittiin, ettd horisontaalinen
ulottuvuus oli merkittava hallinnon toiminnan kannalta, vaikka sen vaikutus ei
johtunutkaan valittdmaésti institutionaalisista sddnndista.

Tapaustutkimuksista alkanut implementaatiotutkimus kehittyi myohemmin luo-
malla analyyttisia implementaatioprosessin malleja. Kattavimman mallin ke-
hittivat Sabatier ja Mazmanian (1981). Heidan malliinsa siséltyi ensinnékin
implementaatioprosessin vaiheistus viiteen vaiheeseen, ja toiseksi 16 paatok-
sen toimeenpanon hallittavuutta, organisoitavuutta sekd toimijoiden sitoutumis-
ta ja tukea erittelevad osatekijaa. Malliin sisaltyi siis varsin monia toimeenpa-
noon vaikuttavia tekijoitd, mutta malli ei tdsmentényt sitd, mitka tekijoista ovat
keskeisia (Kettunen 1994, s. 15). Alkuvaiheen organisatoris-hallinnollinen ko-
rostus toimeenpanon prosessissa siirtyi kuitenkin enemman tarkastelemaan toi-
meenpanoon osallistuvien toimijoiden mukautuvuutta prosessin tarkoituksiin.

1980-luvun aikana implementaatiotutkimuksessa alettiin lisdantyvasti kyseen-
alaistaa perinteistd 'ylh&alta alas’ -ndkokulmaa. Hierarkkisen ohjausajatuksen
rinnalla Kiinnitettiin huomiota myds toimijoiden osittaiseen itsendisyyteen eri
tasoilla seka toimeenpanoon sisaltyviin neuvotteluihin ja sopimiskaytantdihin.
Elmore (1982) esitti, ettd toimeenpanoa tulisi tutkia kaksisuuntaisena prosessi-
na, jota voidaan kartoittaa sekd ’eteenpdin ettd taaksepain’ (forward and back-
ward mapping). ElImoren ajatus on, ettd toimeenpanoa tulee tutkia myds lopul-
listen toimeenpanijoiden suunnasta eli "taaksepéin’ kohti poliittisten p&atdsten
tekijoitd. Samalla tunnistetaan toimeenpanossa vaikuttavia tekijoita.

Implementaatiotutkimuksen painopiste alkoi siirtyd yhd enemmaén vaihtoehtoi-
seen “alhaalta yl6s’ -nakdkulmaan, kun Hjern ja Porter (1981) julkaisivat artik-
kelin implementaatiorakenteesta uutena analyysin yksikkoné. Implementaatio-
rakenteen késitteelld Hjern ja Porter viittaavat implementaation dynamiikan
tutkimiseen tunnistamalla tilannekohtaisia toimijoiden verkostoja, jotka osal-
listuvat toimeenpanon toteutukseen. Implementaatiorakenne on tilapéisesti
muotoutuva ja epavirallinen toimijoiden koalitio, joka on motivoitunut edista-
maéan jonkin poliittisen paatdksen toimeenpanoa. N&in implementaatioraken-
teen kasite suhteellistaa virallisen hierarkian merkityksen poliittisen prosessin
runkona ja ytimena. Virallisesti ja normatiivisesti tarkasteltuna poliittis-hallin-
nollinen hierarkia on toimeenpanon malli, mutta empiirinen todellisuus voi poi-
keta tasta mallista enemmaén tai véhemman. Kysymyksessa on néin verkosto-
mainen kasitys julkisen sektorin toiminnallisesta luonteesta, hierarkioiden ohel-
la verkostot ovat oleellisia siiné prosessissa, jossa poliittiset paatdkset toteute-
taan. Huomionarvoista Hjern ja Porterin esillenostamassa tutkimusotteessa on
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se, ettd itse asiassa tullaan varsin ldhelle uuden hallintatavan luonnehdintoja,
vaikkei termi& ’governance’ kaytettyk&an keskusteluissa implementaatiosta.
Implementaatio eri vaiheineen alettiin 1980-luvun alkupuolelta l1&htien ndhda
usein oppimisen, kehittamisen tai sopeutumisen monitoimijaisina, osittain itse-
ohjautuvina prosesseina. Naissékin ndkemyksissa implementaatiosta samankal-
taisuudet 1990-luvulla ja sen jalkeen tutkittuihin kumppanuusprosesseihin ovat
ilmeisié. Voisi esittdé olettamuksen, ettd Maailmanpankissa *governance’-ké-
sitteen pintaan nostaneet asiantuntijat olivat hyvin perilld implementaatiotutki-
muksen suuntauksista ja politiikan toimeenpanon luonteesta.

Yksi implementaatiotutkimuksen yleinen paatelma 1980-luvulta on, ettd imple-
mentaation analyysissa on sekd normatiivisia (’ylhaalta alas’) ettd empiirisia
(’alhaalta yl6s’) ulottuvuuksia, joita on tarpeen tiedostaa (Kettunen 1994). Ol-
laan melkoisen lahelld uuden hallinta-ajattelun tapaa puhua hallinnan vertikaa-
lisesta ja horisontaalisesta ulottuvuudesta. Yhtd hyvin implementaation kuin
hallinnan empiirisiin kysymyksiin kuuluu organisaatioiden ja toimijoiden vé-
listen suhteiden kehittyminen ja vaikutukset poliittis-hallinnollisessa jarjestel-
massa. Yhéa useammat toiminnan lohkot ovat monen organisaation intressipii-
rissd, mika vaikuttaa seka vertikaalisiin ettd horisontaalisiin ulottuvuuksiin.
Verkostojen merkitys organisaatioyhteiskunnassa on suhteellisesti voimistunut
perinteisten hierarkioiden rinnalla. Verkostoituvaa yhteisty6ta syntyy lisadnty-
vasti “paikkaamaan’ hierarkkisten linjaorganisaatioiden implementaatiovajeita
ja hallintavajeita. Hierarkkisen ohjauksen véljentaminen kehysohjauksen suun-
taan on tuntuvasti lisdnnyt tilannekohtaisen verkostodynamiikan muotoutumis-
mahdollisuuksia. Samalla *ylhaalta-alas’ suuntautuva ohjaus ja ratkaisujen tar-
joaminen korvautuvat ongelmien ratkaisun hajauttamisella hallintarakenteen
alemmille tasoille.

Implementaatiorakenteiden luonteenpiirteet vastaavat varsin laheisesti uuden
hallinta-ajattelun esillenostamia ’verkostoituvia yhteis6ja’. Implementaatio-
rakenteet muodostuvat eri sektoreiden, sekd julkisen ettd yksityisen sektorin
piiristé tulevista toimijoista. He noudattavat erdénlaista "neuvoteltua jarjestys-
t4’ ohjelmassa tai hankkeessa, jota he lahtevét toteuttamaan. VVaikka heilld on
paarooli jossakin virallisessa organisaatiossa, he noudattavat implementaatios-
sa sen erityistd "ohjelmarationaliteettia’. Heidan toimintansa ei ole selitettévis-
sé julkisen sektorin normeista eikd markkinoiden logiikasta, vaan se pohjautuu
erityiseen tilannekohtaiseen yhteiseksi koetun ongelman ratkaisutarpeen mobi-
lisoimaan sosiaaliseen ja poliittiseen motivaatioon. Toimijat valikoituvat siis
ensijaisesti ’yhteisen intressin’ motivoimina vapaaehtoiselta pohjalta. Imple-
mentaatiorakenne on hierarkioiden ja markkinoiden valimuoto, sosiaalinen koa-
litio, jota ei voida selittdd normatiivisen ’pakon’ eika yksilollisen edun tavoit-
telun pohjalta. On ilmeistd, ettd tamankaltainen implementaatiorakenteiden
yleiskuvaus painottaa ’alhaalta yl6s’ suuntautuvaa ndkékulmaa, ja se tuo esille
my0nteisessa valossa paikallisten toimijoiden synergisid toimintamahdollisuuk-
sia ja yleensa paikallisen toimintakapasiteetin luonnetta.

62



1990-luvun keskustelu uudesta hallintatavasta néyttaa aktiivisesti unohtaneen
1980-luvun keskustelut implementaatiosta ja implementaatiorakenteista. Vah-
vemmin ja pysyvdmmin keskusteluihin on tarttunut sanapari bottom-up ja top-
down. Tavallisesti nailla termeilla viitataan nakdkulmiin joko ylhaalta alas tai
alhaalta yl0s. Yleensa on kysymys ndkokulmasta poliittiseen prosessiin, jolloin
alkuperdisin viittaus kohdentuu keskushallintoon ja paikallishallintoon, seké
niiden valisiin suhteisiin. Tdssa mielessa top-down tarkoittaa tavallisimmin
kansallisesta keskushallinnosta alas ja bottom-up viittaa ndkokulmaan paikalli-
sesta hallinnosta hallinnon ylemmille tasoille. Monitasoisessa hallinnassa ter-
meja *ylhaalta alas’ ja ’alhaalta yl6s’ voidaan soveltaa koko monitasoisuuden
pituudelta: kansainvalisesta tasosta kansalliseen ja siita edelleen paikalliseen
tai toisin péin. Uudessa hallinta-ajattelussa verkostojen keskeinen asema liite-
taan useimmiten hajautettuun hallintatapaan, verkostot edustavat talloin ennem-
min horisontaalisuutta kuin hierarkkisuutta. Uusi hallinta on ollut painottamas-
sa paikallista itsehallintoa ja paikallista demokratiaa. Euroopan unioni on toi-
mintaperiaatteillaan ilmaissut haluavansa vahvistaa bottom-up hallintaa, oma-
ehtoisuutta, paikallista kumppanuutta ja verkostoitumista seka hallinnan kom-
munikatiivisuutta (Rantama 2002, s. 11).

Bottom-up -nékdkulman korostuminen 1990-luvulla johtuu osaltaan siit4, etta
top-down n&kokulma on ollut perinteisesti paljon vahvempi. Kysymys ei ole-
kaan valinnasta kahden vaihtoehdon vélill&, vaan niiden tasapainoisesta yhdis-
tdmisestd. Tallaista yhdistdmista on pidetty tarpeellisena seké tutkimuksessa
ettd hallinnan kaytannoissa (Niemi-lilahti 2002, s. 62, OECD 2001b, s. 206).
Paikallisen demokratian oman arvon liséksi paikallisen toimintavapauden li-
saaminen on néhty tarke&ksi myds hallinnan toimivuuden ja tuloksellisuuden
kannalta. Paikallinen toimintavapaus ei kuitenkaan usein yksinaan riit4, vaan
on tarvetta yhteistoiminnallisiin verkostoihin tasojen valill4. Yhteistoiminta ta-
sojen vélilla viittaa ndkokulmien yhteensovittamiseen *alhaalta-yl6s’ ja "ylhaal-
ta-alas’. Tasapuolinen tasojen vélinen kumppanuus voi kokemusten mukaan
lisétd alempien tasojen toimintakykyé ja vastuunottoa.

Kehittamistoiminnassa bottom-up -nakdkulman hyddyntdmisen yleisia rajoit-
teita ovat olleet kuntien tai seutukuntien keskindinen Kilpailu ja paikallisen ta-
son véhaiset kehittdmisvoimavarat. OECD katsoo, ettd ndiden ongelmien hoi-
tamisessa aluetasoinen yhteisty® on hyodyllistd paremman yhteensovittamisen
saavuttamiseksi (OECD 2001b, s. 70-71). Bottom-up nékdkulmaa on useissa
maissa voitu soveltaa myonteisella tavalla monenlaisissa implementaation teh-
tavissd: ohjelmien ja hankkeiden valmistelussa ja l&piviennissa, voimavarojen
allokoinnissa, vastuiden ja roolien méaérittelyssd, palvelujen tarjonnassa, seu-
rannassa ja arvioinnissa seka uudenlaisten toimintalinjojen etsimisessa (OECD
2001b, s. 85). Euroopan unionin piirissa alueellisia kumppanuuksia on edistet-
ty ja hyddynnetty etenkin neljalla toiminnan alueella: alueelliset kehittamis-
suunnitelmat, sopimukset paikallisten yhteisdjen tuesta, toimintaohjelmat seka
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implementaatio ja seuranta (John 2001, s. 83-84). Kaikissa tapauksissa top-
down ja bottom-up eivét ole kuitenkaan sovitettavissa yhteen (OECD 2001b,
s. 111). Vallen tutkimuksen mukaan (2002, s. 72) ’alhaalta yl6s’ ja ’ylhaalta
alas’ -ndkokulmat Suomessa kohtaavat toisensa usein maakunnan tasossa.

Globalisaation edetessd tasojen valisid jannitteitd ei voida endd tyhjentévasti
maarittadé kansallisen ja paikallisen vélisind jannitteind. Laajemmasta nakokul-
masta top-down ja bottom-up voidaan hahmottaa globaalin verkoston ja pai-
kallisen yhteisollisyyden vélisen jannitteen kautta. Globaalinen top-down in-
vaasio vaikuttaa paikallisia yhteisoja heikentavasti, se luo uutta epdvarmuutta
ja uusia ristiriitoja paikallisiin elaménpiireihin. Paikallisyhteisdjen puolustus-
keinoja bottom-up nakdkulmasta voivat olla paikallisten kansalaisliikkeiden
integroituminen paikalliseen hallintaan ja vallankayttoon, paikallisten toimin-
taryhmien valtaistaminen, heikkojen yhteisojen selviytymisstrategioiden kehit-
tdminen ja hajaannusta ehkaisevien infrastrukruurien aikaansaaminen (Antti-
roiko 1998, s. 201, sekd 2001, s. 172-174). Uudet paikalliset kumppanuudet
ovat esimerkki uuden hallintatavan etenemisestd paikallisella tasolla. Tahan
kuuluvat seka kuntien valiset kumppanuudet etté julkisen ja yksityisen sektorin
valiset kumppanuudet. ’Paikallisten etujen puolustamisessa’ kehittdmisen tar-
peet on perusteltua ndhda entista laajemmin. Pelkkien paikallisten ndkokulmi-
en kayttdminen ei useinkaan enaa riitd. Tarvitaan tasojen valista kumppanuut-
ta, bottom-up ja top-down -nékdkulmien luovaa yhdistamista.

4.3 Kehittamispolitiikkaa, strategioita ja sektoreita

Paikallisen kehittdmistoiminnan kokoavia tekijoitd Suomessa ovat asemansa
perusteella kunnat. Kunnat ovat keskeisid institutionaalisia toimijoita, mutta
kehittdmistoimintaa ne eivét ole missaan vaiheessa tehneet yksin, vaan toimin-
taympaéristonsd muiden toimijoiden kanssa. Hoikka (2001) on erottanut sotien
jalkeisessd kunnallisessa kehittdmisessd Suomessa kaksi paavaihetta. Ensim-
mainen vaihe oli hyvinvointitehtdviin kohdennettu palvelujen rakentaminen
sotien jalkeisin& vuosikymmenind. Tdmé tapahtui ensisijaisesti kansallisen na-
kdkulman ja politiikan pohjalta valtiojohtoisesti. Tuossa vaiheessa kuntien la-
kisdateiset tehtavat lisdantyivat oleellisesti. Kehityksen tuloksena voitiin 1980-
luvulla puhua "palvelukunnista’ ja "hyvinvointikunnista’.

Uusi paikallisen kehittdmisen vaihe alkoi 1990-luvulla. Kunnallista itsehallin-
toa vahvistettiin merkittavasti kuntalaissa 1995. Kehittdmisen valtiojohtoisuus
véhentyi ratkaisevalla tavalla. Kehittdmisen uusi konteksti maérittyy tietoyh-
teiskunnan, verkostosuhteiden ja globaalien vaikutusten kentdsséd (Hoikka
2001). Samalla on ollut muotoutumassa uudenlainen kuntakasitys, joka painot-
tuu monitahoiseen paikalliseen yhteistyéhdn ja monitasoisiin verkostoihin. Lai-
tosmaisesta kunnan yllapidosta siirrytdén laajempaan paikallisyhteison kehit-
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tdmiseen. Kehittdmistehtavien uudelleen hahmottamiseen liittyy uusi hallinta-
ajattelu, joka viittaa laajenevan toimijoiden joukon yhteistoimintaan. Suurten
monitasoisten jarjestelmien ja ihmisten paikallisesti toteuttamien pienten kay-
tantojen vélille syntyy uudenlaista dynamiikkaa. ’Paikallisuus’ kytkeytyy in-
formaationa ja viesteind seka reaalisena muuttuvana elamanpiirind laajempiin
muutostrendeihin. Kuntien strategioissa viitataan enemman kuin koskaan en-
nen kansainvalisiin vaikutuksiin, mahdollisuuksiin ja uhkiin.

’Kunnat ovat muuttamassa ja osittain jo muuttaneet toimintatapojaan yha ver-
kostomaisemmaksi, sopimuspohjaisemmaksi ja kehittdmisorientoituneemmak-
si” (Anttiroiko ym. 2003, s. 8). Kuntien kehittdmistoiminta perustuu yha enem-
man laaja-alaiseen yhteistyohon yritysten, kansalaisten, jérjestojen ja julkisyh-
teisdjen kanssa. Tallainen suuntaus on havaittavissa paikallisella tasolla kan-
sainvélisesti. Uudessa hallinta-ajattelussa, etenkin sen integroivissa muodois-
sa, on nahtavissa sektorien keskindinen vuorovaikutus ja yhteisty6 seka laaja
paikallinen inklusiivisuus, kaikki paikalliset toimijat saavat mahdollisuuksia
osallistua kehittdmiseen (OECD 2001b, s. 56). YK:n kehittdmisohjelmassa
(UNDP) on omaksuttu samankaltainen orientaatio: pyritddn virittdmaan pai-
kallisten toimijoiden keskindinen dialogi ja suuntaamaan se kehittdamisty6hon,
dialogin tarkoituksena on suunnata kehittdmista paikallisista 1ahtokohdista (Par-
ticipatory Local Governance 1997).

Suomen kuntalain (1995) mukaan ’kunta pyrkii edistimaéan asukkaidensa hy-
vinvointia ja kestavaa kehitystd alueellaan’. Nain laajaa lakipohjaisesti legiti-
moitua tehtdvaa ei ole mill&én toisella paikallisella toimijalla. Lainsaatdjan ter-
mi “edistdminen’ voidaan ymmartad viittaamaan paikalliseen kehittdmiseen’.
Kehittdmiselld tarkoitetaan tietoista vaikuttamista, tavoiteltua muutosta. Kehit-
tdminen on luonteeltaan aktiivinen, uutta luova prosessi. Monessa tapauksessa
kehittdmistehtévat ovat ’sitkeitd’, ne vaativat pitkdjanteisyytta. Termi "kestava
kehitys’ viittaa siihen, etta tulevaisuuden tarpeet on otettava huomioon eri ulot-
tuvuuksilla: taloudellisesti, ekologisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti. Asukkai-
den hyvinvointi ja kestavé kehitys eri ulottuvuuksineen muodostavat niin laa-
jan kokonaisuuden, ettd sen *hallinta’ on erittdin vaativa tehtava. Miten kunnan
kehittdmispolitiikka voidaan rakentaa? Kokoavaa hallintaa on pyritty kunnissa
pohjustamaan kehittamisstrategioiden avulla. Paikallinen kehittamispolitiikka
ja siihen kytkeytyvat strategiat ovat oma tutkimuskohteensa, eika tassa tutki-
muksessa ole mahdollista tehd& aineistollista analyysia néista teemoista. Joita-
kin havaintoja kuntien julkistamista kehittamisstrategioista voidaan kuitenkin
esittdd vaikutelmanomaisesti ja tulevia tutkimuksia ajatellen virikkeina.

Voidaan todeta, ettd hyvin monella Suomen kunnalla on kehittdmisstrategia,
joskin niitd on syntynyt erilaisten prosessien tuloksena, eri ajankohtina ja eri-
laisia aikaperspektiiveja kéyttden. Monessa tapauksessa strategian valmistelun
prosessi on tarked, ja se sisdltaa erittelyd toimintaympariston kehityksesta,
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nykytilasta ja/tai kunnan Kriittisistda menestystekijoistd. Joihinkin strategia-
dokumentteihin on liitetty SWOT-analyysi kunnan vahvuuksista ja heikkouk-
sista, mahdollisuuksista ja uhkista. Kéytannollisesti katsoen kaikki kunnat esit-
tavat kiteytyksen kunnan visiosta, tavoiteltavasta tulevaisuuden kuvasta. Visi-
on pohjalta strategioissa maéaritellaan kehittamisen tavoitteita, joiden on tarkoi-
tus tukea vision toteutumista. Paikallisen kehittdmisen visioissa tarkasteltavia
keskeisid tekijoitd voivat olla kunnan suhde elinkeinoihin ja markkinoihin, suh-
de alueeseen, suhde luontoon ja suhde paikalliseen turvallisuuteen (esim. Hei-
nonen 2001).

Kuntien tekemissé strategioissa tarkeina paikallisen kehittdmisen alueina tule-
vat esille elin- ja asuinymparisto, palvelut, talous, yrittdjyys ja elinkeinot, asu-
kastoiminta ja kansalaisaktiivisuus seka infrastruktuuri. Monessa tapauksessa
naihin on liitetty omia osastrategioita, joilla on omat tarkennetut tavoitteet. Jois-
sakin tapauksissa tuodaan esille kunnan arvot’, siis arvopohja, jolta strategia
on tehty. Useissa tapauksissa tuodaan strategisena tekijana esille myds kunnan
julkisuuskuva ja tunnettuus. Useat maaseudun kunnat tuovat esille myds kyla-
toiminnan asukastoiminnan kanavana. Y leispiirteend on yhteistyé muiden pai-
kallisten ja alueellisten toimijoiden kanssa strategisesti tdrkedana elementtina.

Karkeasti tarkasteltuna on vaihtelua siind, miten kunnat strategioissaan tuovat
esille ylikunnalliset yhteistydsuhteet. Tavallisimmin tulee esille yhteisty6 l&hi-
kuntien kanssa seké siihen liittyva seutuyhteistyd. Myds aluekeskusohjelman
tarkeyteen viitataan joissakin strategioissa. Aluebarometriaineistoon pohjautu-
vassa tutkimuksessaan Kaivo-oja ja Ristimaki (2001) saivat tuloksen, ettd kun-
nalliset paattajat arvioivat kuntien yhteistyon lisdéntyvén tulevaisuudessa sel-
vasti eniten seudullisesti lahikuntien kanssa. L&hinn& eniten kuntien yhteistyon
arvioidaan lisdantyvan elinkeinoeldman kanssa, kolmanneksi eniten lisdéntyisi
arvioiden mukaan kansainvalinen yhteisty ja neljanneksi eniten maakunnalli-
nen yhteistyd. Sen sijaan yhteistydn valtionhallinnon kanssa arvioidaan vahe-
nevan tulevaisuudessa. Mielenkiintoista on havaita, ettd *preferenssijarjestys’
on sama sek& keskuskuntien (kaupungit) ettd muiden kuntien (maaseutu) kes-
ken. Kun uusi hallinta-ajattelu korostaa erityisesti yhteistydsuhteita ja verkos-
toitumista, olisi ajankohtaista tutkia tarkemmin minké&laisia kuntien yhteis-
tydsuhteet ovat nykyiselldan ja minkélainen tulevaisuudenkuva néille suhteille
haluttaisiin priorisoida.

’Kuntien strategisen johtamisen tehtavana on yhdistaa paikalliset olosuhteet toi-
mintaympariston yleisempiin muutoksiin® (Anttiroiko 2001, s. 168). Tavoitel-
tuna tuloksena on télldin kestavén kehityksen ja hyvinvoinnin paikallinen tur-
vaaminen. Strategisessa prosessissa on keskeista hakea kehittdmisen potentiaa-
lia ja yhteensovittaa paikallisia eturistiriitoja. Anttiroikon (2001) mukaan stra-
tegisen kehittdmisen ydinasioita ovat mahdollistaa, tasapainottaa ja yhteen-
sovittaa. Mahdollistaminen on kehittdmisen potentiaalin hyddyntdmistg, tasa-
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painottaminen moniarvoisuuden hyvaksymista ja yhteensovittaminen sovitte-
levaa toimintatapaa, jotka kaikki yhdessa merkitsevat strategista oppimis-
prosessia seka sosiaalisen koheesion tukemista.

Kéytannodssa strategiset prosessit vaihtelevat mm. intensiivisyyden, osallistuji-
en koostumuksen ja tiedollisen orientaation mukaan. Myoskin strategisten pro-
sessien ja hyvaksyttyjen strategisten dokumenttien vaikuttavuus kdytannossé
vaihtelee. Strategian ja toimenpiteiden véliset suhteet voivat olla samaan ta-
paan ongelmallisia kuin Habermasin (1974) analysoimat teorian ja kaytannon
tai diskurssin ja toiminnan valiset suhteet. Huomattava viite tassa yhteydessa
on myds Habermasin esille ottama kasitys organisaatiosta teorian ja kaytannon
’vélissd’ vaikuttavana tekijané (Habermas 1974, s. 34). Vaikka Habermasin yh-
teiskuntafilosofinen analyysi onkin ndenndisen etdalla hallinnan strategisista
prosesseista, se kohdentaa tiedostamaan strategisten ajattelu- ja keskustelu-
prosessien irrallisuuden vaaroja. Kun strategioita luodaan olemassaolevien ja
vakiintuneiden organisaatioiden piirissé, néiden organisaatioiden vallitsevat
kaytanndt helposti ikaankuin suodattavat ja valikoivat strategian toimeenpanoa.

Paikallisen hallinnan strategisissa kehittdmisprosesseissa on perusteltua pyrkia
kokoavaan ja koordinoivaan ndkokulmaan ja otteeseen. Kokoavan ja koordi-
noivan otteen siirtdminen monien organisaatioiden ja toimijoiden kenttaén koh-
taa kuitenkin lohkoutuneen ja jakautuneen erityisten kéytantdperusteiden maa-
ilman (esim. Rantama 2002). Strategioiden lapiviemiseen toiminnassa on kylla
kehitetty apuvalineitd (esim. Kaplan & Norton 2001), mutta ndma on ajateltu
organisaatiokohtaisiksi ja ne edellyttavét keskitettyd johtamista. Organisatori-
set kéytannot ja niiden perusteet ovat pitkalti sektoroituneita. Uuden hallinnan
tarkoittama monen toimijan yhteistyd on strategisen lapdisevyyden kannalta
ongelmallisempi asetelma. Strategiat ja strategiset prosessit voivat kylla vai-
kuttaa myds loyhemmalla tavalla, valillisesti. Voidaan viitata edella mainittuun
"ideologiseen hallintaan’. Mikali strategia késitetdan *ideologisesti’ ohjaavaksi
suunnaksi, eikd hallinnolliseksi ohjaukseksi, se voi vaikuttaa ihmisten tietoi-
suuden kautta heidén toimintaansa. Strategian tunnustettu ’poliittisuus’ on t&-
han liittyvé kysymys. Esittadko paikallisen hallinnan kehittdmisstrategia oikeal-
la tavalla paikallisen poliittisen tahdon’, onko se monen osapuolen yhteisesti
hyvaksyma kehittdmisen linjaus? Mika on kehittamisstrategian status paikalli-
sessa hallinnassa? Voiko kehittamisstrategia stimuloida ja sitouttaa paikallisia
toimijoita yli sektorirajojen? Kehittdmisideologian ohella voidaan puhua eri-
laisista kehittdmisen rationaliteeteista, jollaisia ovat esimerkiksi ekonomistinen
ja eettinen rationaliteetti (Matthies 1999). Ndistd edellinen painottaa yhteis-
kunnan makrotasoa, taloutta ja tyollisyyttd, jalkimmainen puolestaan demokra-
tiaa, kansalaisten osallistumista ja paikallisia elaménpiirejd. Seka kehittamisen
strategioissa ettd konkreettisissa hankkeissa erilaiset rationaliteetit kohtaavat ja
toimijoiden kykya aitoon ja rakentavaan 'monen rationaliteetin dialogiin’ tes-
tataan.
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Monesti ajatellaan ja toimitaan niin, ettd kokoavaa paikallista kehittdmisstrate-
giaa tdydennetadn sektorikohtaisilla strategioilla, jotka konkretisoivat kehitta-
misen linjauksia. Sektorikohtainen kehittdminen, osaaminen ja patevyys ovat
monella tavalla tarkeitd instituutioiden ja organisaatioiden uudistumisessa, seka
taaksepadin etta eteenpdin katsottaessa. Uuden hallinta-ajattelun keskeisiin pe-
rusteisiin kuuluu kuitenkin kokemus sektorikohtaisuuden ja ’kapeiden rationa-
liteettien” riittdmattomyydestd ajankohtaisten ongelmien hoitamisessa. Syner-
gisyyden Idytaminen on uuden hallinta-ajattelun ydinasioita. Tdma voi vaatia
vakiintuneiden sektoriroolien ja -lahtokohtien hahmottamista uudelleen (Mus-
takangas ym. 2003). Kehittdmisstrategian vaikuttavuus laajassa mielessa voi
perustua paljolti sen synergisyytta synnyttavaan kapasiteettiin. Synerginen vai-
kuttavuus’ on juuri se strateginen ominaisuus, johon viitataan puhuttaessa kun-
tien tai yleisemmin julkisen sektorin roolista katalysaattorina, kehitystd gene-
roivina ja tukevina toimijoiden yhteisgind. Kunnan rooli katalysaattorina on
osuva tulkinta kunnasta uuden hallinnan edistajana.

4.4 Kehittamisen tasot ja tekijat

Kehittamistehtdvat edellyttavat suunnitelmien, strategioiden ja ohjelmien teke-
mistd. Néiden toteuttamiseksi tarvitaan paatoksentekoa voimavaroista ja pro-
jekteista. Kehittdminen suuntautuu uudistamiseen ja tarkoituksena on edistéa
innovaatiota (Niemi-lilahti ym. 2002, s. 90). Kehittdmisen vaikuttavuuden kan-
nalta on tarkedd soveltaa strategioita ja kiinnittdd huomiota toimeenpanoon.
Strategian ja toimeenpanon Vélilla on usein todettu katkoksia.

Kehittdminen voi olla luonteeltaan proaktiivista tai reaktiivista. Proaktiivinen
kehittdminen perustuu yhteisiksi koettuihin arvoihin (Hoikka 1995, s. 139-
158). Kehittdmisen oikeutuksena on tallgin toiminta yhteisten paikallisten ar-
vojen puolesta, arvojen vahvistaminen toiminnan kautta. Reaktiivinen kehitta-
minen on ongelmaldhtoistd. Talldin kehittdminen ja paikallispolitiikka ndhddéan
paikallisten ongelmien hoitamisena (Hanberger 1997). Voidaan olettaa, ettad
proaktiivinen kehittdminen on enemman omaehtoista, paikallisen yhteison syn-
nyttdméaa toimintaa, kun taas reaktiivinen kehittdminen on reagointia toiminta-
ymparistdn muutoksiin ja niistd juontuviin ongelmiin. K&ytdnnon ohjelmissa ja
hankkeissa voi olla samanaikaisesti seka proaktiivisia etté reaktiivisia element-
teja.

Edelld on tuotu esille, ettd uusi paikallinen hallinta suuntautuu enemman kehit-
tamiseen kuin perinteinen hallinto. Uusi paikallinen hallinta on monitoimijais-
ta, monen tahon keskindista yhteistoimintaa. Toimijoiden asema hallinnassa voi
vaihdella. OECD on tutkimuksessaan todennut, ettd kansainvalisessa vertailus-
sa Suomen paikallinen hallinta on selvemmin kuntavetoista kuin useimmissa
muissa maissa (OECD 2001b, s. 26-30). Esimerkiksi Ruotsissa ja Tanskassa
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paikallinen hallinta painottuu tutkimuksen mukaan enemman aluetasolle kuin
Suomessa. Paikallisen hallinnan edellytyksid parantavat OECD:n raportin mu-
kaan hajauttaminen, paikallisen hallinnon itsendisyys ja vahvuus sekéd kokoa-
van toimijan lasnéolo toimivallan jaossa. Suomessa namaé edellytykset naytta-
vat toteutuvan hyvin, joka tapauksessa paremmin kuin useimmissa muissa Eu-
roopan maissa. On kuitenkin myds muita tekijoitd, joita on syytd ottaa huomi-
oon tutkittaessa paikallisen kehittdmisen edellytyksia.

Uusi hallintatapa ei voi syntya ékillisena transformaationa ’hallinnosta hallin-
taan’ ainakaan yleisesti, vaan tavallisemmin se muotoutuu vahittéisena kehi-
tyksend. Talldin hallinnon perinteet, rakenteet, kdytanndt ja toimintatavat vais-
tdmatta vaikuttavat uuden hallinnan edellytyksiin. VVoidaan kysya, missd maa-
rin ja mill4 tavalla Suomen kunnissa on perinteisesti ollut avointa yhteistoimin-
takulttuuria. Eiko perinteinen hierarkkinen ja sektoroitunut hallintotapa vaiku-
ta reaalimaailmassa edelleen, vaikkei se endé olekaan "muodissa’ eiké ole reto-
rilkassa kovin hyvaksyttya?

Suomalainen hallintotapa on ollut perinteisesti valtiojohtoinen ja korporatiivi-
nen. Kansalaisten vaikuttamisessa painottuu edustuksellinen demokratia, kan-
salaisjarjestojen asema on heikompi kuin useassa muussa Euroopan maassa
(esim. Irlanti, Tanska). Kansalaisten suora vaikuttaminen on jaanyt suhteelli-
sen vieraaksi ja suppeaksi. Tavallisia kdytant6ja ovat olleet kansalaisjarjesto-
jen kuuleminen ja lausuntomenettely paatoksenteossa (Sarkeld & Roénnberg
2002, s. 225). Kauko Sipposen mukaan (2000, s. 34) ”Suomi on aina ollut val-
tiokeskeinen yhteiskunta, jossa useimmat organisaatiot ovat kytkeytyneet val-
tiokoneistoon. Tiede, taide, jopa opiskelijaliike ovat osa téllaista rakennetta.
Valtiosta riippumattoman kansalaisyhteiskunnan kasvu on jaanyt puolitiehen.
Poliittinen, hallinnollinen, taloudellinen ja medioiden eliitti eivat aktiivisesti
Kilpaile keskenadn, eivatka tasapainota toisiaan, vaan kietoutuvat yhteen. Val-
tarakenne on toiminut suodattimena, joka on kyennyt ehkdisemaan voimak-
kaan vastavallan syntymista tai ainakin sulattamaan itseensé valtarakenteiden
idut”. Tallainen voimakas hahmotus monoliittisesta Suomesta on luonteeltaan
poleeminen ja ké&rjistavé, mutta toimii muistutuksena siit4, ettei paikallinen taso
Suomessa ole perinteisesti ollut aidolla tavalla autonominen, vaan valtiovallan
sadanndsten ja muun ohjauksen alainen. Uuden, itsendisemman ja vapaamman
kunnan mahdollisuutta on lisatty vasta melko &skettdin, eika hallintokulttuuri
muutu lyhyessa ajassa. *Alamaisuuden henked’ on todennakdisesti jaljella seka
kunnissa etté kansalaisjérjestoissa. Onko valtiojohtoisuuden perintd viime vuo-
sisadalta merkinnyt sitd, etta valtio otti silloin itselleen liikaa vastuuta ja samal-
la koversi kansalaisten yhteisvastuun aluetta?

Perinteisen hallintokulttuurin ohessa paikallisen itsehallinnon vahvistumista

rajoittavat konkreettisesti kansallinen lainsaadéntd, Euroopan unionin normit,
julkisen sektorin tiukka talouspolitiikka sek& markkinoiden tulo poliittisen
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ohjauksen tilalle markkinaistamisen ja ulkoistamisen kautta. Nama tekijét muo-
vaavat uuden hallinnan reunaehtoja kunnissa itsehallinnon vahvistamisen jal-
keenkin. Valtion yksityiskohtaisesta ohjauksesta ja valvonnasta kuntiin on luo-
vuttu, jolloin hallinnan rajoitteina korostuvat entistd enemmaén talouteen ja voi-
mavaroihin liittyvét kysymykset. Kuntien on kehittdmisessaan etsittava aktii-
visesti uusia mahdollisuuksia taloutensa vahvistamiseen ja toisaalta pyrittavé
torjumaan uusia talouden rasitteita. Samanaikaisesti kansalaisten tietoisuus ja
vaatimustaso ovat nousseet ja nostavat uusia vaatimuksia osallistumiselle, vai-
kuttamiselle ja palvelujen uudistamiselle (Bovaird ym. 2003).

Vaikka kuntien hallintaotetta ja kehittdmispolitiikkaa rajoittavat useat tekijat,
on kuitenkin poliittisin ja hallinnollisin perustein selvag, ettd kunta on paikalli-
sen kehittdmisen kokoava instituutio ja tekija. Kunnan luottamushenkilét ja vi-
ranhaltijat ovat avaintoimijoita kehittdmispolitiikassa, sen luomisessa ja toi-
meenpanossa. Kuntien vélisten erojen kasvaessa niiden mahdollisuudet kehit-
tdmiseen kuitenkin eroavat yhd enemmadn toisistaan. Yleisesti arvioiden Suo-
men kunnat toimivat kireissa talousolosuhteissa, Suomen aluekehitys on pirs-
toutunutta ja maaseutualueidenkin véliset erot ovat suuria ja edelleen kasva-
massa (Kallio & Karhu 2003, s. 112, 120). Samansuuntaista kehitysta on ta-
pahtunut myds muissa pohjoismaissa (Kallio & Karhu 2003, s. 114). Suuressa
osassa seutukuntia tyopaikkojen lukumé&ara on vahentynyt 1990-luvulla, ja tyo-
paikkojen lisdys kohdentuu muutamiin alueellisiin keskuksiin (Kallio & Karhu
2003, s. 115, 120). Kehittdmispolitiikan onnistuminen kunnassa edellyttadkin
yhé& useammin sekd paikallisten etta ylipaikallisten hallintasuhteiden aktivoi-
mista, tukeutumista toisaalta paikallisyhteisoon kokonaisuutena, toisaalta toi-
miviin alueellisiin kehittdmisverkostoihin (Anttiroiko & Haveri 2003, s. 151).
Kumppanuuspohjainen paikallinen kehittdminen onkin lisd&ntynyt sekd Suo-
messa ettd kansainvalisesti tarkasteltuna (OECD 2001b, s. 13-14). Sopimus-
pohjaisen toiminnan osuuden kasvaessa julkisen ja yksityisen toiminnan véli-
nen raja on ollut hdmartymassé (Sallinen 2003, s. 48). Samaan suuntaan vai-
kuttavat kunnallisten toimintojen liikelaitostaminen ja yhtidittdminen, joista
varsinkin yhtidittaminen on lisd&ntynyt nopeasti 1990-luvun loppupuolella
(Valkama 2003, s. 188).

Yleisesti tilannetta Suomessa voidaan tulkita niin, ettd kuntien itsenaisyys paa-
toksentekijoina on vahvistunut poliittisilla ja hallinnollisilla ulottuvuuksilla,
mutta toisaalta useimmissa kunnissa rajoittunut kdytettavissa olevien voima-
varojen ulottuvuuksilla. Juuri téllainen perusasetelma vie kuntia yh& moni-
tahoisemman yhteistoiminnan suuntaan. Samalla nousee esille kysymys mo-
nen toimijan yhteisen strategian mahdollisuudesta. Minkalaisia mahdollisuuk-
sia kunnilla on luoda laaja-alaisesti kokoavaa kehittdmisndkemystd, joka antaa
perusteita monen toimijan yhteistoiminnalle?
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Euroopan unionin koheesiotavoitteen voi tulkita tahtadvan horisontaalisuuden
ja yhteisyyden lisdantymiseen. Kumppanuushankkeet ovat lisdéntyneet unio-
nin jasenmaissa. Taman vuoksi on perusteita etsia kunnille kumppanuuspoli-
tilkkaa ja -strategiaa, jonka avulla kunnan kumppanuudet liittyvét paikallisen
hallinnan kokonaisuuteen. Empiirisessa tutkimuksessa onkin 16ytynyt esimerk-
kej& kokoavan tiedon ja toimintatavan etsimisesté eri keinoin. Tallaisina kay-
tdnnon keinoina ovat tulleet esille vastuuhenkilon tehtévén jarjestaminen (esim.
hankeasiamies, kumppanuuskoordinaattori), kumppanuuksien liittdminen kun-
nan kehittamisstrategiaan ja kumppanuuksien kokoaminen laajemmaksi toimin-
taohjelmaksi (Mustakangas ym. 2003). Kunnan kumppanuuspolitiikan kehitta-
minen edellyttaakin seké strategisen kokonaiskasityksen ettd kokemusperdisen
kumppanuustiedon aktiivista yhdistdmistd ja hyodyntamista. Uudessa hallinta-
ajattelussa kunta on keskeinen yhteistyon edellytysten kehitt4jé ja kansalaisten
osallistumismahdollisuuksien luoja (Saarelainen 2003, s. 238). Uuden hallin-
nan olosuhteissa kunnat voivat vahvistaa omia edellytyksidan kehittya toisaalta
vahvistamalla kuntalaisten osallistumista, toisaalta liittoutumalla keskenaan ja
muiden yhteistjen kanssa (Anttiroiko 1998). *Paikallisuus’ ja sen kokeminen
ovat kehittyméssa entistd monitasoisempaan suuntaan.

Kuntien keskindisell& yhteistoiminnalla on pitk&aikaiset ja monialaiset perin-
teet Suomessa. Kaikkein eniten yhteistoimintaa on toteutunut palvelujen tuot-
tamisessa toimialakohtaisesti. Kehittdmisen alueella yhteistoimintaa on myds
levealla rintamalla esimerkiksi kehittdmisyhtioissa, joissa kunnat ovat omista-
jina. Kehittdmisyhtididen merkitys painottuu elinkeinopoliittiseen kehittdmi-
seen. Alueellisen kehittdmisen vastuun siirryttya 1990-luvulla kuntapohjaisille
maakuntien liitoille kunnille on avautunut entista suorempi vaikutusmahdolli-
suus maakuntavaltuustoissa. Maakuntien liittojen laatimien maakuntasuunni-
telmien ja -ohjelmien merkitysta kuntien kehittdmiselle ei ole jarjestelmallises-
ti tutkittu. Todennadkoisesti kokemukset ovat kéytdnndssa vaihtelevia, koska
maakuntaohjelma ei voine olla kuntien kokemien kehittdmistarpeiden suora
heijastuma. Maakunnallisten suunnitelmien ja ohjelmien muotoutumiseen vai-
kuttavat monet toimijat paikalliselta, alueelliselta ja kansalliselta tasolta. Maa-
kunnallisesti ohjautuva kehittdminen on esimerkki monitasoisesta hallinnasta.

Yleisella eurooppalaisella tasolla alueelliset kehittamisstrategiat on nahty po-
tentiaalisesti paikallistason tarpeita kokoavina ja integroivina valineind (OECD
2001b), mika vastaisi myos Euroopan unionin tarkoittamaa alueellisen kehitta-
misen toimintatapaa (Niemi-lilahti ym. 2002, s. 10). Euroopan unionin edista-
ma ohjelmaperusteinen kehittdminen on edistanyt alueellista ja paikallista ak-
tiivisuutta sek& oma-aloitteisuutta (Niemi-lilahti ym. 2002, s. 94-95). Suomes-
sakin ainakin jotkut kuntien luottamushenkil6t ovat kokeneet maakuntatason
tarkeana paikallisen kehittamispolitiikan mahdollistajana (Mustakangas ym.
2003, s. 113). Luottamushenkil6t mééarittavat kuitenkin roolinsa eri tavoin. Jo
Robert Mertonin *klassisissa’ tutkimuksissa 1940-luvulla paikalliset vaikuttaja-
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henkil6t jakautuivat kahteen perustyyppiin: *kosmopoliittiset” ja paikallisesti
suuntautuvat vaikuttajat. Edelliset suuntautuivat vahvasti paikkakunnan ulko-
puolisiin suhteisiin ja pyrkivat hyddyntdmaén niitd, jalkimmaiset keskittyivat
toimintaan paikallisen valtarakenteen sisalla (Merton 1963). Vaikka on positii-
visia kokemuksia paikallisen ja maakunnallisen nakokulman koordinaatiosta,
Suomen maakunnissa kehittdmisohjelmien koordinaatio on kuitenkin osoittau-
tunut vaikeaksi, eivatka alueiden valiset erot ole niiden avulla vahentyneet (Nie-
mi-lilahti ym. 2002, s. 95-97).

Vuodesta 2002 alkaen on Suomessa alettu kokeilla myds seututasoista kehitta-
mistd. Seututason merkityksesta kehittamistoiminnassa on erilaisia kasityksia,
eikd paatelmia kokeilujen annista voida viela tehdad. Esimerkiksi maakuntajoh-
tajien kasitykset seutukuntamallin tarkoituksenmukaisuudesta vaihtelevat. Osa
heistd pitdd seututason organisointia epdvarmana kehittdmistiend ja kyseen-
alaistaa seutukuntamallin tarpeellisuuden (Siukonen 2003). Kuntien kannalta
katsottuna seudullinen kuntien vélinen yhteistyd nousee ensisijaisesti esille toi-
minnallisista tarpeista kunnallisten tehtavien hoitamisessa. Toimialakohtainen
konkreettinen seudullinen yhteistyd néyttaisi olevan laajemmin kannatettua
kuin erityisen seutuhallinnon rakentaminen. Iimeisesti kuntien seudulliseen
yhteistoimintaan on kehittymassa erilaisia malleja. Mm. aluekeskusohjelman
ja seudullisen yhteistoiminnan vélisisté suhteista on erilaisia kasityksia ja ko-
kemuksia. Ratkaisevampaa kuin hallinnollinen malli on yhteistyokyky (Vainio
2004).

Vaikka hallintotasojen vélinen yhteistyd onkin tarkeaa paikallisen kehittdmi-
sen kannalta, se ei yksindan riitd kokoamaan paikallista kehittdmiskapasiteet-
tia. Uuden hallinnan keskeisiin ajatuksiin kuuluu yhteistoiminta julkisen ja yk-
sityisen sektorin kesken. Kuntien kumppanuudet kehittdmishankkeissa katta-
vatkin jo laajalti yhteisty6ta elinkeinoeldman, kansalaisjarjestdjen ja asukas-
ryhmien kanssa. On ilmeistd, ettd kumppanuudet ja kehittamisverkostot usein
lohkoutuvat toimialojen mukaan. Kunnan ja elinkeinoeldman valiset kumppa-
nuudet painottuvat elinkeinopoliittisiin hankkeisiin, ja kunnan yhteisty6 kan-
salaisjarjestojen kanssa puolestaan suuntautuu enemmaén palvelujen ja elin-
ympariston kehittdmiseen.

Elinkeinoeldaman ja kunnan valisessé yhteistoiminnassa on perinteisestikin ol-
lut mahdollisuuksia 10yt&é synergiaa. Elinkeinoeldman osallistumisessa paikal-
liseen kehittdmiseen voi yleisesti olla intressina turvata tai kehittad paikallisen
toimintaympariston kilpailukykyé, kuten liikenneoloja tai tyévoiman laatua ja
saatavuutta. Kunnan puolella yleisend intressina voi olla vapauttaa paikallista
taloudellista potentiaalia (John 2001, s. 11). Nama voivat esiintya yhteisena int-
ressing, joka kohdistuu esimerkiksi riittdvien rahoituspalvelujen turvaamiseen
yritystoiminnalle. Kauppakamareilla on merkittava rooli yrityseldman intressi-
en vélittajand. Kullakin paikkakunnalla on luonnollisesti erityispiirteitd, jotka
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vaikuttavat osapuolten intresseihin. Paikallisten markkinoiden kehittyneisyys
jaavoimuus vaihtelevat, samoin véeston rakenne ja muuttoliike. Myos elinkei-
noeldman keskindinen yhteisty voi olla ehyttd ja pitkélle kehittynytta, tai kes-
kindisen kilpailun leimaamaa ja rajoittunutta.

Euroopassa paikallispolitiikka on muuttunut viime aikoina entistd markkina-
laheisemmaksi (John 2001, s. 43). Paikallisen talouden merkitys paikallisessa
kehittdmisessa on alkanut korostua enemman kuin ennen. Samalla yritysten
aani on alkanut kantaa vahvemmin paikallisessa paatoksenteossa, ja yha use-
ampi kunta ilmaisee strategiassaan edistavansa yritystoimintaa ja yrittajyytta
alueellaan. Paikallisilla yrityksilla on usein myds entistd enemman huolia kil-
pailussa menestymisessd, kun yritystoiminnan keskittyminen on edennyt mo-
nella alalla. Keskittymiskehityksen voi olettaa heikentévan yritysten intresseja
paikalliseen kehittdmiseen. Yritysten paikallinen omistus luonnollisesti vahvis-
taa niiden paikallista sitoutumista ja aktivoi mukaan paikallisiin hankkeisiin
(John 2001, s. 50). Toimialoittain tarkasteltuna rakennusala on usein perintei-
sesti orientoitunut paikallispolitiikkaan, esimerkiksi maapoliittisiin asioihin.
Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuksilla on myos pitké perinne esimer-
kiksi vesihuollon alueella, jossa yleisena mallina Euroopassa ovat olleet “puo-
lijulkiset” yhtiot (John 2001, s. 96-97). Viime aikoina elinkeinoeldmén intres-
sit ovat laajentuneet palvelualoilla mm. julkisten palvelujen kilpailuttamisen
myd6téd. Tyollisyyden hoidossa on myds viime vuosina ollut runsaasti julkisen
ja yksityisen sektorin kumppanuutta, vahvimpana esimerkkiné pidetaan usein
Irlantia (OECD 2001b). My6s suomalaisissa tyollisyyskumppanuuksissa on ra-
kennettu yrityspalvelumallia ja kehitetty yritysverkostoja (Luostarinen & Hyy-
rylainen 2000).

YK on kehottanut julkisen vallan kayttajia kuuntelemaan kansalaisjérjestoja
tarkoituksena tdydentad edustuksellista demokratiaa ja luoda legitimaatiota jul-
Kisten organisaatioiden toiminnalle. Toisaalta myds kansalaisjarjestot voivat
saada itselleen legitimaatiota yhteistydsté julkisen sektorin kanssa. Myds EU
on toiminut samaan suuntaan edistdmélld julkisen sektorin yhteistoimintaa kan-
salaisjérjestdjen kanssa mm. kumppanuusperiaatteen muodossa. Samalla kun
puhutaan julkisen sektorin ja kansalaisjérjestdjen yhteistoiminnasta, voidaan
viitata laajemmin julkisten organisaatioiden ja kansalaisyhteiskunnan valisiin
suhteisiin. Kansalaisjarjestot ovat keskeisessd asemassa ikaan kuin edustaen
kansalaisyhteiskuntaa, mutta kansalaisyhteiskunnassa ovat myds yksittaiset ih-
miset, joko jarjestaytyneina tai jarjestaytymattoming, pienryhmét, perheet ja
asuinyhteisot. Useimmiten ajatellaan, ettd kansalaisjarjestot ovat kansalais-
yhteiskunnan jarjestaytynyt muoto, joka myds lainsdaddannon ja sopimusme-
nettelyjen ndkokulmasta on ’edustuskelpoinen’ verrattuna organisoitumatto-
miin ryhmiin. Kansalaisjérjestéjen muotoutuminen pohjautuu jarjestaytymis-
vapauteen, joka on yksi yhteiskunnan demokratian perustekijoista.
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Paikallinen taso tarjoaa luontevimman kontekstin ja ympériston julkisen hal-
linnon ja kansalaisyhteiskunnan ’edustajien’ vuorovaikutukselle ja yhteistoi-
minnalle. Kun kunnat edustavat demokratiaa ja ’pyrkivat edistaméan asukkai-
densa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta alueellaan’, niiden toiminnan perus-
teet ja juuret ovat "ankkurissa’ kunkin paikallisen kansalaisyhteiskunnan ihmi-
siin. Erityisesti paikalllisten jarjestéjen ja yhdistysten juuret ja toiminta ovat
mydskin saman paikallisen ihmisyhteison synnyttamid. Paikallisten yhdistys-
ten kirjo on varsin moninainen, silti niiden yleisia funktioita on voitu hahmot-
taa. Helander on tutkimuksessaan paikallisyhdistyksista (2001) erottanut kol-
menlaisia yhdistysten funktioita. Ensinndkin ne toimivat sosiaalisina siteina,
yhdessdolon paikkoina. Toiseksi paikalliset yhdistykset voivat tarjota palvelu-
ja paikallisella tasolla. Kolmanneksi ne toimivat yhteiskunnallisen vaikuttami-
sen kanavina. Kaikilla nailla kolmella funktiolla on positiivisia implikaatioita
uuden hallinnan kehittymisen kannalta. Uusi hallinta on merkinnyt muutosta
kohti entista laajempaa yhteistoiminnallista vuorovaikutustapaa kuntien ja pai-
kallisyhdistysten valilla (Helander 2001, s. 10-11).

Suomi on pitkaan ollut vankka jarjestdyhteiskunta. Arvioiden mukaan noin
80 % aikuisista suomalaisista kuuluu johonkin yhdistykseen. Vuonna 2000
Suomessa arvioitiin olevan noin 115 000 rekisterditya yhdistyst&, ja 1990-lu-
vulla perustettiin uusia yhdistyksia vuodessa keskimaarin 3 050 (emt., s. 18).
Taman lisdksi Suomessa arvioidaan olevan noin 20 000-30 000 rekisterdima-
tonta yhdistysta. Esimerkiksi paikallisella tasolla oli syksylla 2003 kylatoimin-
taa harjoittavia yhdistyksia kaikkiaan 2 188, joista 1 543 rekisteroityneita kyla-
yhdistyksid ja 645 vastaavan kaltaisia, kylatoimintaa harjoittavia yhdistyksié.
Rekisteroityméattomié kylatoimikuntia oli 1 747 (Suomen kyl&toiminta ry 2003,
s. 16). Koko jarjestokentan suurin toimiala ovat liikunnan jérjestot, ja l&hinna
suurin erilaiset vapaa-ajan toimintoihin liittyvat jarjestot. Uusia trendejé jérjes-
tokentédssa on selvitetty tarkastelemalla 1990-luvulla suhteellisesti eniten pe-
rustettujen jérjestojen toimialoja. Tdmé&n mukaan suhteellisesti eniten ovat laa-
jentuneet kansainvélisen toiminnan, asumisen ja kehittdmisen, kulttuurin ja ym-
pariston alojen jarjestétoiminnat (emt., s. 26). On huomattava, etta p4&osa pai-
kallisista yhdistyksista (84 %) kuuluu myds ylempéaan jarjestétasoon, toisin sa-
noen jarjestétoiminta on myds monitasoista, etenkin politiikan, maanpuolus-
tuksen, ammatti- ja elinkeinotoiminnan seka liikunnan aloilla (emt., s. 30).

Helanderin mukaan (2001, s. 44) suomalaisten paikallisyhdistysten edustajat
kokevat toiminnan yhdistyksissa ensisijaisesti *voittoa tavoittelemaksi vapaa-
ehtoistoiminnaksi’. Tassé on havaittavissa ero Ruotsiin, jossa yhdistykset koe-
taan enemmaén "kansanliikkeiksi’ ja ne samaistuvat selvemmin kansalaisyhteis-
kuntaan. Ruotsissa yhdistyksissa samaistutaan myds enemman kuin Suomessa
etujarjestoiksi tai aatteellisiksi jarjestdiksi. Suomessa nimenomaan paikalliset
yhdistykset eivét yleisesti mielld itsedan etujarjestoiksi, vaan ndkemys vapaa-
ehtoisesta kansalaistoiminnasta korostuu. Suomalaista nékemysta yhdistyksis-
té voi tulkita verraten kaytannolliseksi ja “'maanlaheiseksi’.
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Paikallisten toimijoiden kenttd voi olla kokonaisuutena enemman tai vahem-
mén integroitunut. On kokemuksia seka laajasta ja sujuvasta monitoimijaisesta
yhteistyosta ettd hajanaisesta ja jannitteiden pirstomasta paikallisyhteisosta.
Mydskin kansalaisjérjestdjen kenttd voi muotoutua eri tavoin eri paikkakunnil-
la. Kansalaisyhteiskunnasta on piirretty kuvaa yhteishenkisen yhteisollisyyden
alueena, mutta todellisuudessa myo6s kansalaisyhteiskunta voi olla ristiriitojen
yhteisten etujen I6ytdminen on ndhty entista tarkedmmaksi uuden hallinnan olo-
suhteissa. Tehtdvana yhteistoiminnallisen kulttuurin rakentaminen voi kuiten-
kin vaikeudeltaan vaihdella suuresti. Uuden hallinnan kehittamisessa voi syn-
tya seka uutta synergiaa etta uutta vastakkainasettelua. Kaikissa eri tilanteissa
paikallisen yhteistoiminnan ja kumppanuuksien strategiselle tarkastelulle ja
analyysille on *yhteiskunnallista tilausta’.

5 Hallinta maaseudun kehittamisessa

Luvuissa 3 ja 4 siirtymisell& hallinnosta hallintaan on viitattu yleisesti sektori-
en véalisen yhteistyon lisddntymiseen eri tasoilla, sekd samanaikaiseen perintei-
sen normipohjaisen hallinnon korvaamiseen verkostomaisella, sopimuspohjai-
sella hallinnalla. Hallinta-ajattelun yleistymista selitettiin yhtend vastauksena
ohjauskyvyn ja koordinaation ongelmiin. Siirtymalla hallinnosta hallintaan ta-
voitellaan sek& tehokkuuden ettd demokratian lisd&dmista.

Tehokkuuden tavoittelu ilmenee uudessa hallinnassa sellaisena kehittamis-
doktriinina, jossa keskeista on itse tehokkuus, julkinen yrittdjyys ja tulosvas-
tuu. Ulkoisissa suhteissa korostuvat asiakkaat ja palvelujen tuottajat laajem-
man kansalaisndkokulman asemesta. Julkisten tehtdvien hoitaminen osana
markkinataloutta on Suomessa yleistynyt seka kunnissa etté valtion taholla, ja
tdma vaikuttaa myos maaseudun kehittdmiseen esimerkiksi postilaitoksen toi-
mintana tai kunnan ostamina terveys- ja sosiaalipalveluina. Tehokkuuden ta-
voittelu julkisen sektorin kehittamisessa korostaa kilpailua ja markkinoita ta-
valla, joka tahtomattaankin suosii suuruutta paikallisuuden kustannuksella.

Uudessa hallinnassa tavoitellaan samalla my6s demokratian vahvistamista. Tas-
s painottuvat verkostoituminen, yhteistoiminta ja kehittdminen. Institutionaa-
lisen piirin ja kansalaispiirien l&hentdminen toisiinsa, erdanlainen inklusiivi-
suus, on toiminut kdytannossé parhaiten paikallisella tasolla. Demokratia-
nékokulmaan liittyy myds siirtyminen normiohjauksesta sopimuspohjaiseen
ohjaukseen, jossa kansalainen muuttuu kohteesta itsendisemmaksi toimijaksi.
Pisimmilleen vietynd demokratianakdkulmaa painottava hallinta on osallistu-
vaa, ja se muuttaa julkisen hallinnon ja yhteiskunnan eri ryhmien valista perus-
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asetelmaa. Kuten edelld on todettu, tehokkuus ja osallistuva hallintotapa eivat
ole valttdmatta ristiriidassa keskendén, vaan uusi hallinta voi pyrkia yhdista-
méan tuloksellisuutta ja kansalaisaktiivisuutta.

Edell& on todettu, etta sisallollisesti muutos hallinnosta hallintaan tarkoittaa jul-
kisen saantely- ja pakkovallan kayton lisdaantyvaéd korvaamista kehittdmis- ja
aloitevallan kaytoll4, painopisteen siirtymaa kollektiivisten paatdsten toimeen-
panotehtéavistd niiden kehittamispyrkimysten toteuttamiseen, viranomaistehta-
vistd kehittdmistehtaviin, hierarkkisesta jarjestyksesta verkostomaiseen jérjes-
tykseen, hallinnon sisdisistd prosesseista hallinnon ulkoisiin suhteisiin, omien
voimavarojen hyddyntamisestd koko yhteison ja toimintaympariston voimava-
rojen hyddyntdmiseen, kansalaisen muuttumista alamaisesta aktiivisen toimi-
jan suuntaan, ja sitd, ettd julkisen hallinnon suhde yrityseldmé&an muuttuu saan-
telystd kumppanuuden suuntaan.

Siirtyminen hallintaan edellyttaa seké institutionaalista uudistamista, uudenlai-
sia monitasoisia verkostoja, uusia politiikkainnovaatioita ettd uusia toiminta-
tapoja koordinaation ja vastuullisuuden ongelmien ratkaisemiseksi. Yksi olen-
nainen piirre on, ettd yha useampi toimija on osallistumassa hallintaan ik&an
kuin omista lahtokohdistaan kéasin. Uudessa hallinnassa on keskeista myos jul-
kisen sektorin kyky toimia ympéristosséan katalysaattorina siten, etta se gene-
roi tuloksellista yhteistoimintaa toimintaymparistossaan verkostojen avulla.

Maaseudun kehittdmisen hallinnassa voidaan erottaa itse maaseutupolitiikka
instituutiona, jolla on kognitiivisia, normatiivisia ja regulatiivisia rakenteita ja
toimintoja. Maaseutupolitiikan yhteistydryhmad (YTR) taas voidaan tdssa ja-
ottelussa pitéd organisaationa, jolla on vahvasti verkostomaisia piirteita.

Kansallisessa maaseutupolitiikassa, joka nojaa vahvasti paikallisiin toiminta-
ryhmiin ja kylien aktiivisuuteen, uusi hallinta sisaltdaa vahvasti demokratia-
tavoitteen piirteitd. Sen lahtokohtana on luottamus ihmisiin, heidén luovuuteen-
sa, oppimiseen ja vapaaehtoiseen aktiivisuuteen. EU:n maaseututoimissa puo-
lestaan on, kuten unionissa itsessadnkin, sekd uuden hallinnan ettd vanhan
normiohjaukseen perustuvan hallinnon piirteita.

Maaseutupolitiikka on Suomessa nivoutunut 1980-luvun alkupuolelta lahtien
sellaiseen toimeenpanokulttuuriin, joka ndhddan oppimisen, kehittdmisen tai
sopeutumisen monitoimijaisena, osittain itseohjautuvana prosessina. Kuten
edelld, tarkoitamme téssé implementaatiorakenteella hierarkioiden ja markki-
noiden valimuotoa, sosiaalista koalitiota, jota ei voida selittdd normatiivisen
pakon eik& yksildllisen eduntavoittelun pohjalta. Maaseutupolitiikan implemen-
taatio on sekd omista valinnoistaan etté osin tarjolla olleista rahoitusmuodoista
johtuen l&hempéna ohjelmaperusteisen aluekehittdmisen kuin esimerkiksi maa-
talouspolitiikan toimeenpanokulttuuria. Tosin aluekehittdmisessd korostuu
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maaseutupolitiikkaa enemmé&n ekonomistinen, yhteiskunnan makrotasoa,
taloutta ja tyollisyytta korostava ajattelutapa. Erityisesti kansallinen maaseutu-
politiikka on pitdnyt vahvemmin esill4 demokratiaa, kansalaisten osallistumis-
ta ja paikallisia elaménpiireja.

Uusi hallinnan tapa on levinnyt suomalaiseen julkiseen sektoriin vanhan hal-
linnon oheen. Kansallisesti hallinnan tavan versioon vaikuttavat kansalaisten
osallistumisen painottuminen edelleen edustukselliseen demokratiaan ja kan-
salaisjérjestdjen verrattain epditsendinen asema. Maaseutupolitiikassa uusi hal-
linnan tapa ilmenee erityisesti synergisena vaikuttavuutena, joka viittaa maa-
seutupoliittisten toimijoiden rooliin katalysaattoreina, kehitysta generoivina ja
tukevina toimijoiden yhteisdind. Tama erottaa selkedsti maaseutupolitiikan
maatalouspolitiikasta, joka tukeutuu edelleen vahvasti vanhaa hallintotapaa lei-
maavaan normiohjaukseen. Ero aluepolitiikkaan on kiteytettavissé edella esi-
tettyyn eettisen rationaliteetin valitsemiseen ekonomistisen sijaan.

5.1 Hallinta ja maaseutupolitiikan toimeenpano

Maaseudun kehittdmisessa uutta hallintaa voidaan ndhda ensinnakin suppean
maaseutupolitiikan vahvistamisessa kansallisessa hallintojarjestelmassé, jolloin
maaseudun kehittamista ryhdyttiin kansallisella tasolla koordinoimaan minis-
terididen vélisella yhteistydlld. Syntyvaiheidensa jalkeen maaseutupolitiikan
voi nahda olleen pitkélti uuden hallinnan tavan varaan rakentamista. Suomen
EU-j&senyys vahvisti hallintaa maaseudun kehittdmisessa etenkin maaseutu-
politiikan toimintapolitiikkojen tasolla. Tavoiteohjelmien ja yhteistaloitteiden
seké niiden kansallisten vastineiden toimeenpano edellytti uusien koalitioiden,
verkostojen ja rakenteiden muodostamista alueelliselle ja paikalliselle tasolle.
Maaseutupolitiikkaa on pyritty toteuttamaan keveiden vélittajaorganisaatioiden
avulla, hierarkioita valttaen ja toimijoita suoraan valtaistamalla. Ideana on ol-
lut, ettd maaseutupolitiikkaa rakennetaan ns. verkostopolitiikkana (Niemi 2002,
s. 1). Samalla olemassa oleville instituutioille, kuten kunnille, on avautunut
mahdollisuuksia ryhtyé yhteisty6hon maaseutupolitiikan synnyttamien toimi-
jatahojen kanssa. Toisaalta kunnat ovat myds itse voineet sovittautua valittdja-
organisaatioiden tehtaviin. Maaseutupolitiikan historiassa on taten piirteita hal-
linta-ajattelun tuomisesta perinteiseen hallintotapaan.

Suomen EU-j&senyyden aikana hallinta maaseudun kehittdmisessé on ollut en-
nen muuta toiminnallisten perusrakenteiden vahvistamista. Maaseutupolitiik-
kaa on tietoisesti kehitetty luomalla siihen keskittyvid hallinnan mekanismeja.
Yhtend keskeisimmistd maaseutupolitiikan institutionalisoitumisen muodoista
voi pitda koko maahan ulotettua toimintaryhmien verkostoa. Kaytannossa kyse
on hallinnan ja hallinnon kohtaamisesta eli maaseutupolitiikan kiinnittymisesta
osaksi yhteiskunnan muita, hierarkkisesti jarjestaytyneitd rakenteita. Oman
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organisaation rakentamisen ohessa kyse on myds maaseutupolitiikan jérjestel-
mien avautumisesta ulospéin ja verkottumisesta olemassa olevien jarjestelmien
ja politiikkojen kanssa (Maaseudun uusi aika -yhdistys 2004, s. 78-82). Kyse
on siitd, miten hallinta maaseudun kehittamisessa jasentyy osaksi yhteiskunnan
kokonaisjarjestelmaa.

5.2 Monitasohallinnan ndkdkulma

Maaseudun kehittdmisen jarjestelmaa voidaan jasentéa jaottelemalla se eri ta-
soihin. Myds hallintaa maaseudun kehittdmisessa on luonteva lahestya monita-
sohallinnan ilmiéna. Maaseudun kehittdmisen jarjestelméa on jaettu kuuteen eri
tasoon. Ylhaalta alaspéin lueteltuna tasot ovat Euroopan unioni, kansallinen
taso, maakunta-, seutukunta- ja kuntataso seka alimpana kunnanosataso eli ky-
lat (Valtakari 1999, s. 61-71, Uusitalo 1998, s. 130-137). Maaseutupolitiikan
omaehtoisuus nostaa esille viela seitseménnen tason eli yksittdiset ihmiset, maa-
seudun kehittdmiseen eri tavoin osallistuvat kuntalaiset.

Maaseutupolitiikassa on luotu uusia rakenteita, joita on pyritty juurruttamaan
olemassa oleviin, maaseudun kehitykseen vaikuttaviin rakenteisiin ja toiminta-
tapoihin. Maaseutupolitiikan institutionalisoimisen prosessissa hallinta on saa-
nut tasokohtaisia ’ilmiasuja’ riippuen tasolle kohdistetuista toimista seka tason
ominaispiirteistd, kuten hallintohistoriasta. Tietylle tasolle on voinut edelleen
muodostua erilaisia tilannekohtaisia konteksteja, joista jokin voi edustaa enem-
man maaseudun hallintaa kuin toinen esimerkiksi alue- ja seututasolla.

Seuraavassa tarkastellaan maaseudun monitasohallintaa pitéen lahtokohtana
kuntaa: hallinta kuntaa ylemmill& hallinnan tasoilla ja hallinta maaseutukun-
nassa. Hallinnassa kunnan voi ajatella muuttuvan verkostokunnaksi (Haveri
2003a), jonka toiminta saa uusia muotoja etenkin seutu- ja kylatasoilla. Maa-
seutukunnassa hallinta voi merkita alueellisesti vaihtelevien toimijakonstellaa-
tioiden muodostumista. Kunta voi olla silloin mukana useissa erilaisiin mitta-
kaavoihin laajentuvissa hallintaverkoissa (Westholm 2001). Hallinnan kasit-
teen kaytté mahdollistaa alueellisesti joustavan tarkastelukohteen, jonka mu-
kaisesti seuraavat alaluvut on jésennetty.

Kuntatason tarkastelun ulottaminen seututasolta aina yksittdiseen kansalaiseen
saakka on se hallinnan konteksti, johon jasenndmme tdmén tutkimuksen empi-
rian. Kokonaiskuvan saaminen hallinnasta maaseudun kehittdmisessa ja kun-
nan asemasta siind edellyttdd kuitenkin kunnan sijoittamista osaksi laajempaa
maaseudun hallintajarjestelmad. Ennen kuntatason hallintaan keskittymista tar-
kastellaan maaseudun hallintaan kuntaa ylemmilla tasoilla. Ensin luodaan kat-
saus Euroopan unionin tasoon. Taman jalkeen tarkastellaan hallintaa kansalli-
sella ja alueellisella tasolla.

78



5.2.1 Hallinta kuntaa 'ylemmilla hallinnan tasoilla’
Euroopan unionin taso

Ylimmén eli eurooppalaisen hallinnan tason mukaan tulo kansalliseen maaseu-
dun kehittdmiseen liittyy Suomen EU-jasenyyteen. Euroopan unionin jasenyys
merKkitsi maaseudun kehittamisessa huomattavaa kehittamisresurssien lisaanty-
mista, silld iso osa suppean maaseutupolitiikan varoista kanavoituu alueille EU-
ohjelmien kautta. Maaseutupolitiikan rahoitusvalineiden kaytto edellyttaa alem-
milta hallinnan tasoilta (itse)organisoitumista esimerkiksi omarahoitusosuuksi-
en kokoamiseksi. Ylikansallinen taso on siten seka edellyttényt ettd edistanyt
uutta maaseutuhallinnan tapaa myds kansallista tasoa "alemmilla hallinnan ta-
soilla” kuten kunnissa. Additionaliteetti-periaatteen mukaisesti kunnat ja alueet
ovat ainakin periaatteessa saaneet lisad resursseja toteuttaa alueidensa kehitta-
mistyota (ks. Anttiroiko 2003b, s. 249) ylikansalliselta hallintatasolta saatavi-
en resurssien avulla.

Hallinta maaseudun kehittdmisessé tapahtuu EU-tasolla viiden ns. yhteistalue-
politiikan periaatteen avulla (ks. Makinen 1999). Keskittdmis-, ohjelmallisuus-,
kumppanuus-, tdydentévyys-, seké subsidiariteetti eli l&heisyysperiaate linjaa-
vat jasenvaltioiden mahdollisuuksia toimeenpanna ja hallinnoida rakenne-
rahasto-ohjelmien toteuttamista. Kumppanuusperiaate ilmenee esimerkiksi
aluetason hallinnassa maakuntien yhteistydryhmien muodostamisena. EU:n ra-
kennerahastoperiaattteet paaluttavat taten maaseudun kehittdmisen reunaehtoja
omalta osaltaan.

Virkkala ja Lahteenméki (2000) katsovat ylikansallisen ja kansallisen hallin-
nan tason jasentyvan toisiinsa niin, ettd maaseudun kehittdminen saa muotonsa
yhteistaluepolitiikasta ja sisaltonsé kansallisesta aluepolitiikasta. Talloin jaa
alempien ’tasokohtaisten kontekstien’ ratkaistavaksi, millaiseksi hallinta vii-
mekéadessa muodostuu: mitd asioita esimerkiksi paikallisilla kumppanuushank-
keilla laitetaan kunnassa liikkeelle. Ylikansallinen hallinnan taso heijastuu si-
ten alemmille hallinnan tasoille niiden omien tulkintojen kautta. Sovelluksia
EU-tason reunaehdoista voidaan pitd4 osana kansallisella tasolla toteutettua
maaseudun hallintaa. Hallinta kansallisella tasolla muokkaa eurooppalaistu-
neesta maaseutupolitiikasta kansallista maaseutupolitiikkaa (Volk 1999, s. 79).

Eurooppalaisen hallinnan tasolla on ollut aika ajoin pyrkimysta myds maaseutu-
hallinnan poliittisten linjausten asettamiseen. Esimerkiksi EU:n jarjestdmat
maaseudun ja maatalouden tulevaisuutta kasitelleet maaseutukonferenssit ovat
olleet ennen muuta keskustelua maaseutuun liittyvistd arvoista ja kulttuurisista
mielikuvista (ks. Hyyryldinen 2003a, s. 83). Ensimmainen konferenssi jérjes-
tettiin Corkissa Irlannissa vuonna 1996, toinen Saltzburgissa Itdvallassa mar-
raskuussa 2003. Corkissa jarjestetyn konferenssi oli merkittdva nimenomaan
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ideologiselta anniltaan, sill& se osoittautui poliittisesti vaikeaksi toteuttaa, mut-
ta sen loppulausumasta tuli vaikutusvaltainen uuden hallinnan tavan tunnista-
va, yhdentavan maaseutupolitiikan periaatepaperi (Malinen 2000, s. 33-34).

Saltzburgin konferenssin koski astetta konkreettisempia hallinnan kysymyksia.
Kansallista keskustelua herétti Suomessa toimintaryhmatyon organisoinnin tu-
levaisuus (ks. Lehikoinen & Hame 2003, s. 24), silla se on laajennettu koko
maahan tdydentdmalla EU-ohjelmia kansallisella rahoituksella. Alueellisesti
kattavaa toimintaryhmatyota on pidetty menestyksekkdana (Hyyryldainen
2003Db), ja sen haluttaisiin jatkossakin olevan keskeinen osa kansallistason maa-
seudun kehityksen hallintaa (Maaseutupolitiikan yhteistydryhma 2004a,
s. 108). EU-tasolla on ratkaistava, kehitetddnko toimintaryhmatyo pilotista val-
litsevaksi, legitiimiksi maaseudun kehittdmisen kéytannoksi myds eurooppa-
laisessa mittakaavassa. EU-tasolla toimintaryhmétyon tulevaisuus on myas ns.
metahallinnan (meta-governance, ks. Jessop 2003) kysymys. Metatasolla
vaihtoehtona on hallita (my®ds) markkinoihin perustuvan vaihdon avulla (ks.
Jessop 2003, s. 24).

Kansallinen taso

Maaseudun kehitys ja kehittdminen on riippuvainen monen ministerion ohjauk-
sesta ja rahoituksesta. Tilannetta voi tarkastella ideologisen hallinnan ndkokul-
masta. Jokaisella hallinnonalalla voi ndhda talléin oman ’hallintaideologiansa’
tai kuten Ingberg (2002, s. 12) toteaa, jonkin yleisemman ndkemyksen ’ihanne-
yhteiskunnasta’ ja sen toimintamekanismeista. Ministeriéiden toiminta- ja ta-
loussuunnitelmia tarkastelleiden Koskisen ym. (2000) mukaan maaseutunéko-
kulma on siséistetty heikosti ministerididen tavoitteisissa. Tarkastelutasona on
ollut yleensé koko maa, eikd ministeridissé ole arvioitu hallinnon alueellisia
vaikutuksia. Niiden tavoitteissa maaseutu on uhannut jaada ns. ’isojen ilmidi-
den’, kuten globalisaation varjoon. Koskisen ym. (2000, s. 17-18) havaintojen
perusteella keskushallinnossa maaseudulle ei siten ole kyetty hahmottamaan
selkead tulevaisuutta. Maaseudulla ja sen kehittamisen mahdollisuuksilla ei ole
vieléd vahvaa sijaa ministerididen “hallinnan ideologiassa’.

Toisaalta kansallisella tasolla on korostunut erddnlaisena alueellisesti tasapai-
noisen kehityksen hallinnan alaideologiana’ ns. aluekeskusajattelu. Siiné alu-
eellisesti tasapainoiseen kehityksen lahtékohtana nahdaan keskusseutuja kehit-
tyminen, niiden vahvuuksiin nojautuva erikoistuminen ja alueellinen verkottu-
minen. Ymparoivien maaseutualueiden oletetaan kehittyvén seutukeskusten
kasvusykéyksien levittdytymisen ja seudullisen erikoistumisen pohjalta. Sisa-
asiainministerion koordinoimassa aluekeskusohjelmassa on 34 aluetta ja yksi
ns. verkostopilotti-alue. Aluekeskusajattelu onkin varsin keskeinen hallintaide-
ologia kansallisessa aluepolitiikassa. Esimerkiksi vuoden 2003 alusta voimaan
tullut alueiden kehittdmislaki maarittelee aluekeskusohjelman valtioneuvoston
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yhdeksi erityisohjelmaksi, jonka tavoitteet ja toimenpiteet on huomioitava maa-
kuntaohjelmassa ja sen toteuttamissuunnitelmassa (Sisdasiainministerid 2003).
Maaseutupolitiikan piirissd tatd keskusten kasvuvaikutuksiin perustuvaa alu-
eellisen kehityksen hallintaideologiaa ei ole hyvaksytty kritiikitta. Ohjelmaan
kuuluvilla seuduilla on mahdollisuuksia myds maaseudun kehittdmiseen, mut-
ta aluekeskusohjelman suhde maaseutuun vaikuttaa jasentymattomalta (Maa-
seutupolitiikan yhteistyéryhmé& 2003a, s. 68—69).

Kansallisen tason hallinta maaseudun kehittdmisessa kiinnittyy monella tapaa
maaseutupolitiikan yhteistydoryhmaan (YTR), joka on toiminut vuodesta 1995.
Maaseutupolitiikan yhteistydéryhméstad on muodostunut keskushallinnossa toi-
miva eri hallinnon alojen ja maaseudun kehittdmiseen liittyvien sidosryhmien
yhteisty6elin, jonka alaisuudessa toimii erilaisia teema- ja tyéryhmia. Sen yti-
men muodostaa eri sektorihallinnonaloilla toimivista virkamiehistd koostuva
sihteeristd. YTR:& on pyritty kehittdmaan neuvotteluelimesta kohti aktiivisem-
paa, suoraan osallistumiseen tahtadva hallinnan tahoa. Ajalle 14.5.2002—
15.5.2005 asetettu maaseutupolitiikan yhteistydryhma on jarjestyksessaan kol-
mas.

YTR:n rooli maaseutupolitiikan toimeenpanossa on heréttanyt myos kansain-
valistd Kiinnostusta (SOU 2003). Huomionarvoisena on pidetty sité, ettei
YTR:an ole juuri kohdistunut kielteista arvostelua. YTR:n toimivuutta on seli-
tetty sen profiilin mataluudella, toiminnan kaytannénlaheisyydella seka hallin-
taelimen laajapohjaisuudella. Toiminnan mahdollisten kriitikkojen on arveltu
tulleen osallistetuiksi mukaan YTR:n toimintaan (SOU 2003, s. 136-141). Tul-
kinnan perusteella maaseutupolitiikan yhteistyéryhmén voi nahdé hallinnan
monidanisyytté rakentavalla tavalla sietdvana tahona.

YTR:n roolia maaseutupolitiikan koordinoijana sektorihallinnossa selvittanyt
Ingberg (2002, s. 7) katsoo, ettei maaseutupolitiikan yhteistydryhmaa tule raja-
ta sen varsinaiseen jasenistoon. Ingberg (2002) viittaa YTR:I1a laajempaan ke-
hittajakonstellaatioon mukaan lukien sen teemaryhmat, sihteeriston seké koko-
naisohjelmatyon. YTR ulottuu silloin maaseutupolitiikkaa keskushallinnossa
tai likeisesti sen tuntumassa suunnitteleviin ja toteuttaviin organisaatioihin.
Samasta ndkokulmasta YTR:n voi ndhda kansallisella tasolla toimivana maa-
seudun kehittamisen hallintaverkostona, ei yksittaisena toimielimenad. YTR:n
verkostoon lasketaan kuuluvaksi yli viisi sataa henkiload eri organisaatioista
(Maaseutupolitiikan yhteistyéryhma 2003b, s. 2).

YTR:n ndkeminen maaseudun kehittdmisen kansallisen tason hallintaverkosto-
na avaa nakokulman sen tehtavaan suppean ja laajan maaseutupolitiikan koor-
dinoijana. Ingbergin (2002) mukaan YTR on onnistunut eri hallinnon aloja
edustavien virkamiestensa kautta lisédméaén sektorihallinnon oppimista maa-
seudun kehittdmisasioissa, mika on ollut YTR:n verkostomaisen organisoitu-
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mistavan ansioita. Verkostosta on Ingbergin (2002, s. 10) mukaan tullut eri hal-
linnonalojen virkamiehille tarked tietolahde ja tarpeen vaatiessa myds vaikut-
tamiskanava maaseutu- ja aluekehitysasioissa. Toisaalta YTR:II& on ollut vai-
keuksia rakentaa riittavasti yhteistyota eri ministerididen valille. Tata on perus-
teltu laajan maaseutupolitiikan suurella merkitykselld. YTR:n painoarvoa mi-
nisterioissa tulisi lisatd moninkertaisesti, jotta uusi hallinnan tapa todella ulot-
tuisi laajan maaseutupolitiikan puolelle. YTR:n "hallinnallista kotia’ tulivat olla
kaikki ministeriot tasapuolisesti — ei ainoastaan maa- ja metsatalousministerio,
johon se néayttaa nyt helposti palautetaan.

YTR:n toimintaa voi tulkita my®és maaseudun ideologisen hallinnan rakenta-
misprojektina. Koskisen ym. (2000) arvion mukaan ministeriéiden ideologiat
eivat ole korostaneet alueellisesti tasaista kehitysta. Jos paatoksia tehdéén alue-
neutraalisti, taloudellisen kasvun ideologia korostuu — on puhutttu ’puuttuvasta
maaseutupoliittisesta viisaudesta’” (Katajaméki ym. 2001, s. 65). Téassa suhtees-
sa YTR:4& voi pitad toisenlaisen ideologian levitt4jand ja ideologisen hallinnan
suodattamista sektorihallintoon jopa sen yhtend missiona (ks. Ingberg 2002,
s. 12). Verkoston avulla on pyritty synnyttdmaén yhteistd ymmarrysta maaseu-
tupolitiikasta, lisédméaan sen nakyvyytté ja kanavoimaan sité hallinnon eri suun-
tiin. Maaseutupoliittisen keskustelutaidon kokee lisddntyneen ja laajenneen
my6s YTR itse (Maaseutupolitiikan yhteistyéryhma 2003b).

Toisena ideologisen hallinnan kanavointisuuntana on luonnollisesti poliittinen
paatoksenteko. Ajatus ideologisen hallinnan merkityksesta tuli ilmi ensinnékin
siing, ettd kolmatta maaseutupoliittista kokonaisohjelmaa valmisteltaessa tar-
tuttiin puolueiden maaseutupoliittisiin ohjelmiin ja asiakirjoihin (ks. Koskinen
ym. 2000). Ideologinen hallinta maaseudun kehittdmisen poliittisessa kentassa
néyttad vahvistuneen myos sité kautta, ettd maaseutupoliittisten linjaukset ovat
saaneet entistd enemman jalansijaa poliittisessa keskustelussa. Puolueiden maa-
seutuohjelmat ovat uudistuneet. Maaseutupolitiikan poliittista nakyvyytta on
pyritty lisdédmaan muodostamalla eduskuntaan kansanedustajista koostuva maa-
seutuverkosto, jonka tietdmysta maaseutuasioista muun muassa Y TR pdivittaa.
Vuonna 2002 perustettuun eduskunnan maaseutuverkostoon kuului 78 kansan-
edustajaa.

Poliittinen paatdksenteko on haluttu pitaa erillddn maaseutupolitiikan yhteis-
tyoryhmastd. YTR pyrkii toimiman hallinnon omana hallintaelimena eri sidos-
ryhmiensé avulla (Ingberg 2002, s. 39). Tama kertoo maaseudun kehittdmisen
hallinnan kentdn monitoimijaisuudesta: YTR on yksi toimija muiden kansalli-
sen tason maaseudun kehittajatahojen joukossa. Sen voi toki ndhda eraédnlaise-
na maaseudun kehityksen hallinnan "kansallisena sateenvarjona’, jonka vaiku-
tus ulottuu myds alemmille hallinnan tasoille’. Naihin suuntiin se on pyrkinyt
rakentamaan hallintaverkostoja esimerkiksi teemaryhmien alueellista toimin-
taa tehostamalla (ks. Niemi 2002, Volk 1999, s. 83). YTR:n voi ndhda samalla
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maaseudun kehittdmisen metahallintana. Valtioteoreetikko Jessopin (2003)
mukaan metahallinta edustaa astetta konkreettisemman hallinnan “esihallintaa’.
Metahallinnan muotona YTR:n on vaikuttanut siihen, milla tavoin maaseudun
kehittdmistd on Suomessa organisoitu. YTR on linjannut, miten paikalliset toi-
minta- ja teemaryhmat osallistuvat hanketyohon ja tukenut toimintaryhmien
rakentumista niiden nykyiseen laajuuteensa.

Maaseudun kehittamisen hallinnan ytimeen kuuluvat kansallisella tasolla myds
valtakunnalliset maaseudun kehittdmisohjelmat, YTR:n toimesta laadittava
maaseutupoliittinen kokonaisohjelma sek& Suomen kylatoiminta ry:n (SYTY)
kokoama valtakunnallinen kylatoimintaohjelma. Vuosina 2001-2004 toteutet-
tu maaseutupoliittinen kokonaisohjelma ’Ihmisten maaseutu — tahdon maa-
seutupolitiikka’ oli jarjestyksessaan kolmas. Ohjelman keskeinen tavoite oli
laajan ja suppean maaseutupolitiikan suhteen tasapainottaminen. Ohjelmaan oli
sisdadnrakennettuna myds maaseutupolitiikan poliittisuuden lisaédminen (Maa-
seutupolitiikan yhteistyéryhma 2000). Ohjelmakauden toteuman perusteella
maaseutupoliittinen kokonaisohjelma oli maaseudun kehityksen hallinnan va-
lineena merkittava asiakirja. Vuoden 2003 loka-marraskuun vaihteessa ohjel-
man 108 ehdotuksesta oli toteutunut yhteensé 77 osan ollessa viel& toteutumas-
sa (Maaseutupolitiikan yhteistyéryhma 2004b, s. 2).

Vuonna 2004 valmistuu neljas maaseutupoliittinen kokonaisohjelma, jonka to-
teutuksen aikajanne ulottuu vuoteen 2007. Samoina vuosina toteutetaan valta-
kunnallista kylatoimintaohjelmaa. Ohjelmien yhteinen toteuttamisaikataulu
viestii kylatoiminnan ja maaseutupolitiikan likeisesta yhteydesta. Kylatoiminta
on saanut kansallisella tasolla varsin legitiimin aseman maaseudun kehittami-
sen hallinnan kentéssé. Kylien valtakunnallinen yhteistyojarjestd toimii YTR:n
kumppanina ja yll&pitdd muun muassa toimintaryhmien valtakunnallista ver-
kostoyksikkdd maa- ja metsatalousministerion kanssa solmitun ostopalveluso-
pimuksen perusteella (Maaseutupolitiikan yhteistyéryhmé 2003b, s. 44).

Aluetaso

Aluetasolla hallinnan lahtékohdat ovat Suomessa olleet perinteisesti heikot.
Suomen hallinnollista rakennetta leimanneesta kaksinapaisuudesta johtuen
aluetasolla ei ole ollut merkittavaa roolia alueellisen kehityksen hallinnassa.
Vahva keskusvalta ja laajat toimivaltuudet omaavat kunnat ovat olleet paa-
asialliset toimijat alueellisessa kehittdmisessa ja politiikassa. Aluetason hallin-
non ohuuteen on vastaavasti liittynyt vaaleilla valitun hallintoelimen puuttumi-
nen maakunnista. Vuonna 1994 toteutetusta aluepoliittisen lainsddnnén muu-
toksesta on lahtenyt kuitenkin liikkeelle kehityskulku, jossa alueita on enene-
vassa madarin kehitetty aluetason hallintana (ks. Virkkala 2002, s. 47). Suomen
EU-jasenyys ja rakennerahasto-ohjelmien toimeenpanon vaateet olivat osaltaan
sysdys kohti aluetason hallintaa ja sen vahvistamista.
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Alueiden valtaa on lisatty aluehallinnon uudistuksilla seké lainsdéadannéllisilla
muutoksilla. Aluetason vahvistuminen on siten tapahtunut osin ’ylhaalta ka-
sin’, hallinnon toimivallan ja resurssien alueellistamisen kautta. On luotu uusia
hallinnollisia jarjestelyja sekéd synnytetty uusia toimijoita. Viimeisen vuosikym-
menen aikana hallinta aluetasolla on ollut siten uuden monimuotoisen ja moni-
toimijaisen kehittdmisympariston rakentamista (ks. Kahila 2003, s. 95) seké
uusien kehittdmisen muotojen, etenkin kumppanuuden, opettelua (ks. Virkkala
2002, Osthol & Svensson 2002).

Merkittdva muutos oli ensinnékin kuntayhtymdpohjaisten maakuntien liittojen
perustaminen vuonna 1994. Huomattava osa valtion aluekehitysvastuusta ha-
jautettiin tuolloin alemmille hallinnan tasoille ja viime kadessa siis kunnille.
Maakuntaliiton tehtdvané on koordinoida kuntien ja seutukuntien asettamat ta-
voitteet strategioiksi ja ohjelmiksi. Aluekehitysviranomaisina maakuntaliitot
huolehtivat alueellisten kehittdmisohjelmien laatimisesta seka yhteistyon orga-
nisoinnista. Vuoden 2003 alusta voimaan tullut aluekehityslaki maaraa maa-
kuntaliittojen tehtdvaa aluekehitysviranomaisina. Lain my6ta aluetason hallin-
nan apuvalineeksi tuli maakuntasuunnitelma, jonka maakuntaliitto laatii joka
neljas vuosi.

Toiseksi aluetasoa vahvistettiin perustamalla 15 Tydvoima- ja elinkeinokes-
kusta vuonna 1997. TE-keskukset kokosivat yhteen kauppa- ja teollisuusmi-
nisterion, maatalousministerion ja tydministerion aluehallintoviranomaiset. TE-
keskukset toimivat keskeisina alueellisen kehittdmisen rahoittajina seka yritys-
ten investointi- ja kehittdmishankkeiden ettd elinkeinotoiminnan yleisempien
toimintaedellytysten kehittdmisen ja ty6llisyyden edistamisen osalta. Maaseu-
dun kehittamisen ndkokulmasta merkittévié ovat eritoten maaseutuosastot. Vai-
kuttava osa aluekehitysvaroista kanavoituu alueille TE-keskusten kautta.

Kolmantena keskeisena aluetason hallintaan osallistuvana julkisena tahona toi-
mivat maakuntien yhteistyéryhmét (MYR). MYR:it aloittivat toimintansa
vuonna 1995 epdvirallisina yhteistydbmuotoina. Niiden asema virallistettiin
vuonna 2000 rakennerahastojen kansallisesta hallinnoinnista saadetylla lailla.
MYR:it huolehtivat ohjelmien strategian mukaisesta toteuttamisesta sekd so-
vittavat yhteen ohjelmien toimeenpanoa ja maakunnan kehittamiseen vaikutta-
via toimenpiteité (Virkkala 2002, s. 27). MYR osallistuu rakennerahastojen hal-
linnointiin laatimalla maakunnan yhteisty6asiakirjan, jossa sovitaan rakenne-
rahastovarojen ja kansallisten rahoitusosuuksien kohdentamisesta ohjelmaa ra-
hoittaville valtion viranomaisille, maakunnan liitolle sekd muille ohjelman ra-
hoitukseen osallistuville tahoille. Yhteistytasiakirja toimii linkkind myos val-
tion talousarvioon. Maaseudun kehittdmisen kannalta MYR:n toiminnassa mer-
kille pantavaa on se, ettd MYR péaattaa rakennerahasto-ohjelmassa olevien
hankkeiden valintakriteerien soveltamisesta alueilla.
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MYR:in voi jo sindll4&n ndhda uuden hallinnan tavan ilmentymana aluetasolla.
Se kokoaa yhteen toimijoita maakunnan liitosta ja sen jasenkunnista, ohjelmaa
rahoittavista valtion viranomaisista ja muista valtion organisaatioista seka alu-
een kehittdmisessa avainasemassa olevista tyémarkkina- ja elinkeinojérjestois-
té eli nk. sosiaalipartnereista (Valle 2002). Maaseudun kehittdmisen hallinnas-
sa keskeisia ovat MYR:ien maaseutujaostot, joihin on koottu maakunnassa kes-
keisind ndhdyt maaseudun kehitysty6hon osallistuvat tahot.

MYR:n erityinen asema aluetason toimijakentassa osuu perinteisen viranomais-
hallinnon ja edustuksellisen demokratian vélille. On siten ymmarrettavéa, etta
MYR:ien rooliin on liittynyt hdmmennysta ja sekavuutta. Epaselvaa on ollut
mm. se, missa méarin MYR voi tulkita maakunnan liiton toimielimien hyvak-
symid aluekehittdmisen linjauksia (Virkkala 2002, s. 39). Valle (2002, s. 90)
toteaakin, ettd MYR etsii paikkaansa aluehallinnon viranomaisten ja edustuk-
sellisten toimielintein valimaastossa. Voidaan ajatella, ettd MYR:it maarittele-
vat rooliaan tapauskohtaisesti oman toimintatilansa rajoja koettelemalla. Kysy-
mys on samalla siitd, miten uudentyyppinen hallinta juurtuu virkamieshallin-
non ja edustuksellisen demokratian perinteisesti hallitsemaan alueellisen kehit-
tdmisen kenttddn. MYR:in voi nahdd avauksena kohti uutta pelitilaa aluetason
hallinnassa.

Maaseudun kehittdmisesté aluetasolla on tehty joitain tulkintoja. Katajaméen
ym. (2001, s. 22-26) kérkevat havainnot koskevat l&hinnd ensimmaista rahoi-
tuskautta. YTR:n neljannen maaseutupoliittisen kokonaisohjelman valmistelu-
vaiheessa laadittu selvitys koskee maaseutupolitiikan toimeenpanoa toisella
EU-ohjelmakaudella (Maaseutupolitiikan yhteistydryhma 2003a).

Katajaméki ym. (2001, s. 24-26) kiinnittavat aluetasolla huomion ensinnakin
TE-keskuksiin seka niiden resurssien ja toimivallan epasuhtaan. Tarkeasta ra-
hoittajan roolistaan huolimatta TE-keskukset ndyttavét strategisessa mielessa
jaaneen varsin irrallisiksi maaseudun kehittdmisessa. Perussyyna nahdaén hal-
linnon sektoroituneisuus sek& TE-keskusten osastojen vahvat kytkokset emo-
ministeridihinsd. Toimiessaan jaetusti ohjattuna virastona TE-keskusten n&ko-
kulman on katsottu helposti rajautuvan tietyn hallinnon alan siséiseksi. Maa-
seutu ja sen kehittdminen on liitetty l1ahinna TE-keskusten maaseutuosastojen
toimenkuvaan (Katajamaki ym. 2001, s. 25). YTR taas viittaa TE-keskusten
henkil6storesurssien epdjohdonmukaisuuteen, ei niinkaan TE-keskusten verti-
kaaliseen ohjaukseen. Viime aikoina TE-keskusten ministeridohjausta onkin
pyritty valjentaméaan. Jotta maaseutu tulisi huomioiduksi, ndkee Maaseutu-
politiikan yhteistyéryhmé (2003a, s. 71) TE-keskusten tarvitsevan kuitenkin li-
séa pysyvasti kehittamistehtavin palkattua henkil9stoa.

Aluetasolla on rakenteellista kapasiteettia, mutta hallinta ei tavoita riittavasti
maaseudun strategista kehittdmistd (Maaseutupolitiikan yhteistyéryhma
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2003a). Maakuntien maaseutupoliittiset valmiudet ovat YTR:n selvityksen
mukaan alueellisesti hyvin vaihtelevia. Oleellisia eroja havaitaan maaseudun
‘nékyvyydessa’ sek& maakuntasuunnitelman laadintaan osallistuvan toimija-
joukon laajuudessa. Osassa maakuntia maaseutua on kasitelty maakuntasuun-
nitelmassa erillisend kehittdmisen osa-alueena, osassa taas maaseutu on sulau-
tettu muuhun alueen kehittdmiseen. Jalkimmaisessd maaseudun kehittdmisen
oletetaan tapahtuvan elimellisend osana maakuntatason ohjelmatydté.
Maaseutupolitiikan nakokulmasta taméa heréttéa huolta: hukkuuko maaseudun
kehittdmisen erityisluonne aluekehittdmisen yleisiin tavoitteisiin? YTR peraé
nykyista laajapohjaisempaa osallistumista aluetason hallintaan maaseudun ke-
hittdmiskysymyksiin liittyen. Maaseudun kehittdmisen nahdaan osallistuvan
aktiivisesti vain niiden viranomaisten, joiden virankuvaan maaseutuasiat liitty-
vat. Toimijapohjan laajuus ndhdé&an edellytyksend sille, ettd maaseudun kehit-
tdminen voisi integroitua aluetason hallintaan (Maaseutupolitiikan yhteistyo-
ryhmé& 2003a).

Maakunnan yhteistydryhmien maaseutujaostoista pyrittiin muodostamaan vé-
littdjatahoja maaseudun ja alueiden kehittdmisen valille. Kokemusten perus-
teella ndin nayttad tapahtuneen vain osittain. Maaseutujaostojen toiminnan kat-
sotaan jadneen l&hinnd hallinnollisten asioiden tydstdmiseen yltdmétté varsi-
naiseen maaseutupoliittiseen keskusteluun (Maaseutupolitiikan yhteistydryhmé
20033, s. 72). Hallinnan kapasiteetti on huvennut "hallinnon halyyn’ (vrt. "noi-
se’, Jessop 2003), mika heijastuu myds hallinnan ideologiselle ulottuvuudelle.
MY R:n maaseutujaosto, josta odotettiin aluetasolle YTR:n kaltaista maaseutu-
poliittista tahdonmuodostajaa, on osoittautunut heiverdiseksi maaseutundko-
kulman vélittajatahoksi (ks. Maaseutupolitiikan yhteistyéryhmé 2000, s. 166).
Toisaalta maaseutujaostojen ollessa osa vallitsevia aluetason rakenteita niita
pidetadn edelleen kehityskelpoisina. Niitd odotetaan vahvistettavan maaseudun
kehityksen hallinnan avaintahoina (Maaseutupolitiikan yhteisty6ryhma 2003a,
S. 72).

Aluetasolla vaikuttaa olevan kysymys siitd, miten maaseutundkokulma saadaan
lomitettua maakunnan yleiseen kehittdmiseen. Aluetason hallinta hahmottuu
ikaan kuin kahtena hallinnan kenttand, joista toinen on ’alueen kehittdmista’ ja
toinen "maaseudun kehittamistd’. Voidaan kysyéd, missa maarin maaseudun ke-
hittdmisen hallinta leikkaa alueiden kehittdmisen hallintaa: voivatko *maaseu-
tu’ ja ’alue’ kehittyd samojen kehittdmishankkeiden avulla? Voiko yksi yhtei-
nen strategia kattaa sekd "maaseudun’ ettd "alueen’ kehittdmisen?

Aluetasolla maaseudun kehittdmiseen osallistuvat kylien maakunnalliset yh-
teenliittymat. Kylien maakunnallinen organisoituminen liittyy 1990-luvun
puolivélista liikkeelle lahteneeseen kylatoiminnan vahvistumiseen. Maakunnal-
lisia kylayhdistyksia perustettiin tosin jo 1980-luvun lopulla. Niiden toimintaa
on kuitenkin leimannut epaselvyys ja resurssien niukkuus (Laamanen 1999).
Laamasen (1999, s. 34-38) maakunnallisia kylien yhteenliittymi& koskevan sel-
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vityksen perusteella kylatoiminnan voi katsoa elaneen 1990-luvun loppu-
puolelle odotuksenkaltaisessa tilassa, etsien sopivaa kehityssuuntaa. Sittemmin
maakuntatason kylatoimintaa on jantevQitetty ja laajennettu Suomen kyla-
toimintayhdistyksen hallinnoiman valtakunnallisen Kylatalous-hankkeen avul-
la. Vuosina 2002-2005 toteutettavaa hanketta rahoitetaan Equal-yhteisfaloit-
teesta. Kylatalous-hankkeen yhteistydkumppaneina toimii 19 maakunnallista
kylien yhteenliittym&&. Niiden toiminnasta vastaavat alueelliset kylaasiamie-
het (Suomen Kyl&atoiminta ry 2004).

Erot eri maakuntien kylatoimintakéytantojen valill ovat edelleen suuret, riip-
puen kylatoiminnan aluekohtaisesta historiasta, maakuntien valta- ja viran-
omaissuhteista seké vallitsevasta jarjestokulttuurista (Suomen kylatoiminta ry
2003, s. 19). Osassa maakuntia alueelliset kylédasiamiehet ovat olleet vuosia osa
maakuntaliiton toimintaa, osassa maakuntatasoinen kylien kehittdminen etsii
jalansijaa Kyl&talous-hankkeen avulla. Kyl&toiminnan valtakunnallisissa ta-
voitteissa maakunnallisen kyl&toiminnan odotetaan lujittavansa asemaansa
aluetason hallinnan kentdssa. Pyrkimyksena on, ettd maakunnallinen kyla-
toiminta nahtéisiin tasa-arvoisena kumppanina aluetasolla. Sen nakemysten toi-
votaan saavan enemman painoarvoa muun muassa maakuntatason kaavoituk-
sessa ja maakunnallisten ohjelmien laatimisessa (Suomen kylatoiminta ry 2003,
s. 57-58). Maaseudun ja alueiden kehittamisen suhde eld etsikkoaikaa eritoten
maakunnallisen kylatoiminnan osalta.

Kysymys maakunnallisen kylatoiminnan roolista aluetason hallinnassa liittyy
kylatoiminnan legitimiteettiin: koetaanko maakunnallista kyl&toimintaa tasa-
veroisena hallinnan toimijana ja sen intressit tarkeind alueellisen kehityksen
hallinnassa? Virkkala (2002, s. 36) on nahnyt aluetasolla hallinnan keskenerai-
syyden liittyvén eritoten kolmannen sektorin alueelliseen uudelleen organisoi-
tumiseen. Ratkaisevaa nayttéisi olevan, mielletadnko intressitahot tasavertaisi-
na omat erityispiirteet omaavina kumppaneina vai hallinnasta irrallisina *yh-
den asian liikkein&’. Tdma oli Virkkalan tulkinta (2002, s. 36) kansalaisjérjes-
tdjen asemasta tutkimuksensa kohdemaakunnissa.

Kylille maakunnalliset kylien yhteenliittymét ovat vain yksi "reitti’ verkottua
kohti ylempid hallinnan tasoja. Viime vuosina kylét ovat vahvistaneet hallinta-
kapasiteettiaan toimintaryhmatyon kautta. Kunnat ovat tukeneet kylien ’reitti-
valintaa’ toimimalla v&hintdén toimintaryhmaty6n osa-rahoittajina. Toisaalta
voidaan ajatella, ettd kunnat itse ovat my0s reitti, jonka kautta kylat voivat luo-
da yhteyksié ylempiin hallinnan konteksteihin ja valtaistua. Erona toiminta-
ryhmatyon kautta verkottumiseen on kuitenkin se, ettd kunnan kautta maaseu-
dun kehityksen hallinta ei nojaa yksinomaan kylien omaehtoisuuteen. Ratkai-
seva on silloin kunnan halukkuus toimia maaseutualueidensa kehittdjana.

Aluetasoa voi pitdd maaseudun monitasohallinnassa monella tapaa kokoavana.
Kuntien strategiset linjaukset kootaan yhteen maakuntaohjelmassa. VVuosittain
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laadittava maakuntaohjelman toteuttamissuunnitelma suuntaa maakunnallisten
kehittamisresurssien allokointia. Kunnat toimivat reittina eritoten silloin, kun
kyl&tasolta kurotetaan maaseudun kehittdmisen resursseihin. Mutta ndkevatko
kunnat maaseutualueissaan sellaisia kehittdmismahdollisuuksia, joiden kuljet-
tamista ylempiin hallinnan konteksteihin pidettéisiin tarkedana? Aluetason ko-
koavan luonteen valossa paljon vartijoina ovatkin lopulta maaseudun alimmat
hallinnan tasot — seudut, kunnat ja kylat. Niiden maaseutupoliittisten valmiuk-
sien varassa on suurelta osin se, mita aluetason hallinnassa voidaan maaseudun
eteen tehdé.

5.2.2 Hallinta maaseutukunnassa

Tassé luvussa maaseudun hallinnan kuntatason tarkastelu ulottuu seutu- ja kyla-
tasoille. Hallinnan tiedeté vahentavan yksityisen, julkisen ja kolmannen sekto-
rin valisten rajojen jyrkkyytta (Stoker 1998, s. 17). Maantieteellisesti tarkastel-
tuna hallinnollisten rajojen hamartyminen ilmenee alueellisesti vaihtelevina toi-
mijakokoonpanoina. Verkostojen maantieteellinen vaihtelevuus on seurausta
yhteistyon asiasisaltokohtaisuudesta. Westholm (2001) on ruotsalaisia kuntia
tutkiessaan todennut, ettd koottaessa yhteistydrakennelmia tilannekohtaisesti
syntyy hyvin erimuotoisia ja -kokoisia yhteistyorakennelmia. Samalla kunta
voi olla osallisena useissa alueellisesti erilaisiin ulottuvuuksiin hajautuvissa
hallintakerrostumissa eli Westholmia (2001, 2003) mukaillen, ohuissa aluera-
kennelmissa (thin regions). Kumppanoivalle kunnalle on tyypillista tilannekoh-
taisesti joustava alueellisuus. Kunta asettuu eri mittakaavoihin riippuen siité,
minka yksittaisen hallintaverkoston perusteella sitd tarkastelee. Maaseudun hal-
linnassa siséltokohtaiset hallintaverkostot paikantuvat luontevasti kunta—kyla—
seutukunta -kolmijaon muodostamiin tiloihin. Maaseudun kehittdmisessa ole-
tuksena on, ettd kunta suuntaa toimintahorisonttiaan seututasolle ja *laskeutuu’
kohti kylatasoa (Uusitalo 2003, s. 54).

Kuntaa voi ldhestya seka hallinnan tilana ettd hallinnan toimijana. Tilan ulottu-
vuudessa erottuvat kylat kunnissa toimivina ’hallinnan saarekkeina’ seké nii-
den kautta toimintaryhmétyd kunnan aluetta haltuun ottavana ilmiéna. Myoés
seudulliset elinkeinoyhti6t nousevat esille hallinnan maantieteellisesta tilasta.
On huomattava, ettd todellisuudessa kunta voi olla ja yleensé onkin saman-
aikaisesti sek& hallinnan tilana ettd yhtena hallinnan toimijana. Kunta on toimi-
janiin kylassd, toimintaryhmatyossa kuin erilaisista kehittdjakoalitioista raken-
tuvassa seutuyhteisty9ssa.

Kun kuntaa ldhestyy toimijana, olennaisia ovat kunnan vuorovaikutustaidot.
Kyse on kunnan kyvysta tydskennelld strategisesti erilaisten kumppanoivien
tahojen kanssa. Hallinnassa vuorovaikutuksen tarve syntyy toimijoiden valilla
valitsevasta resurssiriippuvuudesta ja sen havaitsemisesta (Rhodes 1997).
Vuorovaikutuksessa kunta laittaa resurssejaan liikkeelle, mutta samalla my0ds
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lisdd niitd, silld vuorovaikutuksen kautta luodaan uusia resursseja (Virkkala
2002, s. 14). Vuorovaikutukseen on mieleké&sté ryhtya vain tilanteessa, jossa
oma riippuvuus tunnistetaan. Maaseutukunnalle tdma nayttaa olevan keskei-
nen toimijuuden haaste. Jos resurssiriippuvuutta kyetaan kasittelemaan raken-
tavasti, vuorovaikutus on kunnalle potentiaali, ei pakkotilanne. Karhio (2002,
s. 128) osoittaa tallaisen potentiaalin havaitsemisen kunnan ja toimintaryhma-
tyon valisessa suhteessa.

Maaseutukunnan hallinnasta voi esittda yleisend huomiona sen, ettd samalla
kun kunta hallinnan tilana on korostunut, sen rooli toimijana on kaventunut tai
ainakin muuttunut epaselvemmaksi. Huomionarvoista tdma on siksi, etta kun-
taa on l&hes aina pidetty tarkedna paikallistason kehittdjatahona ja kylien l&hei-
simpand kumppanina (ks. Uusitalo 1988, s. 22-23). Uudentyyppinen hallinta
hivuttaa kuitenkin kehittamistyon painopistetta kunnan toimijuuden ulkopuo-
lelle. Kumppanuudet ovat tuoneet kuntaan uusia kehittéjia ja toimijoita, jotka
tydstavat kunnan omia maaseudun kehittamistavoitteita. Toimijuus on siirty-
nyt yhtaalta paikallisille toimintaryhmille, toisaalta seudullisille kehittamis-
yhteisoille (ks. Kahila 2003, s. 102). Kuntia koskevat tuoreimmat havainnot
viittaavatkin siihen, ettd kuntia uhkaa kehittdmistyosta syrjaytyminen (Maa-
seutupolitiikan yhteistyoryhma 2003a, s. 67). Toisaalta kunnan kehittdmis-
vastuun haihtuminen kunnasta on epdilematta merkKki siité, ettd on tarvetta ja-
sent&a uudelleen kunnan roolia maaseutupoliittisena toimijana.

Kunta, kylat ja toimintaryhmatyo

Toimintaryhmat kyldosapuolinen ovat tdydenténeet merkittavalla tavalla kun-
ta- ja seututason maaseudun kehittdmista (Kahila ym. 2002, s. 70). Toiminta-
ryhmatydté toteutetaan maaseutukunnissa, 419 kunnan alueella toimii 58 ryh-
méa. Toimintaryhmaty6ta on pidetty Suomessa erittdin menestyksekkadna maa-
seudun kehittdmisen tapana. Tulokset nakyvat muun muassa paikallistason toi-
mijoiden itseluottamuksen vahvistumisena sek& maaseutualueiden sosiaalisen
padoman kasvuna (ks. Hyyrylainen 2003b, s. 266-268). Toimintaryhmatyon
voi nédhda oikeuttaneen paikkansa toimintatapana maaseudun kehittdmisen hal-
linnassa ja legitimoivan paikallistason toimijoita maaseudun kehittajiné. Toi-
mintaryhmétyon vahvasta asemasta maaseudun hallinnan kentassa viestii myos
Suomen kylatoiminta ry:n vuoden 2003 alussa antama suositus, jonka mukaan
toimintaryhmia tulisi kutsua maaseudun kehittdmisyhdistyksiksi. Nimenmuu-
tos on ajankohtainen, kun toimintaryhméatyota pyritaan linkittdmain muuhun
alueelliseen kehittdmiseen, seutusuunnitteluun, aluekeskusohjelmatyohon seka
maakuntaohjelmien laadintaan ja toteuttamiseen. Maaseudun kehittdmisyhdis-
tykset halutaan pysyvéksi osaksi maaseudun kehittamisen hallintaverkkoa.

Syité siihen, ettd kunnat ndyttavat ajautuneen sivurooliin maaseudun kehitta-
misessd, voidaan etsid useilta suunnilta. Toimintaryhméatyd lanseerattiin
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kuntiin ensisijaisesti kylien kautta ja niiden omaehtoisen kehittdmisen vélinee-
na. Edunsaajina korostettiin kyl&laisia, ei kuntaa. Rantaman (2002, s. 228) mu-
kaan kunnille ja muille vakiintuneille kehittdj&organisaatioille lankesi alkujaan
toissijainen rooli toimintaryhmatydssa. Toimintaryhmat tietyssa mielessa otti-
vat kunnilta paikallisen kehittdamisvastuun (Kahila 2003, s. 102).

Kylien varaan rakentuva toimintaryhmaty6 korosti kunnan roolia toiminnan
osarahoittajana. Kunnalta odotettiin toimintaryhmaty6hon rahallista panostus-
ta ja sen osalta paatosvallasta luopumista — tosin sulkematta pois kuntien muita
osallistumismahdollisuuksia. Muunlaisen toimijuuden mahdollisuuksia ei il-
meisesti ole riittdvasti korostettu maaseutupolitiikassa, ainakaan kuntien strate-
giseen kehittdmisen avauksina. Kunta on toki ollut toimintaryhman hallitusta
koskevan kolmikantaperiaatteen mukaisesti osallinen toimintaryhmén péaatok-
senteossa. Liséksi kunta on voinut olla yksittaisten virkamiesten oma-aloittei-
suuden kautta tiiviisti mukana kylien kehittdmisessé ja tuoda siihen samalla
kunta-asiantuntijuutta. Yhteys kunnan strategiseen kehittdmiseen vaikuttaa jaa-
neen kuitenkin varsin ohueksi. Maaseutuaktiivit kuntaedustajat, virkamiehet ja
kuntien valtuutetut ovat osallistuneet toimintaryhmétyéhon ensisijassa yksit-
taisind kuntalaisina (Mustakangas ym. 2003).

Hallinta ja sen edellyttdm& muutoskyky on korostanut kuntaa vanhana instituu-
tiona (ks. Rantama 2002). Ei ole yllattavas, ettd toimintaryhmétyon ja kunnan
suhteen kehityksen analyysissa kunnan muutosvastarinta on todettu suureksi
(Karhio 2002, s. 126). Toimintaryhmatyon alkuvaiheeseen liittyi myds paljon
tietdmattomyyttd toimintatavasta ja tiedon puutetta, etenkin luottamushenkildi-
den keskuudessa. Kunnat ik&an kuin myohastyivét hallinnan kenttain avautu-
neista uusista toimijuuden mahdollisuuksista. Vaikka toiminnan on sittemmin
havaittu saaneen kunnissa uskottavuutta ja tulleen tutuksi laajemmin myds kun-
talaisten keskuudessa (ks. esim. Kahila ym. 2002), hallinnan muutosvauhdissa
kunta on osoittautunut hitaaksi. Hallinnan voi myds ajatella johdattavan kuntia
kenties vakiintuneemmista viranomais- ja palvelukuntien ajoista lisdantyvaan
epévarmuuteen, jota vasten muutos tuntuu ymmarrettavasti uhkalta. Toisaalta
epévarmuus ja muutosvastarinta voivat olla uusilla hallinnan tavoilla eliminoi-
tavissa. Tallaisiksi Karhio (2000, s. 104) ndkee muun muassa laajan osallistu-
misen asioiden valmisteluun ja suunnitteluun, panostuksen tiedotukseen seka
luottamusrakenteiden vahvistamisen.

Kylatasolta maaseudun hallinta laajenee kohti kunnan taajamia ja kuntakeskus-
ta. Maaseudun kehittajatahoihin on viime vuosina luettu kaupunginosayhdis-
tykset seké taajamien asukasyhdistykset. Kaupunkimaisempia kehittéjayhtei-
sOja on tullut lisdéd maaseudun kehittdmisrahoituksen piiriin EU:n toisella ra-
kennerahastokaudella. Samalla pidetdén yha legitiimimpéna sit, etta paikallis-
yhteisot ottavat liséd vastuuta maaseutukunnan toiminnoista. Esimerkiksi val-
takunnallisessa kylatoimintaohjelmassa todetaan, ettd kuntien valtionosuuksi-
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en pienentyessé kylatoiminnalta ja muilta kolmanteen sektoriin kuuluvilta ta-
hoilta edellytetd&n toimeliaisuutta ja oma-aloitteisuutta peruspalvelujen uusien
jarjestamistapojen toteuttamiseksi (Suomen kylatoiminta ry 2003, s. 18).

Kylatason nakdkulmasta hallinta on merkinnyt kylien valtaistumista ja entista
aktiivisemman toimijuuden omaksumista kunnassa. Joissakin kysymyksissé,
esimerkiksi kylien ulkoilupaikkojen yllapidossa kyl& on saattanut ajaa kunnan
edelle. Samoin kulttuuripalvelujen tuottajina kylistd on voinut muodostua kun-
nassa tarkeitd toimijoita (Kyl&toiminta ry 2003, s. 56). Samalla maaseutu-
kunnan hallinnassa oletetusti korostuu kylén ja kunnan suhteen sujuvuus. Kylé-
aktiivien parissa kylia on opastettu, ettd on viisasta olla aloitteellinen kunnan
suuntaan, ja ettd kylaa on kehitettdva kuntaa jatkuvasti informoiden (Kuisma &
Peltonen 2002, s. 33, 55). Riippuvuus kunnasta tunnistetaan kylatoiminnassa,
aliarvioimatta silti kylien omaa kyvykkyyttd. Sen sijaan vdhemmén on tehty
havaintoja siit4, miten kunnissa asennoidutaan kyliin kunnan kehittdmispolitii-
kan toteuttajina. Varmaa on, ettd hallinta merkitsee muutoksia kunnan ja kylien
keskinisissa suhteissa.

Koska kunnan osallistuminen toimintaryhméatydssa kyliensa kehittdmiseen
saattaa tehdd kumppanuudesta muodollisuuden (Rantama 2002, s. 144), ei niin
sanottuun konttarahaan perustuvaa kylien kehittdmista voi pitdd kunnassa ko-
vin omaehtoisena kehittdmisen tapana. Astetta aktiivisempaa kunnan osallisuut-
ta ovat kylille annetut toiminta-avustukset ja omatoimirahat tdydentamaan tal-
kootoimintaa (Kuisma & Peltonen 2002, s. 21) Kunnat ovat myds perustaneet
erilaisia puskurirahastoja helpottamaan kylahankkeiden likviditeettiongelmia.

Toisaalta kunnan omaehtoisuuden liittdminen ainoastaan rahaan ja sitd koske-
viin pa&toksiin on harhaanjohtavaa. Hallinnassa kunnan omaehtoisuuden voi
ajatella olevan yha enemman resurssiriippuvuuden pohjalta verkottumista, hal-
lintaa vuoropuhelun seka yhteisten suunnitelmien, esimerkiksi kylasuunnitel-
mien, avulla. Kunta—kyl& -suhteen suuntana voi olettaa olevan instrumentaali-
sesta kommunikatiivisen. Kokemuksia maaseutukunnasta verkostokuntana on
kuitenkin viela varsin vahan tarjolla. Kysymys kunnan maaseutualueiden oma-
ehtoisesta kehittamisestd jaa myos strategisessa mielessé auki. Kylien verkot-
tuminen on linkittanyt kuntaa maaseudun kehittdmisen hallinnan uusiin raken-
teisiin, mutta strategisella tasolla kunnan ja toimintaryhmétydn suhde ei vaiku-
ta. Karjistéden voi kysya, osallistuuko kunta talla hetkella kylien méératietoi-
seen kehittdmiseen muuten kuin toimintaryhmatyon kautta.

Seké kylé- ettd kuntatasolta tarkasteltuna hallinta edellyttaa systemaattisempaa
kylien kehittamistd. Keinona voivat olla kylasuunnitelmat, joita on toiminta-
ryhmatydn puitteissa laadittu eri puolilla Suomea. Kyldasuunnitelman paino-
arvoa maaseutukunnan hallinnassa on kasvattanut se, ettd kylasuunnitelma toi-
mii maaseutuhankkeiden rahoitusehtona — rahoituksen saamiseksi hankkeessa
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on osoitettava yhteys kylasuunnitelmaan. Kyl&suunnitelmat tukevat myos toi-
mintaryhmien padtoksentekoa. Kylien kehittdminen on usein aloitettu juuri ky-
lien aktivointiin ja kyldsuunnitelmien laatimiseen t&ht&avilla hankkeilla.

Kylasuunnitelmat ovat keskeisia kunnan maaseutualueiden kehityksen hallin-
nassa. Kylasuunnitelmaan téhtdavé prosessi ja sitd tukevat asukaskeskeisen
suunnittelun menetelmat ovat ajankohtaisia kehittdmisen kohteita (ks. esim.
Epéilys ym. 2003). Kyl&suunnittelun ja sen synnyttdma osaamisen tarve nékyy
my0s kylasuunnittelun oppaiden julkaisemisena (Leppéanen 2002, Kuisma &
Peltonen 2002). Kunnissa on siten meneill&&n oppimisprosesseja, jotka kokoa-
vat yhteen kylélaisia ja osaajia esimerkiksi alan oppilaitoksista ja yliopistojen
yksikoista. Hallinta kunnanosatasolla voi edustaa uutta vaihetta kylatoiminnan
toimintatutkimuksessa.

Kylasuunnitelman laatiminen on kdynnistynyt yleensd hankkeen kautta, jolloin
aloite on voinut tulla kunnan ulkopuolelta. On myds tapauksia, joissa tallaisen
hankkeen on kéynnistanyt kunta. Kuntien maaseutuaktiivit ovat yleensa silloin
mukana kylasuunnitelmaan tahtadvassa prosessissa (ks. esim. Suttilan kyl&-
toimikunta 2002). Téllaiset kunnat saattavat olla edellakévijoita kylasuunnitel-
mien laadinnassa seka niiden hyodyntéjind kuntatason hallinnassa. Myos kon-
sultteja kéytetdan apuna edistaméan kylien suunnitteluprosesseja. Taman am-
mattikunnan tilaus nayttaa syntyneen kuntien uudesta hallinnan tilanteesta. Sil-
ti kylatoimijoiden keskuudessa kylalahtoisyytta korostetaan suunnittelua ensi-
sijaisesti eteenpain vievand voimana (Kuisma & Peltonen 2002). Maaseutu-
kunnan hallinnassa kiintoisa kysymys on, miké on kylasuunnitelmien rooli ja
merkitys kunnasta ké&sin tarkasteltuna.

Kylasuunnitelman laatiminen on kylalle keino lisata itsetuntemusta, yritys nah-
da tuttu ympéristd uudesta perspektiivistd. Samalla saatetaan ldhestyéd kylan
sisaista hallintaa, erdanlaista kylan itsesaatelya (vrt. self-organising, self-refle-
xive governance, Jessop 2003). Suunnitelman tulisi olla prosessin tulos, ei tar-
koitus sindnsé. Kantavana ajatuksena on, ettd suunnitteluprosessissa kylélaiset
innostuvat keskustelemaan tulevaisuudestaan, ja ettd kyl&ssé syntyy uskoa ky-
lan kehittymiseen ja mahdollisuuksiin vaikuttaa kylan elinehtoihin. Suunnitte-
lun odotetaan siirtavan kylan uudenlaiseen osallistumisen kulttuuriin (Leppé-
nen 2002, Kuisma & Peltonen 2002, s. 20).

Toisaalta kylasuunnitelma toimii hallinnan mekanismina kylasté ulospéin, seké
kohti kuntaa etta ylempi& hallinnan tasoja. Samalla se on mahdollisuus kylén
oman hallintakapasiteetin vahvistamiseen. Yhteistydssa muiden tahojen kans-
sa kyla voi péésté toteuttamaan asioita, joihin sill& yksinaan ei ole voimavaroja
(Leppanen 2002). Kunnan ja toimintaryhman ohella mahdollisia yhteistyo-
tahoja ovat aluetason hallinnan toimijat, kuten maakunnalliset kylien yhteen-
liittymét ja niiden kautta muu maakunnallinen ohjelmatyd. Kyl&toimijoiden
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piirissa etsitadn parhaillaan keinoja, joilla kyldsuunnitelmat nivottaisiin kunta-
suunnitelmiin ja maakuntatason ohjelmiin. Liian usein kyldsuunnitelmista to-
teutuvat vain ne asiat, jotka ovat kylélaisten itsensa varassa — talléin muita ta-
hoja ei ole saatu ottamaan kylasuunnitelmaa kyllin vakavasti.

Kylasuunnitelma on siis kyl&l&isten tahdonilmaus seké heille itselleen etta ky-
lasté ulospdin. Hallinnalle tyypillisend piirteend voidaan pitaa sitd, ettd vaikka
kylasuunnitelma ndhdaén kylan "tahdonilmauksena’, sité ei haluta mieltaa *sul-
le-mulle’ -tyyppisen edunvalvonnan vélineeksi. Kuten Viitapohjan (Viitapoh-
jan kylayhdistys 2001) kylasuunnitelmassa todetaan, kylasuunnitelmaa ei ole
anomuskokoelmana paattajien suuntaan, vaan kylaldisten yhteisena julkilausu-
ma kylan tulevasta kehittdmistarpeesta ja -tahdosta seka sitoutumisesta kyla-
suunnitelman toimenpiteiden toteuttamiseen.

Kyl&suunnitelmista maaseutukunnan hallinnassa on vield varsin véhén jasen-
nettyd tietoa saatavilla. Tdma vastaa Haverin (20033, s. 86) kuvaamaa tilannet-
ta verkostokunnan toimintatavoista. Tietdmys kuntien uusista toimintatavoista
on vield niukkaa sekd kuntalaisen, kuntien tyontekijoiden ettd julkisen hallin-
non kannalta (Haveri 2003a, s. 86). Vaarana verkostokunnassa Haveri nékee
kuitenkin sen, ettd yha enemman aikaa hupenee erilaisten yhteistyokuvioiden
rakenteluun. Hallinta voi pirstoutua ja muuttaa verkostokunnan koordinaation
ty6laaksi. Kyseiseen tilanteeseen voi yhtend ratkaisuna nahda Jessopin (2003)
mainitseman "halyn vahentamisen’ (noise reduction) seké ns. negatiivisen koor-
dinaation. Jessopin (2003) mukaan hallinnan halya voidaan véhentaa kaytéan-
noilla, jotka edistavat toimijoiden keskindistd vuorovaikutusta ja osoittavat eri
toimenpiteiden mahdolliset seuraamukset. Voivatko kylasuunnitelmat toimia
negatiivisen koordinaation ja kommunikaation vélineind maaseutukunnan hal-
linnassa? Kyl&suunnitelmat osoittautuvat monessa mielessé kuntatason hallin-
nassa maaseutupolitiikan toimeenpanon keskeisiksi tutkimuskohteiksi.

Kylasuunnitelmien anti maaseutukunnan hallinnassa on riippuvainen siitd, mi-
ten ne kiinnittyvét kunnan strategiaan; milld mekanismilla kylasuunnitelmat
kytkeytyvéat osaksi kunnan kokonaisuuden kehittamista. Yksi luonteva kanava
on kaavoitus. Kylalahtdisesti toteutettuna kaavoitus edustaa varsin edistynytta
hallintaa, silla se lahestyy kunnan ja kylan elinkeinopoliittista yhteistyota (ks.
Kuisma & Peltonen 2002, s. 5). Asukaskeskeisten suunnittelukayténtdjen hyo-
dyntdminen onkin vield kovin uutta (ks. Epéilys ym. 2003). Kaavoituskulttuuri
muuttuu kunnissa varsin hitaasti, ja esimerkiksi alan koulutuksessa annetaan
lilan vahan valineitd maaseudun ja kylien toiminnan ymmartamiseen, puhu-
mattakaan vuorovaikutustaidoista. Niiden oivaltava kayttdminen saastaisi kun-
nilta ja valtiolta pitkdn pennin ja nopeuttaisi yhdyskuntasuunnittelun toteutus-
ta. Kaavoituksen pitkajanteisyydesta johtuen myos asukaskeskeisten suunnit-
telukdyténtdjen vaikutukset nékyvat kunnissa todenndkdisesti vasta vuosien
kuluttua (ks. Niemi 2004, s. 105-107).
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Kaavoituksen voi nédhda haasteena sekd kunnan ettd kylien toimijuudelle.
Lahtokohtaisesti yhteys kylastd kuntaan on olemassa, silla kaavoittamista oh-
jaa kunnan kaavoitusmonopoli. Parhaimmillaan maankayton suunnittelu on
kaikkia asianosaisia kokoava keskustelutilanne, jossa punnitaan eri vaihtoehto-
jen edut ja haitat sekd arvioidaan yhdessa nykyisen ympariston edellytykset
(Epdilys ym. 2003). Vuonna 2000 voimaan tullut maankaytto- ja rakennuslaki
tukee uutta hallinnan tapaa, silla se avaa mahdollisuuksia kyl&léisille ja kyl&ssa
elinkeinoaan harjoittaville osallistua alueensa suunnitteluun. Paikallisen hal-
linnan fyysista ulottuvuutta venyttaa se, ettd maankaytto- ja rakennuslain 628
mukaan osallisia kylasuunnitteluun ovat myds kylan ulkopuolella asuvat maan-
omistajat.

Joissakin kunnissa kylasuunnitelmat on koottu yhteen kuntatason kyl&ohjel-
maksi. Tdm& auttaa jasentdmaédn kylien roolia osana kunnan kokonaisuutta.
Saattaisivatko esimerkiksi kunta- tai seutukohtaiset kylien yhteistydryhmaét
edistaa kylasuunnitteluprosessien hahmottumista kunnan hallinnan kaytannok-
si? Maaseutupolitiikan piirissd on havaittu, ettd kuntiin olisi tarvetta perustaa
kunta- tai seutukohtaisia kylien yhteenliittymia maaseudun kehittdmisen koor-
dinoimiseksi (Maaseutupolitiikan yhteistydryhmé 2003a, s. 87). Kunnan siséi-
sen hallinnan muotoja etsittdessé voi olla ajankohtaista pohtia seuraavia kysy-
myksid: Nojataanko kunnan maaseudun kehittdmisessa kylakohtaisiin ohjel-
miin vai ndhdaénko ne aiheelliseksi koota vield kunnan omaksi kyldohjelmaksi?
Tarvittaisiinko kuntaan pysyva hallintaelin rakentamaan kunta—kyla(t) -kump-
panuutta? Maaseutukunnan hallinnassa voidaan soveltaa erilaisia kaytantoja,
joilla koordinoida yhteistoimintaa valtaistuneiden kylien ja kunnan vélilla. Eri-
laistuvissa maaseutukunnissa myas hallintaa leimaa erilaistuvuus.

Hyvinvointipalvelujen uudet jarjestelyt

Hyvinvointipalvelujen tuottaminen maaseutukunnassa elinkeinojen kehittami-
sen ohella on toinen tarke& hallinnan osa-alue. Hallinnassa kunnan elinkeino-
jen kehittdminen ja kunnan hyvinvointipalvelujen tuottaminen tulevat lahelle
toisiaan. Hyvinvointipalvelujen tuottaminen alan palveluyrittajyytta edistamal-
14 on kunnassa myos elinkeinojen kehittdmistd, toisaalta toimivat hyvinvointi-
palvelut tukevat epasuorasti minkéa tahansa elinkeinon toimintaedellytyksié alu-
eella.

Hallinnassa voi hyvinvointipalvelujen tuottamista lahestyd Jessopia (2003)
mukaillen erilaisten yhteiskunnan organisointitapojen, hierarkkisen ohjauksen,
markkinoiden seka sopimuksellisten verkostosuhteiden harkittuna soveltami-
sena. Hallinta voi merkita hyvinvointipalveluissa erilaisten hallinnan muotojen
jatoimintatapojen kayttéonottoa, kuten yhteistyota osuuskunnan kanssa, hyvin-
vointiyrittajyytta, erilaisia sopimusmalleja, kuntien seudullista erikoistumista
jne. Hallinnan voi ymmarta4 silloin erddnlaisena hyvinvoinnin sekatalouden
paikallisena sovelluksena, jossa kunnan alueella toimivat kansalaisjarjestot,
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saatiot, osuuskunnat sekéd seurakunta yksityisten yrittdjien ja omaisten ohella
ottavat hoitaakseen aikaisemmin ainoastaan kunnan vastuulla olleita palvelu-
tehtdvia (ks. Matthies 1996, s. 11). Vuonna 1995 voimaan tulleen kuntalain
mukaan kunnalliset palvelut voidaan tuottaa kunnan ohella joko kolmas tai yk-
sityinen sektori niin, ettd kunnalla sdilyy ainoastaan organisointivastuu palve-
lujen jérjestdmisessa.

Monilla maaseutukunnilla on suuria vaikeuksia peruspalvelujen turvaamisessa
alueellaan. Erityisen hankalaa on maaseudun pienilld kunnilla. Palvelujen koor-
dinointia seututasolla tai kuntakoon suurentamista on pidetty tehokkaimpina
ratkaisuvaihtoehtoina. Maaseutukunnan hallinnan katsotaan merkitsevén alu-
eellista uudelleen organisoitumista, jonka uskotaan luontevimmin tapahtuvan
seutuyhteisty®n vapaaehtoisen syventamisen kautta. Ovaska (2003) 16ytaa kui-
tenkin todisteita siitd, ettd pienissakin, eli alle 3 000 asukkaan kunnissa on mah-
dollista tuottaa palveluja perinteisell& hallinnon tavalla kuntalaisten tarpeet kat-
taen. Kustannuksiltaan kohtuullinen, perinteinen palvelujen tuotantomalli jaa
silti Ovaskankin (2003) tutkimuksessa ldhinna muuttovoittoisten pienkuntien
mahdollisuudeksi. Yleisesti ndyttaa siis siltd, ettd maaseutukunnassa palvelu-
jen turvaaminen edellyttdd kunnalta hierarkioiden, markkinoiden seké yhtei-
sOllisten ja verkostomaisten toimintamallien soveltamista (ks. Bovaird ym.
2002, s. 14, Jessop 2003).

Vaihtoehtoiset palvelujen tuotantotavat voidaan nahda maaseutukunnassa seu-
tuistumisen vastavoimana. Reuna-alueiden kunnissa on usein oltu huolissaan
palvelujen karkaamisesta naapurikuntaan tai seudun keskukseen (Lemponen
1999, s. 15). Hallinnan eri mekanismien harkitulla soveltamisella voidaan es-
tda palveluja karkaamasta kohtuuttomalle etaisyydelle niiden tarvitsijoista.
Maaseutukunnassa hallinnan voi ymmart&a siten seka palvelujen seutuistami-
sena etté uusien paikallisten ratkaisujen etsimisend. Hyvinvointipalvelut voivat
muodostaa toisiaan tdydentévan ja eri hallinnan konteksteihin ulottuvien pal-
velutuotantomallien kokonaisuuden. Y leisesti ajatellaan, ettd kuntaorganisaati-
on ulkopuolinen palvelujen tuotanto toimii parhaiten kunnan omaa palvelukon-
septia tdydentdvéna, ei suoranaisesti sitd korvaavana. Monimuotoisen palvelu-
tuotantokonseptin koordinointi edellyttdd kunnalta strategista kyvykkyytté ja
selkeéa toimintapolitiikkaa. Hyvinvointipalvelujen vastuunkantajana kunta lin-
jaa myos muiden palvelutuottajien mahdollisuuksia suunnitella omaa toimin-
taansa (ks. Ala-Kauhaluoma & Laamanen 2002, s. 260).

Lemposen (1999) yrittajille ja kunnan virkamiehille suuntaama haastattelutut-
kimus kunnan hyvinvointialan palveluyrittajyydestd maaseudulla korostaa kun-
nan ja yrittajien vélista riippuvuutta, mika on tutkimuksen mukaan (Lemponen
1999, s. 118) koettu puoliin ja toisin vaikeana. Maaseudun hyvinvointiyrityk-
sille, etenkin hoiva- ja pienkodeille, yhteistyd kunnan kanssa on tarkeéé ja ylei-
sesti olemassaolon ehto. Riippuvuus kunnasta tekee yrittdjan tulevaisuudesta
epavarman. Jos kunta lopettaa ostopalvelut, joutuu yritys usein lopettamaan
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toimintansa. Kunnassa taas pelatan sitd, etté jos yritys lopettaa yhtakkia toi-
mintansa, 10ydetaanko yritysten hoitamille asiakkaille uudet palvelujentarjoa-
jat (Lemponen 1999).

Hallinnan avainkysymykseksi muodostuu siten hyvinvointialan palveluyritta-
jyydessa molemminpuolinen resurssiriippuvuus seké taidot sen késittelemisek-
si. On todennékaista, ettd suuri osa kunnista perustaa julkiselle sektorille vaih-
toehtoiset ja rinnakkaiset palvelutuotantomuodot yksittdisille ja tilalanne-
kohtaisille ratkaisuille ja pyrkii ndin saatelemaan riippuvuutta. Talla tavoin kun-
tien on katsottu tdhan saakka toimineen (Hoiva-alan teemaryhmé 2001, s. 24—
27). Toisaalta, kuten edelld on todettu, kunnassa hallinta merkitsee nimenomaan
sitd, ettd resurssiriippuvuus kyetéén tunnistamaan, ja etté sita kyetaan kéasittele-
maéan. Vaikka suhtautumisen hoivayrittdjyytta kohtaan on havaittu olevan kun-
nissa yleenséd myonteista, eivat kunnat valttaméatta nae hyvinvointialan palvelu-
yrittajyytté synergisend osana palvelurakennettaan. Kunnan olisi kyettava hah-
mottamaan palvelujérjestelméan kokonaisuus ja sitouduttava siihen niin, ettd
kunnan alueella toimivat yritykset voisivat suunnitella toimintaansa sen poh-
jalta. Olennaista on myds hyvinvointipalvelujen nékeminen kunnan elinkeino-
poliittisena kysymyksena.

Kolmas sektori maaseutukunnan hallinnassa tarkoittaa kylissé toimivien eri-
laisten yhdistysten, eritoten kylayhdistysten, osallisuutta kunnan palvelujen
kehittdmiseen. Kylayhdistysten osallistuminen paikalliseen hallintaan on aktu-
alisoitunut kunnissa yleensé vasta viime hetkilla. Palvelujen séilyttamisen tar-
ve nousee yleensd esille vasta siiné vaiheessa, kun palvelut ovat jo oleellisesti
heikentyneet (Lemponen 1999, s. 17). Tilanteen korjaaminen palveluja uudel-
leen synnyttdmalla voi olla uuden hallinnankin keinoin vaativa tehtdva. Tilan-
ne vaatii sekd kunnalta ettd kylalta erityista aktiivisuutta seka nakemykselli-
syyttd. Tarvitaan yhteinen visio siitd, millaisen toimintamallin avulla palvelu-
kapeikkoon ajautunut kyla voidaan palauttaa osaksi paikallista palveluverkkoa.

Tarja Saarelaisen (2003) tutkimus osoittaa, ettd kunnallisten palvelujen tuotan-
nossa paikallisten ratkaisujen etsiminen kunnan ja kylien vélisen yhteistyon
avulla voi vahvistaa seka hallinnan demokratiaulottuvuutta ja olla samalla re-
surssien kayton kannalta tehokasta. Saarelainen perustaa paatelménsa havain-
toihinsa Rovaniemen maalaiskunnassa Y l&-Kemijoen alueella toimivasta alue-
lautakuntamallista. Yhdeksén kyl&aa kattanut uusi toimintamalli paransi selvésti
alueen asukkaiden tyytyvaisyytta palveluihin. Paikallisyhteisén osallisuus pal-
velujen jarjestamisessa on lisannyt joustavuutta seké tarjonnut mahdollisuuden
raataloityyn palvelutuotantoon. Edellytyksena télle on ollut kuitenkin alueen
asukkaiden tarpeiden ja taitojen kanavointi alueen paatoksentekoon seka ver-
kostojen muodostamisen lahtokohdaksi (Saarelainen 2003, s. 220-222). Toi-
miva kunnallinen hallinta edellyttaa siten Saarelaisen tutkimuksen perusteella
paikallisten verkostojen tietoista johtamista. Kunnan ja kyl&n suhteessa hallin-
nan vahvistaminen vaatii ennen kaikkea sitd, ett4 kunta tunnistaa ja tunnustaa
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kylien kollektiivisen kyvykkyyden, ottaa sen vakavasti ja kayttaa sitd uusien
toiminnan tapojen rakentamiseen.

Tahén saakka kunta ja kyla ovat olleet yhteistydssa etenkin lastenhoidossa ja
koulujen iltapaivakerhotoiminnassa (Hoiva-alan teemaryhma 2001, s. 36). Li-
sdantyvasti odotuksia kohdistuu vanhusvaeston tarvitsemien palveluiden vaih-
toehtoisiin tuottamistapoihin. Joissakin kunnissa on hoiva-alan palvelutuotan-
toa harjoitettu jo useita vuosia. Tarjolla ei ole kuitenkaan ollut valittdjameka-
nismeja, joiden kautta hyvat kaytannot olisivat levinneet edes naapurikuntaan.
Vanhustenhoidon palveluja on ollut tarjolla varsin vaihtelevasti ja pistemaises-
ti. Toisaalta ns. kevyen hoivan, kuten kodinhoitopalvelujen, kysynta tuntuu
paikallistasolla entisté laajemmin. Vuoden 2004 alussa kunnille mahdolliseksi
tullut palvelusetelijarjestelma edistaa osaltaan vaihtoehtoisten palvelutuotanto-
muotojen kayttdd. Kysynndn ja tarjonnan yhteen saattaminen edellyttaa kui-
tenkin pysyvan palveluiden valitysverkoston luomista. Laajemmin ottaen kyse
on paikallisen hallintaverkoston fasilitoinnista jonkin kolmannen osapuolen
toimesta. Koordinoidumpaan palvelutuotantoon ja pysyvien palvelutuotanto-
mallien luomiseen tahdataan talld hetkelld Kylatoiminta ry:n hallinnoimassa
Kylat hoivapalvelujen kehittdjiné -hankkeessa. Hankkeessa keratéén tietoja me-
neill&&n olevista hoivapalveluhankkeista, joiden hyvia kaytant6ja pyritddn mo-
nistamaan my6s muille maaseutualueille. Sopimuksellisuus maaseutu-
politiikan keinona on varteenotettava vaihtoehto myos hoivapalvelujen turvaa-
misessa (Maaseutupolitiikan yhteistyéryhma 2003c, s. 66—68).

Maaseudun monimuotoistuminen mahdollistaa hallintaverkoston myds yksit-
taisen kylan tasolla. Kylddn muuttavien uusien asukkaiden into yhdistettyna
vanhojen kylaldisten tietotaitoon voi synnyttéé uusia palveluvaihtoehtoja (Hoi-
va-alan teemaryhma 2001, s. 35). Samalla yksittdisen kylan ’tosipaikallisessa’
hallinnassa lahestytaan kysymysté yksilétason hallinnasta. Hallinnassa saattai-
si ainakin teoriassa muodostua tilanne, jossa kylédldinen voisi valita, ostaako
palvelunsa yksityiseltd sektorilta, turvautuuko kolmannen sektorin apuun vai
pitaytyyko julkiselta sektorilta saatavissa olevissa palveluissa. Uusien hoiva-
palvelujen tulevaisuuden katsotaan riippuvan pitkalti myds siité, ovatko kyla-
ldiset itse valmiita kayttdmaéan tarjolla olevia vaihtoehtoisia palveluja (Lempo-
nen 1999, s. 16). Yksilotasolta tarkasteltuna paikallisen hallinnan edellytyk-
seksi hahmottuu monipuolisuuden vaade, yksildn valmius séddelld arkeansa ha-
jauttamalla palvelutarvettaan eri suuntiin.

Kunnan ja seurakunnan yhteisty6

Hallinta maaseutukunnassa voi merkitd myds kunnan ja seurakunnan vélisen
yhteistyon tiivistymista. Samalla hallinta ikd&n kuin tuo kunnat ja seurakunnat
uudelleen 1ahemmés toisiaan. Maaseutualueilla seurakunnat vastasivat pitajain-
yhteis6jen maallisista ja hengellisista asioista vuoteen 1865 saakka. Tassa vai-
heessa seurakuntien yhteiskunnalliset tehtévét olivat paisuneet niin, etta kunti-
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en perustaminen kavi tarpeelliseksi. Kunnille ja seurakunnille muodostui sel-
vasti omat, toisistaan erilliset tehtavat kuntalaisten hyvinvoinnin yll&pitéjina.
Talla hetkell& korostetaan kunnan ja seurakunnan vélisen yhteistyon mahdolli-
suuksia ja maaseutukuntien ja seurakuntien tilanteiden samankaltaisuutta. Mo-
lemmat karsivét resurssien niukkuudesta ja paineesta keskittya vain valttamat-
tomimpaan (ks. Haapakoski 2003, s. 59-60). My0s seurakunnissa hanketyd on
tullut perinteisten toimintamallien rinnalle, nostaen samalla esille uudenlaisen
projektiosaamisen tarpeen ja ohjaten seurakuntia yhteistyokumppaneiden ja re-
surssien etsintadn.

Myos alueellisen uudelleen organisoitumisen osalta kunta ja seurakunta ovat
kohtalonyhteydessé toisiinsa. Kuntaliitokset ovat vilkastuttaneet keskustelua
seurakuntien yhdistdmisen tarpeesta (esim. Talentti 2004), ja usein seurakunta-
liitos tapahtuu kuntaliitoksen vanavedessa. Jotta yhdistyminen etenisi kunnas-
sa ja seurakunnassa luontevasti, olisi niiden vélilla oltava jatkuva vuoropuhelu-
yhteys. Maaseutukunnassa hallinta voi olla myds tdmankaltaisen alueellisen
uudelleen organisoinnin sujuvuuden edistamista.

Keskustelu paikallisseurakunnan roolista muuttuvalla maaseudulla ilmentaa
my6s maaseutupolitiikan valtakunnallista verkottumista. Maaseutupolitiikan
yhteisty6ryhma kutsui Suomen evankelisluterilaisen kirkon laatimaan kolmat-
ta maaseutupoliittista kokonaisohjelmaa vuonna 2001. Prosessia varten Kirkos-
sa perustettiin maaseutupoliittinen tyéryhmé, jonka tyon tuloksena syntyi la-
hinnéd kirkolle itselleen suunnattu kokoomajulkaisu, ’Kirkko ja maaseutu’
(Kuusimaki 2003), kirkon ja paikallisseurakuntien roolista muuttavalla maa-
seudulla.

Vaikka maaseutu on kirkon piirissa tarkeé eettinen ja yhteiskunnallinen kysy-
mys (ks. Hytonen 2003, s. 58-60), ei kirkolla ole yhteisesti hyvaksyttyd maa-
seutupoliittista ohjelmaa. *Kirkko ja maaseutu’ -julkaisun toimenpide-ehdotuk-
set tarjoavat lahinné avauksia eri suuntiin koskien sitd, miten kirkko ja seura-
kunnat voivat toimia maaseudun ihmisten hyvaksi. Hallintaa kunnan ja seura-
kunnan vélisend yhteistytné voidaan siten toteuttaa tilannekohtaisesti, maaseu-
dun olosuhteet sek& kunnan ja seurakunnan omat reunaehdot huomioivalla ta-
valla. Perinteisesti kuntien ja seurakuntien valisen yhteistyon keskeisia alueita
ovat olleet pdivahoito, vammaistyd, vanhustenhuolto, nuorisotoimi, peruskou-
lutus ja tilojen yhteiskdyttd. Yhteistyon lisédmisen mahdollisuuksia ndhdéan
edelleen kiinteistéhuollossa, talous- ja tietohallinnossa, hankinnoissa seka asu-
mispalveluissa (Suomen Kuntaliitto 2002).

Maaseudulla seurakunnilla tiedetaén olevan selvésti merkittavampi rooli kuin
kaupungeissa. Maaseutukunnassa seurakuntayhteys on olemassa arjen pohja-
vireend, yhteisyyden ja turvallisuuden luojana seka syvarakenteena paikallis-
yhteisOon sosiaalisessa pddomassa (Hakkinen 2003, s. 49-56). Seurakunnan
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tapahtumat joulumyyjdisisté kylien kinkereihin ovat edelleen tarkeité yhteisol-
lisyyden uudistamisen tilanteita. Maaseudulla kuntalainen on yleensa myds seu-
rakunnan jésen. Paikallisen p&atoksenteon nakokulmasta on merkille pantavaa
se, ettd maaseutukunnassa samat ihmiset istuvat usein sekd kunnan etta seura-
kunnan luottamuselimissa. ”Kahdella tuolilla istuminen” voi olla luonteva tapa
edistdd hallintaa kunnan ja seurakunnan valisessa yhteistydsséd. Yhteys seké
kuntaan etté seurakuntaan tukee tiedonkulkua ja auttaa havaitsemaan toiminto-
jen koordinoinnin mahdollisuuksia.

Seurakunnan katsannosta tarked kysymys on, miten lievittdd muuttotappiokun-
nissa helposti syntyvéa apatiaa ja tulevaisuudettomuutta ja miten ehkaista nai-
den passivoivaa vaikutusta. Toisaalta muuttovoittoa saavilla maaseutualueilla-
kin, joita on viime aikoina maalailtu eraanlaisiksi asumisen onneloiksi, tarvi-
taan apua uusien juurien kasvattamiseen ja kotiutumiseen. Maaseudun muu-
toksessa hallinta kunnan ja seurakunnan vélisend yhteistyoné koskee eritoten
yksilotason hallinnan edistdmistd. Seurakuntien panos maaseudun kehittdmi-
sen hallinnassa kohdistuu luontevasti muun muassa syrjaytymisen ehkaisyyn
sekd maaseudun ihmisten henkisen hyvinvoinnin edistdmiseen (Harmanen
2003, s. 65-67).

Kunnan laajeneva toimintakonteksti

Julkishallinnon muutokset seutuistavat kunnan toimintahorisonttia. Seutuistu-
minen vaikuttaa jatkuvan kuntien elinkeinopolitiikassa, joka on jo varsin ylei-
sesti jérjestetty yhtio- tai yhtymamuotoon, peruskunnasta irralliseksi ja itsenéi-
seksi yksikoksi (Kahila 2003, s. 101). Jatkossa myds tiedottamisessa ja neu-
vonnassa ennakoidaan tapahtuvan siirtyméa kuntakohtaisuudesta kohti kehitys-
yhtididen vastuun lisddntymista (Kaskinen 2003, s. 8).

Maaseutuhallintaan kuntatasolla vaikuttaa jatkossa se, miten toimintaryhmatyo
ja yleisemminkin seututason maaseudun kehittdminen organisoidaan. Hallin-
nan yhtend mahdollisuutena ovat seudulliset yrityspalvelupisteet (YPP), joita
pyritadn perustamaan etenkin pieniin ja keskisuuriin seutukuntiin (Maaseutu-
politiikan yhteistyoryhma 2003a, s. 68). Seutu voidaan nahdé elinkeinojen ke-
hittdmisen ja maaseudun kehittdmisen hallintojen mahdollisena kohtaamisen
paikkana (ks. Kahila 2001). Seudulliset yrityspalvelupisteet -hankkeessa yri-
tyspalvelupisteisiin pyritddn kokoamaan TE-keskuksen, maaseutukeskuksen,
metsdalan organisaatioiden, 4H-liiton seké Kési- ja taideteollisuusliiton alueel-
liset palvelut. Seudulliset elinkeinojen kehitysyhtitt ovat hankkeessa *organi-
satorisia napoja’, joiden ymparille eri tahojen tarjoama yritysneuvonta tullaan
kokoamaan. Yksi maaseutuhallinnan mahdollinen tulevaisuus olisi se, etta seu-
dullisista kehittamisyhtidistd, jotka tdhan saakka ovat toimineet varsin erillaan
maaseudun kehittdamisestd, muodostuisi uusia maaseudun kehittdmisen hallin-
nan konteksteja, erddnlaisia maaseudun kehittdmisen "hallintakeskuksia’.
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Toisen mahdollisen kunnan maaseutuhallinnan valmiin kontekstin muodosta-
vat 34 aluekeskusohjelmaa. Ne ovat puolestaan eréénlaisia seudullisen hallin-
nan raameja, jotka kokoavat sirpaleisia kehittdmistoimenpiteitd yhtendisemmik-
si kokonaisuuksiksi (Valovirta & Virtanen 2004). Aluekeskusohjelmissa on
néhty mahdollisuuksia maaseudun kehittdmiseen (Mustakangas ym. 2003), ne
eivat vélttamatta ole pelkastdén seutukeskuksen kehittdmista — ndin ohjelman
alkuvaiheessa ennakoitiin etenkin maaseutupolitiikan piirissa. Toisaalta maa-
seudun kehittamisasioiden kytkeminen ohjelman toimeenpanoon edellytta4 seu-
dulta maaseutumyonteisyytta: maaseutupolitiikan yhteistyéryhman (2003a,
s. 68) raportissa todetaan, etta syrjaisten seutujen yritysideat jadvat ’pienuu-
dessaan’ helposti ohjelmassa huomiotta. Maaseutunakdkulman ulottuminen oh-
jelman toimeenpanoon riippuu alueesta ja on tapauskohtainen kysymys. Maa-
seudun kehittdmisen hallintaa aluekeskusohjelmassa leimaa nykyiselldan sa-
tunnaisuus: aluekeskusohjelmatyon siséén ei ole rakennettu mekanismeja, jot-
ka automaattisesti tukisivat hallintaa maaseudun nakdkulmasta.

Hallinnan kasite asettaa kunnan ensisijassa suhteeseen sita lahimpéna oleviin
hallinnan tasoihin. T&ssa yhteydessa kunta voi muuttua verkostokunnaksi, joka
on olemassa toimintojensa koordinoimisen ja yhteistyésuhteidensa kautta (ks.
Haveri 2003a, s. 85). Lopputuloksena voi olla myds perinteisen kunnallispoli-
tilkkan muuttuminen véhitellen ns. kuntapolitiikaksi. Kunnan toiminta ja péa-
toksenteko laajenevat kunnan oman toimijuuden saételysta kuntaorganisaation
ulkopuolelle, kunnan ja sen alueella toimivien jéarjestdjen valisiin suhteisiin (ks.
Mottonen 2002). Liséksi hallinnan tapoja voi maaseutukunnassa olla monia,
sekd seututasolle ettd kylatasolle suuntautuvia.

Vaikutelma siitd, ettd kunta hakee rooliaan maaseudun hallinnassa heijastaa
yleisempéé kunnan roolin kdymistilaa hallinnan muutoksessa. Vaikka kunta ei
ilmesty tarkkailijan eteen maaseudun kehittdmisen avaintoimijana, voi kunnan
rooli tulevaisuudessa vahvistua maaseudun hallinnassa. Uusi hallinnan tapa
sektorien vélisen yhteistyon lisdéédntymisena ja perinteisen normipohjaisen hal-
linnon korvautumisena verkostomaisella, sopimuspohjaisella ohjauksella ko-
rostaa kuntaa alueensa kehittdjéna ja alueellisena kehittdjand. Kunta on myds
kehittamistyon legitimoija (Virkkala 2002). Bovairdia ym. (2002, s. 14) mu-
kaillen on hyddyllista pohtia, millaisissa kysymyksissa paikallishallinnolla saat-
taisi olla erityinen merkitys hallinnan aikakaudella. Edell& on pyritty antamaan
alustavia vastauksia. Tassa tutkimuksessa voi myds kysyé, millaisia ovat kun-
nan mahdolliset roolit maaseudun verkottuvassa hallinnan kentdssé. Astetta
maaseutupoliittisemmin: miten kunta voisi palautua sivuraiteelta takaisin maa-
seudun hallinnan yhdeksi avainpelaajaksi?
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6 Maaseudun kehittaminen kuudessa
kohdekunnassa

6.1 Tausta- ja tutkimusaineistot

Kohdekuntien esittely on tdssa tutkimuksessa Kirjoitettu osaksi tutkimuksen
analyysid, sill& kuntia ja niiden kehityspiirteitd hahmotetaan seuraavassa osin
my0s haastattelujen pohjalta. Kuntien kuvauksissa on hyédynnetty kunnista
saatavilla olevaa tilastotietoa, kuntien internet-sivuja, haastattelujen yhteydes-
sé kunnista saatua painamatonta, Kirjallista aineistoa seka kuntien tilinpaatds-
tietoja. Vertailevia tilastotietoja kunnista esitetddn luvun 6.1.6 paatteeksi taulu-
kossa 2. Huittisia ja Orimattilaa kuvataan muita kuntia pelkistetymmin, silla
néité on esitelty myds Mustakankaan ym. (2003, s. 92-94, 96-98) aikaisem-
massa tutkimuksessa.

6.1.1 Joutseno —teollisuuskunta 'hyvalla pelipaikalla’

Joutsenon kunta sijaitsee Etel&-Suomen l&énissé, Eteld-Karjalan maakunnassa
sen kahden Saimaan etelarannalla olevan kaupungin, Lappeenrannan ja Imat-
ran vélissa. Muita naapurikuntia ovat Taipalsaari ja Ruokolahti. Kaakossa kun-
ta rajautuu 9 kilometrin matkalta Vendjan rajaan. Saimaan rantaviivaa kunnalla
on noin 260 kilometrid. Lappeenrannan kaupungin kanssa kunta muodostaa
Lappeenrannan seutukunnan. Kunta kuuluu Kaakkois-Suomen TE-keskuksen
toiminta-alueeseen.

Joutsenon vakiluku on laskenut 1990-luvun alusta alkaen. VVuoden 2003 lopus-
sa kunnassa oli 10 821 asukasta. Vuonna 2003 Joutsenon vakiluku aleni 41
asukkaalla. VVaeston vaheneminen on jatkunut siitdkin huolimatta, ettd kunta on
pyrkinyt markkinoimaan itseadn luonnonkauniina asumiskuntana, joka tarjoaa
tonttimaata naapurikaupunkejaan edullisesmmin hinnoin. Tydssakéyntiyhteydet
Imatralle ja Lappeenrantaan ndhdaan kunnan vahvuutena. Kunnan keskusta-
ajamasta matkaa Lappeenrantaan on 19 kilometrié ja Imatralle 18 kilometria.
Joutseno on Lappeenrannan tydssakayntialuetta. Kaupungin laheiseen maaseu-
tuun lukeutuva kunta on luokiteltu my6s vuorovaikutusalueeksi. Kolmen kun-
nan aluetta hahmotetaan yleisesti Elela-Karjalan ydinalueeksi. Alueella asuu
noin 100 000 ihmistd, mika on yli 70 prosenttia koko Etel&-Karjalan vaestosté.

Véeston alueellisen sijoittumisen osalta Joutsenoa voi pitaa tapauskunnista po-
larisoituneimpana. Asutus on keskittynyt nauhamaisesti Saimaan rannan tuntu-
massa sijaitseviin keskustaajamaan ja Korvenkylaan. Imatran keskustaan Kor-
venkylasta on noin viisi kilometrid. Taajamissa asuu yhteensa noin 7 000 asu-
kasta. Vengjan rajaan rajoittuvilla laajoilla haja-asutusalueilla asuu siten run-
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saat 3 000 asukasta. VVaeston keskittyneisyys nékyy kunnan taajama-asteen kor-
keutena. Taajamissa asuu joutsenolaisista noin 81,2 prosenttia. Tilastollisessa
kuntaryhmittelyssa Joutseno luokitellaan taajaan asuttuihin kuntiin. Uudis-
rakentaminen nadyttaa edelleen vahvistavan keskittymiskehitystd. Esimerkiksi
vuoden 2002 aikana kunnan keskustaajamaan syntyi noin 80 uutta omistus- ja
vuokra-asuntoa. Samoin liike- ja teollisuusrakentamisen osalta investoinnit ovat
kohdistuneet taajamien tuntumaan teollisuusalueille ja Korvenkyl&én (Joutse-
non kunta 2003). Suurin osa kaavoitetusta tonttimaasta ja vapaista asuinpai-
koista sijoittuu Saimaan rannan tuntumaan.

Joutsenoa luonnehditaan vahvasti teollistuneeksi maalaiskunnaksi. Yksityisen
sektorin neljé suurinta tydnantajaa ovat Finnish Chemilcals Oy, Finn-Valve Oy,
Joutsenon elementti Oy sekd Oy Metsa-Botnia Ab:n Joutsenon tehtaat (Joutse-
non kunta 2004). Joutseno on tapauskunnista jalostusvaltaisin. Vuonna 2001
kunnan elinkeinorakenteesta jalostuksen osuus oli 36,6 prosenttia. Teollisuus-
valtaisuudestaan johtuen kunta oli 1990-luvun alussa yksi rakennemuutoksesta
pahimmin kéarsineita kuntia. Kunnan elinkeinopolitiikkaa koskevissa nakemyk-
sissé luotetaan edelleen teollisuuteen. Yhdessa Imatran ja Lappeenrannan kans-
sa kunnan katsotaan muodostavan merkittavan metséteollisuuden keskittyman
my0s kanallisessa mittakaavassa. Sijainti Ven&jan rajan tuntumassa tekee haas-
tattelujen mukaan Joutsenosta strategisesti kiintoisan pelipaikan.

Joutseno on yhdesséa Etelé-Karjalan kuntien kanssa Eteld-Suomen tavoite 2 -oh-
jelma-aluetta. Kunta lukeutuu myos Etela-Karjalan kasvukeskusohjelmaan,
joka on yksi 34 aluekeskusohjelma-alueesta. Liséksi rakennerahastokauden
2000-2006 alusta lukien kunta on kuulunut toimintaryhmétyon rahoituksen pii-
riin. Kunta on osa Saimaanrannan Pomo+-ohjelma-aluetta, joka kattaa Léansi-
Saimaan ja Lappeenrannan seudut pois lukien Lappeenrannan kaupunkialueet.
Ohjelmaa toimeenpanee Lansi-Saimaan kehittamisyhdistys ry, jolla on Jout-
senossa oma hankeneuvoja. Joutsenon kunta on kokonaisuudessaan toiminta-
ryhméaluetta, joten Pomo-rahoitus ulottuu sen kaikkiin seitseméén kylaan.
Kunnassa toimii viisi kylayhdistysté ja kaksi taajama-alueille sijoittuvaa asu-
kasyhdistysta. Kylalaisten aktivointity0 on aloitettu YIdmaan, Lappeenrannan
ja Joutsenon kunnan alueelle kohdistuvalla Kylakipina-hankkeella. Hankkees-
sa kylille pyritaan laatimaan kylasuunnitelmat.

Kylien aktivointihankkeen lisaksi mittavana kehittdmishankkeena mainitaan
Likosenlahden venesatamahanke. Kolmivuotisen venesataman kunnostamis-
projektissa padvastuun kantajana on toiminut Joutsenon veneseura ry (Joutse-
non kunta 2003, s. 31). Haastattelut viestivat venesataman pitk&an jatkuneesta
rakentamispaineesta. Hanke néyttaakin toimineen varaventtiilind kunnallis-
poliittisen pattitilanteen purkamisessa. Kun hankkeeseen ei parin haastatelta-
van mukaan ollut koskaan ldytynyt riittdvasti poliittista tahtoa, tehtiin siitd
Pomo-rahoituksella hanke. Tilanteen taustalla kerrotaan olleen ndkemyseroja
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sen suhteen, missd méaarin kunnan tulisi panostaa taajamiensa kehittamiseen.
Taajamien kehittdmista ja maaseudun kehittdmista koskevien mielipide-erojen
kerrotaan olleen osin puoluepoliittisia. Hanke valottaa siten samalla jakolinjaa,
joka liittyy kunnan eri alueiden kehittdmiseen. Kun kunnan véesto on pakkau-
tunut voimakkaasti taajamiin, ndyttaa olevan houkuttelevaa kohdistaa kehitta-
mispoliittinen intressi kyseisiin alueisiin. Silloin kun kehittdmispanoksia on
saatavissa kunnan ulkopuolelta, kuten venesataman kunnostamisprojektissa,
kunnallispoliittisten Kiistakysymysten kasittely voidaan valttad. Kaudella
2001-2004 kunnanvaltuuston poliittiset voimasuhteet jasentyvat kunnassa kah-
den puolueen, Keskustan ja Sosialidemokraattien, kesken. Molemmat puolueet
pitavat hallussaan 12 valtuustopaikkaa. Kokoomuksella on viisi valtuutettua.
Loput kuusi valtuustopaikkaa jakaantuvat mm. vihreiden ja sitoutumattomien
kesken (Joutsenon kunta 2003, s. 4).

Haastattelujen perusteella Joutsenon kehittdminen keskittyy voimakkaasti taa-
jamiin. Taajamiin suuntautuvan kehittdmisintressi pohjautuu kunnan strategi-
seen asemointiin. Kunnan katsotaan kehittyvén parhaiten sen tarjotessa asu-
mis- ja yrittdmismahdollisuuksia osin jo rakennetuilla asutus- ja teollisuusalu-
eillaan. Lause ’Joutseno, asumiskunta Saimaan rannalla, hyvalla pelipaikalla
Imatran ja Lappeenrannan valissd’, kiteyttdd kunnan strategisen kehittdmisen
lahtokohdat. Kunnan kehittdmisedellytyksen ndhd&an perustuvan kunnan si-
jaintiin kahden kaupungin valimaastossa. Maantieteellisesti kunnan kehittamis-
alueet sijoittuvat nauhamaisesti Saimaan rannan tuntumaan. Vain vahemmisto
haastateltavista ei pitdnyt taajamiin keskittymisté tarkoituksenmukaisena. Tal-
16in asumismahdollisuuksia néhtiin enemman myods kunnan haja-asutusalueil-
la. Samalla ilmaistiin tarve niiden kaavoittamiseen. Seka taajamia ettd kunnan
haja-asutusalueita korostavissa nakemyksissa painottuu asumiskunta-ajattelu.

Haastattelujen aikoihin Joutsenossa kasiteltiin Imatran, Joutsenon ja Lappeen-
rannan yhdistymistd Saimaankaupungiksi. Kyseinen kuntaliitossuunnitelma on
ollut merkittdvimpid Suomessa meneilldan olleita liitoshankkeita. Alkujaan
kuntaliitoksen oli tarkoitus tulla voimaan vuoden 2005 alusta. Syksylla 2003
hankeen ohjausryhma paatyi endottamaan kuntaliitoksen lykk&amisté ja kunta-
yhteistyon syventdmistd muilla keinoin. Naapurikaupunkien imussa kehittdmis-
t& painottaneet haastateltavat olivat yleensd vahvasti Saimaankaupungin perus-
tamisen kannalla.

Kunnan isona yksittaisena kehittamiskysymyksend on Rauha-Tiuru -alue. Psy-
kiatrisena sairaalana toiminut rakennuskokonaisuus jai tyhjilleen vuonna 2000.
Imatran rajan tuntumassa sijaitseville rakennuksille on pyritty 16ytamaan uutta
kayttod, mutta tilojen massiivisuus on osoittautunut markkinoinnin kompastus-
kiveksi (ks. Pihlaja 2003). Alueen rakennusten yhteenlaskettu pinta-ala on
47 000 m? (eKarjala-maakuntaportaali 2004). Etel&-Karjalan sairaanhoitopiirin
omistamia rakennuksia markkinoi Lappeenrannan Seudun Elinkeino ja Mat-
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kailu Oy, Lappeenrannan ja sen seitseman ymparistokunnan omistama kehitté-
misyhtid. Joutseno on osakkaana myds Imatran Seudun kehitysyhtitssa, jonka
toiminta-alue ulottuu Joutsenosta pohjoiseen, Imatran, Rautjarven ja Ruoko-
lahden kuntiin.

6.1.2 Karttula —asumiskunta Kuopion kupeessa

Karttula on 3 450 asukkaan kunta Itd&-Suomen laanissa, Pohjois-Savon maa-
kunnassa. Eteldssa Karttula rajautuu Suonenjokeen, lannessa ja pohjoisessa
Tervoon ja Maaninkaan. Idéassa rajanaapurina on Kuopion kaupunki. Karttula
on luokiteltu kaupunkien laheiseksi maaseuduksi seka vuorovaikutusalueeksi.
Tilastollisessa kuntaryhmittelyssa kunta lukeutuu maaseutumaisiin kuntiin.
Kunnan asukkaista 43,5 prosenttia asuu taajamissa. Vesistorikkaana alueena
Karttula on myds kesamokkikunta.

Kehittdmismielessé Karttulan tarkein naapuri on Kuopio. Karttulaa kehitetdan
Kuopion imussa, joka ndhdaan toisaalta kunnalle elintarkednd. Erés haastatel-
tava toteaa tilanteesta: ”Jos Karttula ei olis Kuopion kyljessa kiinni, se olisi
aivan surkea takapajula. Nain pitaa siis pelkistdd.” Kuntaa markkinoidaan ko-
tikuntana, joka tarjoaa luonnonlaheisia asumismahdollisuuksia hyvill& ty6ssa-
kayntiyhteyksilla Kuopion suuntaan. Kuopion vaikutus heijastuu Karttulan ke-
hitykseen monella tapaa. Haastatteluissa Karttulan korostetaan olevan ainoita
Pohjois-Savon kuntia, joissa vakilukuennuste on positiivinen. Karttula on Ori-
mattilan ohella toinen kasvava tapauskunta. Vuonna 2003 kunnan vékiluku kas-
voi 13 asukkaalla. Kuntaan on viime vuosina muuttanut paljon lapsiperheit, ja
sen véeston ikarakenne on nuorempi kuin Pohjois-Savossa keskimaarin (Poh-
jois-Savon liitto 2004a). Moni karttulalainen pendeléi Kuopioon. Kunnan ty6-
paikkaomavaraisuus on suhteellisen alhainen, 64,8 prosenttia. Kunta kuuluu
Kuopion tyossékdyntialueeseen. Karttulassa vaesté on myds koulutetumpaa
kuin monessa muussa Pohjois-Savon maaseutukunnassa (Pohjois-Savon liitto
2004b). Eras haastateltavista toteaakin asukkaiden koulutustasoon viitaten, etté
sosiaalista padomaan olisi ainakin periaatteessa kunnassa kaytettavissa.

Kasvuimun k&antdpuolena Kuopion laheisyys on merkinnyt myos palvelujen
asteittaista karkaamista kunnasta. Moni tekee ostoksensa tydssakaynnin lomas-
sa Kuopiossa. Haastatteluissa néhtiinkin vaara siing, ettd kunnan kehittamis-
politiikkaa rakennetaan vahvasti asumiskunta-ajattelun varaan. Kuten kunta-
edustaja asian kiteyttda: ”Asuttaminen ei riita leipapuuksi”. Kunnan elinkeino-
rakenteessa korostuu palvelujen osuus. Kunnallispolitiikassa suurin puolue on
Keskusta, jolla on yhteensa 8 valtuustopaikkaa. Toiseksi eniten paikkoja on Si-
toutumattomilla (6 paikkaa). Kristillisdemokraateilla ja Vasemmistoliitolla on
molemmilla kaksi valtuutettua. Kolme valtuutetuista on SDP:n edustajia (Kart-
tulan kunta 2003, s. 4).
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Kylien lukumadran muisteltiin olleen Karttulassa parhaimmillaan liki kymme-
nen, mutta nyt kehitys ndyttaa keskittyvan kolmeen kylaén. Nimelt4 mainitaan
erityisesti Airaksela, Syvanniemi ja Pihkainméki. Naitd kylid markkinoidaan
kuntaan muuttaville ja niihin ovat kohdistuneet myds useimmat viime aikoina
kuntaan tehdyista tonttivarauksista (Karttulan kunta 2003, s. 8). Voimakkaim-
min kylista on kasvanut Pihkainméki, joka sijaitsee l&himpana Kuopiota. Pih-
kainmé&estd on Kuopioon matkaa 25 kilometrid. Kunta on panostanut Pihkain-
méen kehittdmiseen. Vuonna 2003 kylaan valmistui osayleiskaava, jossa alu-
eelle osoitettiin noin 60 uutta rakennuspaikkaa. VVuonna 2004 toteutuu Pihkain-
méen koulun-, pédivakodin- ja liikuntatilojen saneeraus ja uudisrakentamishan-
ke. Uutta tilaa rakennetaan noin 1 100 m2,

Karttulan seudullisesta kehittdmisorientaatiosta kertoo se, ettd kunta vaihtoi
Sis&-Savon seutukunnasta Kuopion seutukuntaan vuonna 2001. Seutuyhteis-
ty6té toteutetaan Kuopion seudun aluekeskusohjelmassa. Elinkeinojen kehitta-
misen osalta tilanne koetaan Karttulassa télla hetkelld kaksijakoiseksi. Alue-
keskusohjelman toimeenpano ja seutukuntamuutos ovat vahvistaneet kunnan
yhteisty6td Kuopion suuntaan. Samalla kunnan elinkeinopolitiikan painopis-
tettd on luonteva suunnata Kuopioon péin. Elinkeinopolitiikan toteutuksesta
vastaa kuitenkin edelleen Sisé-Savon seutuyhtymd, jonka toiminta-alue suun-
tautuu viiden kunnan alueelle Kuopion lansipuolelle. Kehittdmisyhtiolla on
oma toimisto Karttulassa.

Karttula kuuluu Ita-Suomen tavoite 1 -ohjelmaan. Kunnassa maaseudun kehit-
tdmista toteuttaa myds Pomo+-toimintaryhménd toimiva Maaseudun kehitta-
misyhdistys Mansikka ry. Sen toimisto sijaitsee Sisd-Savon seutuyhtymén ti-
loissa Suonenjoella. Yhdistyksen toiminta-aluetta on Sisé-Savo: Jappilén, Kan-
gaslammin, Karttulan, Leppavirran, Rautalammin, Tervon, Vesannon kunnat
sekd Suonenjoen kaupunki ja Varkauden kaupungin maaseutualue.

Kuopion vaikutukseen viitaten kunnan tulevaisuus nahdaan suhteellisen valoi-
sana. Samalla Karttulan voi ndhd& heijastavan monen aluekeskuksen kyljessé
olevan maaseutukunnan mahdollista kehityssuuntaa. Kun seudullinen tyonjako
asuttamisen osalta syvenee, voi seurauksena olla kiertoliike, jossa Karttulan
kaltaiset maaseutukunnat kasvattavat ja peruskouluttavat lapset ja joista kes-
kukset ottavat vastaan koulutettua vaestdd (ks. Juntunen 2003, s. 47).

6.1.3 Joutsa — yksinainen kunta Keski-Suomen etelarajalla
Joutsa on 4 106 asukkaan kunta Sijaitsee Lansi-Suomen ladnissé, Keski-Suo-
men maakunnan eteldreunalla, kolmen maakunnan rajalla. Keski-Suomen kun-

nista Joutsa rajautuu Leivonmakeen ja Luhankaan, Eteld-Savon maakunnista
Kangasniemeen, Hirvensalmeen ja Pertunmaahan sekd Paijat-Hameen rajalla
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Hartolaan. Joutsa muodostaa yhdessé naapurikuntansa Luhangan kanssa Jout-
san tyossakayntialueen seké Leivonmaden ja Luhangan kanssa Joutsan seutu-
kunnan. Tilastollisessa kuntaryhmittelyssa Joutsa luokitellaan maaseutumaisiin
kuntiin ja maaseudun kolmijaossa harvaan asutuksi maaseuduksi.

Joutsan kehittdminen hahmottuu haastatteluissa auki olevana ja strategisesti
epaselvana kysymyksend. Kehittdmisen néhtiin olevan ensinnédkin yhteydessa
kunnan asemaan kolmen maakunnan leikkauspinnassa. Tavoite 2 -alueeseen
kuuluvan kunnan katsottiin olevan strategisesti heikommassa asemassa verrat-
tuna esimerkiksi naapurikuntaansa Kangasniemeen, joka on tavoite 1 -aluetta.
Kehittamisproblematiikan katsottiin juontuvan osaltaan myds epaonnistunees-
ta seutukuntajaosta. Vuoden 1994 seutukuntajaossa perustettiin Kaakkoisen
Keski-Suomen seutukunta, jonka jasenkuntia olivat Joutsa, Levonméki, Luhan-
ka, Toivakka ja Hankasalmi. Seutua kuvattiin ”alyttomana riekaleena”, jota ei
alkujaankaan nahty mielekkaana aluekokonaisuutena. Kehittdmisyhteistné seu-
dulla toimi Kaakon seudun oppimiskeskus, joka osallistui muun muassa hanke-
toimintaan. Sen toiminta on sittemmin hiipunut. Alueelta puuttuu talla hetkella
toimiva seudullinen kehittajayhteiso.

Seutukuntajakoa muutettiin vuoden 2004 alussa. Joutsasta muodostettiin *mi-
niseutu’ Leivonmaen ja Luhangan kanssa. Haastattelujen aikoihin seutukunta-
jaon muutos oli vield vahvistamatta, mutta kolmen kunnan muodostamaan seu-
tuun suhtauduttiin jo siind vaiheessa varsin kriittisesti. Vaikka kunnat ovat har-
joittaneet yhteisty6ta muun muassa terveydenhuollon, koulu-, maaseutu- seka
teknisen toimen alueilla, kehittdmismielessa Joutsan seutu nahtiin haastatteluis-
sa lilan pienend kokonaisuutena. Seutukunnassa asuu vajaat 6 300 asukasta.
Toisaalta haastatteluissa kerrottiin Itd-Hameen liitosta, jonka on koettu toimi-
neen alueella mielekkaana kehittamiskoalitiona. Yhdistysmuotoisessa yhteis-
tyokoalitiossa on ollut mukana reunakuntia eri maakunnista: Joutsa ja Luhanka
Keski-Suomesta, Pertunmaa Etela-Savosta seka Hartola, Heinola ja Sysmé Péi-
jat-Hameesta. Virallisesti liitto on olemassa edelleen. Haastatteluissa sille ei
kuitenkaan hahmotettu aktiivista kehitt&jan roolia alueella.

Kunnan kehittdmisen kannalta néhtiin vaikeana asiana se, etteivat minkaan ison
keskuksen kasvua generoivat vaikutukset ulotu Joutsaan kunnolla. Toisaalta
samalla esitettiin, etté laheisen keskuksen puuttuessa tulisi Joutsaa itsedén ke-
hittd& alueen keskukseksi. Keski-Suomen maakuntasuunnitelmassa Joutsa on
nimetty maakunnan osakeskukseksi ja seudulliseksi palvelukeskukseksi (Jout-
san kunta 2003a). Kunnan tulevaisuutta koskevissa ndkemyksissa toiveita lii-
tettiin myos Keski-Suomen veturina toimivaan Jyvaskyl&an, vaikka samalla
Joutsan todettiin sijaitsevan Jyvaskylasta liian etaalld. Maakunnan keskuskau-
punkiin on Joutsasta matkaa noin 70 kilometrid. Myds muut isot kaupungit si-
jaitsevat paaosin paivittaisen tydssakdyntimatkan ulkopuolella. Esimerkiksi
Lahteen ja Mikkeliin on Joutsasta matkaa 100 kilometrié.
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Kunnan sijainti isojen keskusten vaikutuspiirin ulkopuolella heijastuu olosuh-
teisiin kunnan sisélla. Joutsan kaupallista palveluverkkoa luonnehditaan varsin
monipuoliseksi. Paivittaistavarakaupassa kuntalaisten ostouskollisuus on yli 90
prosenttia, erikoiskaupassa yli 50 prosenttia. Kunnan elinkeinorakenne on poh-
jautunut keskustan alueella toimivien palveluyritysten tarjoamiin tyopaikkoi-
hin (Joutsan kunta 2003b, s. 4-5). Kunnan ty0paikkaomavaraisuus on varsin
korkea, 96,4 prosenttia. My6s maa- ja metsdtalouden osuus kunnan elinkeino-
rakenteessa on ollut varsin merkittavé viime vuosiin saakka.

Kunnan nykyinen strategia on vuodelta 1997. Haastatteluissa strategiatyon ko-
ettiin olevan seka koko kunnan etta sen elinkeinojen kehittdmisen osalta varsin
keskeneraista. Paikoin elinkeinojen kehittdmisen voi luonnehtia olleen kunnas-
sa varsin tempoilevaa seka yksittaisten henkildiden ja isojen hankesuunnitel-
mien varaan rakentunutta. Vuonna 2002 kunnassa kéytiin keskustelua mitta-
vasta puutarhahankkeesta, jonka odotettiin tydllistavén voin 70 henkiléa. Han-
ke kaatui valitukseen ja yrittajan vetaytymiseen suunnitelmista. Toisaalta posi-
tiivisena asiana mainitaan kaavamuutos, joka on mahdollistanut Keskimaa
Oyj:n Market -hankkeen toteutumisen kunnassa (Joutsan kunta 2003a). Jout-
san kunnanvaltuuston 27 paikasta Keskustan hallussa on yhteensé 11 paikkaa.
Kokoomuksen edustajia valtuutetuista on 7 ja SDP:n 6. Liséksi valtuustossa on
kaksi edustajaa Sitoutumattomista ja yksi Kristillisdemokraateista (Joutsan kun-
ta 2003a, s. 3).

Joutsa tunnetaan Joutopéivistaan, jotka on jarjestetty runsaan kolmen vuosi-
kymmenen ajan. Joutsa on myos suosittu kesamokkikunta. Kunnassa on 1 867
vapaa-ajan asuntoa. Suonteen ja Viherin jarvien rannat tarjoavat mahdollisuuk-
sia loma-rakentamiseen. Kunnan pinta-alasta vesistfd on noin 25 prosenttia ja
rantaviivaa on noin 800 kilometrid. Kunnan vuonna 1999 toteuttaman selvityk-
sen mukaan Joutsassa olevat loma-asunnot ovat kooltaan suurempia ja niilla
vietetddn enemman aikaa kuin maassa keskimaarin (Joutsan kunta 2003b, s. 9).

Joutsassa on viisi jarjestaytynytta kylaa, Pappinen, Angesselkd, Uimaniemi,
Mieskonmaki ja Suonteentaka. Angesselké mainitaan kasvavana kylana. Se si-
jaitsee E4-valtatien tuntumassa kunnan pohjoisosassa. Mieskonmaked kuvat-
tiin vireaksi ja elinvoimaiseksi maatalouskyléksi. Kylan elinvoimaisuus herétti
joissakin haastateltavissa ihmetystd, silla sen sijainti miellettiin syrjaiseksi.
Kylien kehittdmisen tukena kunnassa toimii ALMA-rahoitteinen toiminta-
ryhma Maaseutukehitys ry. Toimintaryhmadn kuuluvat Joutsan lisaksi Kaak-
koisen Keski-Suomen kunnista Luhanka, Leivonmaki, Toivakka ja Hankasalmi
seka Adnekosken seutukunnan kunnista Sumiainen ja Konnevesi (Maaseutu-
kehitys ry 2001).
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6.1.4 Taivalkoski — pitkien valimatkojen kunta Koillismaalla

Taivalkosken kunta sijaitsee Pohjois-Pohjanmaan maakunnassa, Oulun 1&anin
koillisnurkassa. Taivalkoski muodostaa Koillismaan seutukunnan yhdessa Kuu-
samon kaupungin kanssa. Kuusamoon on Taivalkoskelta matkaa 64 kilometria.
Oulu ja Kajaani sijaitsevat tydssakayntietaisyyden ulkopuolella. Ouluun on
Taivalkoskelta matkaa 154 kilometrid ja Kajaaniin 210 kilometrid. Muita naa-
purikuntia ovat Suomussalmi eteldsséd, Pudasjarvi lannessa seké& Posio pohjoi-
sessa. Kunnan keskustaajama sijaitsee valtatien nro 20 tuntumassa. Kunnan laa-
jasta pinta-alasta lahes 70 prosenttia on valtion omistuksessa. Taivalkoski on
harvaan asuttua maaseutua. Tilastollisen kuntaryhmityksen mukaan Taivalkos-
ki on maaseutumainen kunta. Sen asukkaista vajaa puolet asuu taajamissa.

Taivalkosken kuin my6s koko Koillismaan ongelmia ovat olleet korkea tyotto-
myys ja voimakas véeston véheneminen. Taivalkosken vékiluku on laskenut
pitk&an. Vuoden 2003 lopussa asukkaita oli kunnassa 4 869. Kyseisend vuonna
kunnan vékiluku laski 71 asukkaalla. Vakiméaran vaheneminen oli tapauskun-
nista voimakkainta. Véeston vaheneminen vinouttaa kunnan ikérakennetta, ja
nuorten poismuutto on kunnan pahimpia ongelmia. Huoltosuhde on Taivalkos-
kella tapauskunnista korkein, 2,29 prosenttia. Tyottomyyden vahentdmisessa
suurimpana haasteena nahdaan kunnan pitk&aikaistyottomien tyollistdminen.
Vuonna 2003 kunnan ty6ttdmyysaste oli tapauskuntien korkein, 21 prosenttia.
Kunnassa on vuonna 2002 kaynnistetty VAI-TYO -hanke, jossa pyritaan edis-
tdmaan vaikeasti tyollistettdvien kuntalaisten paluuta tyémarkkinoille (Taival-
kosken kunta 2003, s. 51).

Taivalkosken elinkeinorakenne on palveluvaltainen. Kunta on térkeé tyonanta-
ja. Yksityisella sektorilla merkittavia ty6llistajia ovat olleet metallialalla toimi-
va Telatek Oy ja Pélkky Oy:n omistama Ulean saha. Viime vuosina kunnan
tydllisyystilannetta on parantanut Telia Mobile Finlandin kuntaan tuoma, sit-
temmin DNA Finland Oy:ksi muuttunut puhelinpalveluyksikko. Talla hetkella
se ty0llistdd noin 60 henkil6d. Puhelinpalveluyksikon saamista kuntaan pidet-
tiin haastatteluissa kunnan toteuttaman TAI-TYO 2000 -hankkeen merkitta-
vimpéna saavutuksena. Valtakunnallisesti toimivasta puhelinpalveluyksikkd on
kunnassa tarked naistydpaikkojen tarjoaja. Lisdksi vuodesta 1997 kuntalaisia
on tyollistanyt osuuskunta Moneks. Osuuskunnasta arvioitiin, ettd sen valitta-
mét tyét muodostivat tutkimusvuonna yli 20 henkildtydvuotta. Osuuskunta toi-
mii seuraavilla aloilla: maa- ja metsétalous ja luonnonhoito, toimisto-, matkai-
lu- kauppa- ja ravintola-ala, hoito- ja siivousala sek& kuljetus. Osuuskunnalla
on toimipiste my6s Kuusamossa.

Taivalkosken haastatteluista valittyy selvasti pienen kunnan toiminnan dyna-

miikka. Yksittainen muutos, kuten ison yrityksen lopettaminen, heijastuu hel-
posti koko kunnan kehitykseen. Haastattelujen aikoihin kunnassa oltiin huoles-
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tuneita Telatek Oy:n tulevaisuudesta. Yrityksen saamista tilauksista riippuu
monen kuntalaisen tyOpaikka. Kunnan ongelmana néahtiin myos se, etté elin-
keinoelama on ollut vuosikymmenia yksittéisten isojen tyonantajien varassa.
Pienyrittdjyyden perinne on kunnassa heikkoa. Tottumus vieraalla tydssa
kaymiseen nahtiin kunnassa liittyvan myods vuosikymmenten takaisiin valtion
metsien hakkuisiin, jotka aikoinaan tydllistivat kuntalaisia merkittavasti.

Taivalkoskella maa- ja metsatalous ovat olleet pitkadn tarkeita elinkeinoja.
Vaikka maatilojen méaré on supistunut, ndhdédan maatalous edelleen keskeise-
n& maaseudun elinkeinona. Taivalkoskelaiset tilat ovat investoineet EU-jase-
nyyden aikana maltillisesti. Vuonna 2003 Pohjois-Pohjanmaan TE-keskus teki
taivalkoskelaisten maatilojen osalta yhdeksdn maatalouden rakennetukipaatos-
td. Kyseisend vuonna kuntaan valmistui yksi uusi lypsykarjanavetta. Tarkein
tuotantosuunta on lypsykarjatalous. Vuonna 2003 kunnassa oli 92 aktiivitilaa
(Taivalkosken kunta 2004). Kohtuullisen kokoisessa perheviljelImamaatalou-
dessa pitdytymisen katsottiin edesauttaneen sitd, ettd maatalouden voi edelleen
néhda tarkeana kylien sosiaalisten verkostojen pohjarakenteena.

Taivalkoskea markkinoidaan *Tuhansien tarinoiden pitdjana’. Moni tuntee Tai-
valkosken kirjailija Kalle Paatalon tuotannon kautta. Taivalkoskelta 1&htdisin
olleen Kirjailijan perintd on nivottu nékyvasti kunnan markkinointiin ja mat-
kailun kehittamiseen. Esimerkiksi vuonna 2002 kunta toteutti hankkeen, joka
tdhtaa Paatalon lijoki-sarjan tv-dramatisointiin (Taivalkosken kunta 2003). Kir-
jailijan perint6a hyddynnetadn etenkin hanen syntymakylassaan, Jokijarvella.
Paatalon romaanien kautta kyla on tullut dokumentoiduksi proosakirjallisuu-
teen, miké toimii erityislaatuisuudessaan kylan matkailuvalttina (Hiltula 2003).
Paatalon tuotannolla on ollut ratkaiseva vaikutus kylan elavyyteen. Kuntaan
on suunnitteilla P&atalo-Instituutti, jonka toivotaan mahdollistavan Paatalon
perinnén hyddyntamisen myds talvimatkailussa (Mainio 2004).

Ennen EU-jasenyytta kylien omaehtoista kehittdmisté oli Taivalkoskella l1&hin-
na Jokijarvella ja Metsékyléassa. Kylien laajempi kehittdminen kaynnistyi vuon-
na 1997 toimintaryhmatyon kautta, Kyll& se hyvejaa! -hankkeen avulla. Hanke
tahtési kylaléisten aktivoimiseen seka kylien suunnitelmalliseen kehittdmiseen.
Siihen osallistuivat Taivalkosken kaikki kahdeksan kylda (Laatikainen 2000,
s. 1). Rakennerahastokaudella 2000-2006 kunnassa toimii Koillismaan toi-
mintaryhma Myoétéle ry, joka saa rahoitusta Pohjois-Suomen tavoite 1 -ohjel-
masta.

Taivalkoskella elinkeinojen kehittdmistehtdvat kuuluvat kunnanjohtajalle.
Maataloussihteeri vastaa maatalouden tukipolitiikan hallinnoinnista ja osallis-
tuu l&hinnd maatalouden kehittamiseen. Seudullisista elinkeinojen kehittamis-
palveluista vastaa Koillismaan kehittdmiskeskus, jonka toimisto sijaitsee Kuu-
samossa. Kunnallispolitiikassa voimasuhteet jakaantuvat kolmen suurimman
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puolueen kesken. Eniten valtuustopaikkoja on Keskustalla (18 paikkaa).
Sosialidemokraatteja valtuutetuista on 7. Kaksi paikkaa kuuluu Kokoomuksen
edustajille (Taivalkosken kunta 2003, s. 1).

Taivalkoski kuuluu Pohjois-Suomen tavoite 1 -ohjelmaan. Yhdessé Sallan, Po-
sion ja Kuusamon kanssa kunta muodostaa Koillis-Suomen aluekeskusohjel-
ma-alueen. Sallan ja Posion mukaan tulo Lapin l&anin puolelta Koillismaan
aluekeskusohjelmaan on ollut Taivalkosken intresseissé. Taivalkosken kaltai-
sina pienind maaseutukuntina Posion ja Sallan koetaan tasapainottavan neuvot-
teluasemia Kuusamoon néhden. Kuten erés kuntaedustaja asian kiteytt&a: "Nyt
Kuusamolla on enemman vastapelureita”. Seudulliseen kehittdmiskoalition uu-
delleenjarjestaytymisestd kertoo myds se, ettd Posio suunnittelee siirtymista Ita-
Lapista Koillismaan seutukuntaan.

6.1.5 Orimattila — kasvua tulevan oikoradan varressa

Orimattila on 14 339 asukkaan kaupunki Etela-Suomen laanissa, Pdijat-Ha-
meen maakunnassa. Yhdessa Asikkalan, Hollolan, Lahden ja Nastolan kanssa
se muodostaa Lahden seutukunnan. Seudun keskuskaupunkiin Lahteen Orimat-
tilan keskustasta on matkaa 22 kilometrid ja Helsinkiin 93 kilometrié.

Vaikka Orimattila kuuluu ydinmaaseutuun, on se viime vuosina kehittynyt kau-
pungin laheisen maaseutukunnan tavoin. Orimattila sijaitsee Lahden kaupun-
gin valittomassa vaikutuspiirissa ja on osa Lahden tydssakayntialuetta. Haas-
tatteluissa kaupungin strateginen kehittdmisen katsottiin tapahtuvan jatkossa
kiintednd osana Lahden seutua. Lahden seudun yhteisty6td syvennetéan valta-
kunnallisen SEUTU-hankkeen avulla. Liséksi seutu on mukana aluekeskusoh-
jelmassa. Lahden aluekeskusohjelma-alueen muodostavat Lahden, Heinolan ja
Orimattilan kaupungit sekd Hollolan, Nastolan, Asikkalan, Hdmeenkosken ja
Kérkolan kunnat. Aluekeskusohjelmaa hallinnoi Lahdessa sijaitseva teknolo-
giakeskus Neopoli Oy.

Lahden lisaksi Orimattilasta pendel6iddén jonkin verran padkaupunkiseudulle.
Vuonna 2006 valmistuvan Kerava—Lahti -oikoradan tiedetd&n vahvistavan Ori-
mattilan asemia asuinkuntana. Matka junalla Helsingin ja Lahden vélilla tulee
kestdmaan parhaimmillaan noin 44 minuuttia (Ratahallintokeskus 2004). Ko-
konaisuudessaan seutu on osa paakaupunkiseudun laajenevaa vaikutusaluetta.
Lahden seutua pyritdan kehittdmaan padkaupunkiseudun laajenemis- ja kasvu-
paineiden purkajana.

Sijainti osana Lahden seutua sekéd paakaupunkiseudun laajenevaa vaikutus-
aluetta selittavat osaltaan Orimattilan vaestomaaran kehitystd. Vuosina 2001 ja
2002 Orimattila sai yhteensd 255 uutta asukasta, vuonna 2003 lisays oli 29.
Orimattilan visioidaan olevan vajaan kymmenen vuoden kuluttua 15 000 asuk-
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kaan kaupunki (Orimattilan kaupunki 2004a). Viimeaikaisen kehityksen pe-
rusteella vékiluvun kehitys ndyttad etenevan hyvaa vauhtia kohti esitettya ta-
voitetta.

Tilastollisen kuntaryhmityksessa Orimattila on taajaan asuttu kunta. Kaupun-
gin keskustaajamassa asuu noin 9 000 asukasta ja kylissé noin 5 000 asukasta.
Orimattilan pohjoisosassa kylista on kasvanut Pennala, josta on matkaa Lah-
teen 13 kilometrid. Pennalaan on kaavoitettu uusia asuinalueita. Kyl& on osa
Orimattilan ja Lahden keskustaajamien valista aluetta, joka tulee jatkossa ole-
maan yksi seudun yhteisista suunnittelun kohteista. Kaupungin eteldosassa ky-
listd kasvaa Mallusjoki. Sen elinvoimaisuutta selittavét osin sen tarjoamat ty0s-
sakayntiyhteydet Helsinkiin. Mallusjoki sijaitsee kylistd 1ahimpéané Helsinkié.
Yhdessa Karkkulan kylan kanssa Mallusjoki muodostaa Jarvikunnan alueen,
joka on Orimattilan keskeisimpié kasvualueita. Mallusjoki on tunnettu myds
vilkkaasta kulttuuritoiminnastaan. Kolmantena tarkeand muuttokohteena on
ollut tulevan oikoradan varrelle sijoittuva Luhtikyla. Kaiken kaikkiaan Orimat-
tilan kolmentoista kylan kehittymisndkymia pidettiin haastatteluissa varsin
myonteisind. Kaupunki on tukenut kylien kehittdmistd muun muassa kylien
yhtendisten markkinointiesitteiden laadinnassa.

Elinkeinorakenteensa ja -kehityksensa osalta Orimattilan voi rinnastaa toiseen
tapauskuntaan Joutsenoon. Teollisuuspaikkakuntana Orimattila karsi Joutsenon
tavoin pitkaan laman jalkiseurauksista. Kaupungin taloudessa laman vaikutuk-
set nakyivat jyrkkéna vuosikatteen laskuna seka lainakannan kasvuna. Laman
kerrannaisvaikutukset ovat nakyneet myods koko Lahden seudun taloudessa ja
vaikeuttaneet alueen yhteistyota. Talla hetkelld kaupungin merkittavin tyollis-
taja on tekstiili- ja vaatetusalan yritys Virke Oy. Yritys tyollistda 355 henkil6a.
Toiseksi eniten tyopaikkoja tarjoaa yksityiselld sektorilla Erteline Oy. Puuse-
panteollisuudessa toimivalla yrityksessé on yhteensa 118 tyontekijaa (Orimat-
tilan kaupunki 2004b).

Orimattila kuuluu Eteld-Suomen tavoite 2 -ohjelmaan. Elinkeinojen kehittami-
sesta seutukunnassa vastaa Lahden seudun Yrityskeskus Oy. Elinkeinojen ke-
hittdmisyhtion omistavat Lahti, Hollola, Nastola, Orimattila, Asikkala, Padas-
joki, Hameenkoski seka Sysméan Kehitys Oy. Ostopalveluperiaatteella yritys-
keskuksen palveluja hyodyntavat myos Karkold, Hameenkoski ja Artjarvi (Lah-
den seudun yrityskeskus Oy 2004).

Orimattilassa kaupunginvaltuuston voimasuhteet jakaantuvat pitkélti kolmen
suurimman puolueen kesken. Kokoomuksella ja SDP:II& on molemmilla 9 val-
tuutettua, Keskustalla 8. Viisi valtuutettua edustaa Orimattilan sitoutumatto-
mia. Loput neljasta paikasta jakaantuvat Orimattila 2000 ryhman, Kristillis-
demokraattien sekd Suomen kommunistisen puolueen kesken (Orimattilan kau-
punki 2003, s. 6).
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Ohjelmakaudella 2000-2006 Orimattila on mukana Eteldisen Paijat-Hameen
toimintaryhméssé, Etpaha ry:ssé. Toimintaryhméan muut kunnat ovat Hameen-
koski, Nastola, Hollola ja Karkola. Ohjelmakaudella 1995-1999 kyseiset kun-
nat jakaantuivat kolmeen eri toimintaryhmaan. Orimattila toimi Itd-Uudenmaan
LEADERIssa. Vastaavasti Hameenkoski ja Kérkola kuuluivat Keski-Hameen
LEADERIin ja Hollola ja Nastola seitseman kunnan muodostamaan POMOon.
Toiveet toimintaryhmaalueen vdestomaéran kasvattamisesta perustuvat Lahden
ja paékaupunkiseudun l&heisyyteen seké lisdantyvaan kiinnostukseen maalle-
muuttoa kohtaan. Etpahd ry saa rahoituksensa ALMAsta (Etpéha ry 2002).

6.1.6 Huittinen — elintarvikeketjuun panostava
maaseutukaupunki

Huittinen on 9 099 asukkaan kaupunki Lansi-Suomen l&&nissa Satakunnan
maakunnassa. Pohjoisessa Huittisten rajanaapureita ovat lounaisella Pirkan-
maalla sijaitseva Aetsé ja Vammala. Eteldssd Huittinen rajautuu Vampulaan ja
Alastaroon, lannessé ja luoteessa Kdylioon ja Kokemakeen sekd kaakossa
Punkalaitumeen. Liikenteellisesti Huittinen sijoittuu Turun, Tampereen ja Po-
rin kaupunkien muodostaman kolmion keskelle. Huittista markkinoidaan lii-
kenteellisend solmukohtana, josta on hyvat kulkuyhteydet ympdrilla oleviin
suuriin kaupunkeihin. Tampereelle Huittisista on matkaa 75 km ja Turkuun 95
km. Helsinkiin Huittisista on 178 km ja Satakunnan maakuntakeskukseen Po-
riin 64 km.

Vuoden 2004 alusta Huittinen on kuulunut Porin seutukuntaan. Koylion ja Sa-
kylan siirtyessd Rauman seutukuntaan muut Kaakkois-Satakunnan seutukun-
nan kunnat siirtyivat Porin seutukuntaan. Porin seutukunta ulottuu siten yh-
teensd yhdentoista kunnan alueelle (Harjavalta, Huittinen, Kokemaki, Kullaa,
Luvia, Nakkila, Noormarkku, Pomarkku, Pori, Punkalaidun ja Ulvila). Etela-
osastaan Porin seutukunta rajoittuu Pirkanmaan ja Varsinais-Suomen maakun-
tiin.

Haastatteluissa arveltiin, ettd Huittisten siirtyminen Porin seutukuntaan heijas-
tuu ennen pitk&a kaupungin kehittdmiseen. Vaikutusten ei uskottu olevan aino-
astaan myonteisid. Huittisista eli seudun etelapéasta katsottuna Porin seutukun-
taa pidettiin maantieteellisesti liian laajana kokonaisuutena. Myos seudullisten
kehittajayhteisdjen uskottiin tulevan jatkossa uudelleen arvioitavaksi. Keskei-
seksi kysymykseksi ndhtiin muun muassa Kaakkois-Satakunnan kehittamiskes-
kuksen tulevaisuus.

Huittisissa elintarviketeollisuus on keskeinen teollisuuden ala. Kaupungin jal-

keen suurin ty6llistaja on vihannesséilykkeité jalostava Saarioisten Séilyke Oy,
joka tyOllistaa vajaat 300 henkilda (Huittisten kaupunki 2004). Huittisissa tuo-
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tetaan noin 2/3 maamme vihannessdilykkeista ja hilloista. Elintarvikkeiden
jatkojalostus ulottuu myds lihajalosteisiin ja makkaroihin. Huittinen panostaa
strategisesti elintarviketeollisuuden kehittdmiseen. Vuonna 2002 kaupunki
edisti paatoksillaan uuden elintarvikkeiden jatkojalostusyrityksen, Svanco Oy:n
sijoittumista Huittisiin. Maan johtavaksi vihanneskuorimoksi kaavailtu yritys
aloitti toimintansa Huittisissa syksylla 2003 (Huittisten kaupunki 2003). Kes-
keisend elintarvikeketjun kehittdjayhteisond kaupungissa toimii Satafood ry,
alueen kuntien ja yritysten perustama elintarvikealan kehittdmisyhdistys. Pan-
ostamista elintarviketeollisuuden kehittdmiseen voi kutsua Huittisissa vahvuuk-
sien vahvistamiseen perustuvaksi strategiaksi.

Kaudella 2001-2004 suurin osa Huittisten kunnallispolitiikoista on Keskustan
edustajia. Puolueella on yhteensé 13 valtuustopaikkaa. Kokoomuksella on 7
valtuutettua, sosiaalidemokraateilla 4. Vasemmistoliiton edustajia valtuutetuista
on 5. Myos Kiristillisell& liitolla ja Perussuomalaisilla on valtuustossa omat
edustajansa (Huittisten kaupunki 2003, s. 5).

Tilastollisessa kuntaryhmittelyssa Huittinen kuuluu taajaan asuttuihin kuntiin,
maaseudun kolmijaossa ydinmaaseutuun. Vaikka asutus keskittyy Huittisten
keskustaajamaan, Lauttakyl&an, myos kylat nahtiin varsin elinvoimaisina. Huit-
tislaisia kyli& luonnehdittiin ns. maatalouskyliksi ja vahvoiksi toiminnallisiksi
kokonaisuuksiksi. Kylien kehittdmisen nahtiin perustuvan vahvasti kylien oma-
ehtoisuuteen, vaikka kaupunki on henkilotasolla ollut vahvasti mukana kylien
kehittdmisessa. Aluetason haastatteluissa Huittista luonnehdittiin positiiviseksi
tapaukseksi paitsi strategiatyén myos maaseudun kehittdmisen osalta. Kunta-
rahan saamisen kerrottiin olleen Huittisista varsin helppoa. Esimerkillisena ke-
hittajayhteisona haastatteluissa mainittiin Suttilan kyla. Vuosina 2001-2002 to-
teutettiin kaupungin hallinnoima kylasuunnitelmahanke, jossa kaikille yhdek-
sélle huittislaiselle kylalle laadittiin kylasuunnitelmat.

Ohjelmakaudella 2000-2006 Huittinen sijoittuu tavoite 2 -ohjelman ulkopuo-
liselle alueelle, jolle maksetaan ns. siirtyméakauden tukea. Siirtymékauden alu-
eella tuen suuruus on noin neljannes varsinaisen tavoite 2 -ohjelman tukitasos-
ta. Tama on toiminut yhtend perusteena Huittisten ja sen lahikuntien vélisille
yhteistyokuvioille. Lisdksi Kaakkois-Satakunnasta on katsottu puuttuneen kes-
kus, joka olisi riittdvan iso vastaamaan suurten kaupunkien, Tampereen, Porin
ja Turun, imuun. Aluekeskusohjelmatyylinen aluestrategiaty® alkoi Huittisten
ja Pirkanmaalla sijaitsevan Vammalan valisend kaksoiskaupunkiyhteistyoné,
joka laajentui ns. kymppikuntien yhteistyoksi vuonna 2003. Kymppikuntia oli-
vat Huittinen, Kiikoinen, Kokeméki, Lavia, Mouhijarvi, Punkalaidun, Suoden-
niemi, Vammala, Vampula ja Aetsa. Vuonna 2004 kehittajakoalitio jatkaa ns.
Ysikuntina Mouhijdrven jaatya pois kuntaryppéaasta ja sen aluestrategiatydsta.
Ysikunnille valmistui yhteinen aluestrategia vuoden 2003 lopulla. Seutu- ja
maakuntarajat ylittavalla yhteistyolla pyritdan parantamaan alueen kilpailu-
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kykya seké verkottumaan kotimaisten ja eurooppalaisten aluekeskusten kanssa
(Ysikunnat 2004).

Ohjelmakaudella 1995-1999 paikallisia kehittdmishankkeita rahoitettiin Huit-
tisissa tavoite 5b -ohjelmasta. Toimintaryhméty® kdynnistyi alueella vuonna
1999, kun kolmen seutukunnan kunnat muodostivat yhteisen toimintaryhman,
Joutsenten reitti ry:n. Ryhmaén toiminta-alue kattaa noin 50 000 asukkaan alu-
een Pirkanmaan ja Satakunnan maakunnissa. Lantiseltd Pirkanmaalta toiminta-
ryhmaan kuuluvat Viljakkala, Hameenkyrd, Mouhijarvi, Vammala ja Aetsa ja
Kaakkois-Satakunnasta Huittinen, Punkalaidun ja Vampula. Joutsentenreitin
kehittdmissuunnitelmaa rahoitetaan alueellisesta maaseudun kehittamisohjel-
masta, ALMAsta.

Taulukko 2. Vertailevia tilastotietoja Joutsasta, Joutsenosta, Karttulasta, Huit-
tisista, Orimattilasta ja Taivalkoskelta (Kuntaliitto, Tilastokeskus, Tydministe-
rio).

Joutseno Joutsa Kart- Huit- Ori- Taival-
tula tinen mattila koski

Asukasluku (31.12.2003) 10821 4106 3450 9099 14339 4869
Vékilukuennuste (2010) 10089 3967 3587 8907 13790 4400
Asukkaita/maa, km2 35,0 8,5 73 234 235 2,0
Kokonaispinta-ala, km? 498,3 656,5 589,2 3954 617,1 2456,6
Taajama-aste (2000) 81,2 62,4 43,5 74,8 66,2 47,3
Kesamokit, kpl (2002) 776 1867 1321 293 921 1113
Tyottomyysaste, % (2003) 150 12,1 12,0 104 10,2 21,0

Huoltosuhde (2001 ennakkotieto) 1,45 1,72 1,8 1,48 1,36 2,29

TyOpaikkaomavaraisuus, %
(2001 ennakkotieto) 87,7 96,4 64,8 1053 81,2 957

Maa- ja metsétalous, %
(2001 ennakkotieto) 52 16,8 11,9 11,4 8,7 14,7

Jalostus, % (2001 ennnakkotieto) 36,6 23,6 19,8 29,2 36,5 18,6
Palvelut, % (2001 ennakkotieto) 56,4 56,1 64,9 57,3 53,2 62,0
Tuloveroprosentti (2004) 18,5 18,5 19,0 18,75 18,75 19,0
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6.1.7 Haastatteluaineiston keruu, kasittely ja analyysi

Tutkimuksen pééasiallisena aineistona ovat teemahaastattelut. Aineiston keruu
jaksottui loka-marraskuulle vuonna 2003. Joutsenossa, Karttulassa ja Taival-
koskella haastattelut tehtiin intensiivijaksoina perékkaisina paivina. Huittisis-
sa, Orimattilassa ja Joutsassa haastattelut voitiin jakaa useammalle viikolle.
Haastattelumatkoja alue- ja seututason toimijoiden tavoittamiseksi tehtiin myos
Poriin, Lappeenrantaan, Ouluun ja Kuusamoon.

Tutkimuksessa haastatellut henkil6t valittiin ns. lumipallomenetelmall&. Haas-
tateltavien joukko koottiin tiedustelemalla ensiksi valituilta avainhenkil@ilta
séhkdpostitse, keitd muita henkildilta tulisi tutkimusongelman kannalta haasta-
tella valituissa tapauskunnissa. Kunnista haastateltiin virkamiehié ja luottamus-
henkil6ita seké paikallisia kehittdmisaktiiveja. Kunnan maaseudun kehittami-
sen toimijakenttadn katsottiin kuuluvan myos paikallisten toimintaryhmien seka
seudullisten elinkeinojen kehittamisyhtididen edustajat. My0s heita haastatel-
tiin. Aluetasolta haastateltavien joukkoon valikoitui henkilditd maakuntaliitos-
ta ja TE-keskuksesta seka maakunnallisia kylaasiamiehid. Seurakunnan nako-
kulmaa kunnan maaseudun kehittdmiseen kartoitettiin haastattelemalla myds
seurakunnan edustajaa. Y hteensa tutkimuksessa haastateltiin 38 henkilda. Yksi
haastatteluista oli viiden osallistujan ryhméhaastattelu. Haastattelut kestivat
keskimé&arin tunnin, ryhmahaastattelu noin kaksi tuntia.

Kun tapausalueen toimijat ovat lumipallomenetelmall& tunnistettu, voi Boga-
sonia (2001, s. 125) mukaillen todeta, ettd samalla on hahmotettu paikallisen
hallinnan toimeenpanon verkoston rakennetta. Ajatus siitd, ettd lumipallome-
netelmén avulla avautuu nakyma paikalliseen hallintaverkostoon ja sen rooliin
kuntatason maaseudun kehittdmisstrategian toimeenpanossa nousee esille myo-
hemmin tutkimuksen analyysiosassa, luvussa 6.7. Yhden kunnan tapauksen
kautta analyysin kohteena on tuolloin maatalous osana maaseudun strategista
kehittdmista.

Peter Bogason (2001, s. 125) korostaa, ettd paikallisen hallintaverkoston hah-
mottamisessa ja haasteltavien tunnistamisessa tarked kysymys on, miten en-
simmaéinen avainhaasteltava valitaan. Vaikka kyseessé on pieni yksityiskohta
aineiston keruussa, on siihen syyta kiinnittdd huomiota. Se mista kunnan toimi-
jakentén nurkasta haastateltavien valinta aletaan, heijastuu haastateltavien jou-
kon lopulliseen kokoonpanoon: kenen annetaan ensimmaisena maaritella kun-
nan maaseutualueiden kehittdmisen kannalta tarkeét toimijat. Kunnan virka-
miehen ké&sitys maaseudusta, sen kehityksesta ja sen avaintoimijoista kuntata-
son hallinnan kentéssé saattaa olla toinen kuin paikallisella kylaaktiivilla. Taméa
voi selittdd sitd, ettei kunnan viranhaltija tarjonnut haastateltavaksi ’kérkiky-
lan’ aktiivia, vaikka kyseinen henkil® tuotiin mydhemmin haastattelussa esille.
Samalla se, ettd toimijat ehdottivat samoja henkil6itd — eli toisiaan — sopiviksi
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haastateltaviksi, kertoo paikallisen hallintaverkoston kiinteydest4. Samojen ni-
mien esille nousemisen voi tulkita niin, ettd on muodostunut yhteinen késitys
siitd, ketka kunnassa kuuluvat paikalliseen hallintaverkostoon maaseudun ke-
hittdmisessa.

Tietyn toimijajoukon hahmottuminen paikalliseksi hallintaverkostoksi kertoo
siitd, keitd kunnassa pidetddn kompetentteina tahoina osallistumaan kunnan
kehittamispolitiikan muotoiluun ja toteutukseen. Lumipallomenetelmén kay-
ton voi ndhda tassa kohden myads niin, etté tutkija on ik&an kuin kentan armoil-
la. Toimijoiden ehdottamia henkildité tavoittaessaan tutkijan onkin oltava tie-
toinen siitd, ettd analyysiin ui sisdan kentén kasityksia ’kunnan maaseudun ke-
hittdmisen todellisuudesta’. Tutkijan tuleekin kiinnittdd huomiota myds toimi-
joihin sindnsa ja tarkasteltava seké sitd, mitka tahot osallistuvat kunnan maa-
seudun kehittamiseen, ettd niitd, joita voisi pitd4 potentiaalisina toimijoina,
mutta jotka eivat kyseisessa tapauksessa esiinny (ks. Vihinen 2001, s. 47-48).

Yhdessa tapauskunnassa, jossa virkamieskunta oli hiljattain suurelta osin vaih-
tunut, ehdotuksia sopiviksi haastateltavaksi suorastaan sateli ensimmaiseksi
valitulta henkil6lta. Avoimeksi — ja samalla tutkijan itsensé paatettavaksi — jai
talloin se, ketké ovat paikallisen kehityksen hallintaverkoston keskeiset toimi-
jat. Kun avaintoimijoiden noukkiminen ehdotettujen haastattelukandidaattien
joukosta j&é tutkijan tehtavéksi, paikallisesta hallintaverkoston rakenteesta tu-
lee tutkijalahtdinen eika niinkaan kunnan omien toimijoiden kasityksiin perus-
tuva (ks. Bogason 2001, s. 125).

Koska tutkimus on jatkoa tutkimustiimin aikaisemmalle tydlle (Mustakangas
ym. 2003), pyrittiin haastatteluaineiston keruuta jasentamaan edellisté tutki-
musta hyddyntéen ja syventden. T&mé merkitsi yhtaalta sité, ettd kunnan kehit-
tdmisen strategisuutta pyrittiin lahestymaédn haastatteluissa sekd suoraan etta
epasuorasti. Kuntatasolla haastateltavilta tiedusteltiin ensin sitd, mitka he na-
kevat kuntansa suurimpina kehittdmishaasteina. Taman jalkeen heilta kysyttiin
mielipidetta kunnan strategisesta kehittdmisesté ja pitkan aikavalin kehittdmis-
tavoitteista. Toiseksi haastatteluissa kiinnitettiin huomio maaseudun kehitta-
misessa esille nousseisiin teemoihin, kuten kaavoitukseen, kyladsuunnitelmiin
ja hyvinvointialan palveluyrittdjyyteen. Alue- ja seututason toimijoita ajatellen
haastattelurunkoa muokattiin siten, ettd kyseisille toimijoille esitetyt kysymyk-
set liittyivat maaseudun kehittdmiseen seka kyseisessa tapauskunnassa etté
ylemmissa maaseudun hallinnan konteksteissa (Liitteet 1 ja 2). Aluetason toi-
mijoiden haastatteluja voi samalla pitéa tapauskuntien strategisen asemoinnin
analyysin apukeinona.

Haastatteluissa haluttiin kayttad hyodyksi myds teemahaastatteluihin liittyvaa
joustavuutta ja tutkijoille tuntemattomien nakokohtien esille tulemisen mah-
dollisuutta (ks. Hirsjarvi & Hurme 2000, s. 35). Kaikki haastateltavat saivat
mahdollisuuden tdydentad haastattelua omilla ndkemyksillaan. Tilaisuutta kéy-
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tettiin useimmiten hyvéksi. Joissakin tapauksissa se osoittautui tarkeadksi ai-
neiston keruun hetkeksi (ks. esim. luku 6.2.3).

Tutkimuksen havaintomateriaalin, 38 henkilon haastatteluista koostuneen
tekstikorpuksen keraaminen osoittautui intensiiviseksi tutkimusvaiheeksi. Tut-
kimuksen kannalta tallaisen yksityiskohdan mainitseminen on tarkoituksen-
mukaista sikali, ettd laadullisessa tutkimuksessa ihanteellista olisi pureskella
aineiston antia jo sen keruuvaiheen alusta l&htien. Jos aineiston kyllaantymisté
ja kattavuutta on mahdollista tunnustella jo kenttatyévaiheen aikana, voi tehda
tarvittavia muutoksia muun muassa haastateltavien valintaan. Haastattelujakson
intensiivisyydesta ja sen ennalta sopimisen tarpeesta johtuen tallaisia tilaisuuk-
sia el tassa tutkimuksessa juuri avautunut.

Aineiston analyysiin edettiin purkamalla nauhoitetut haastattelut tekstimuo-
toon. Aineiston analyysin apuna kaytettiin ATLAS.ti -laadullisen aineiston ana-
lyysiohjelmaa. Analyysissa huomio kiinnittyi esille nostettuihin seké haastatel-
tujen itsensa nostamiin teemoihin seka teemoista esitettyihin nakemyseroihin
eli haastateltavien argumentointiin. Analyysissa haastatteluja on pyritty lahes-
tymaan niin sanottuina diskursiivisina haastatteluina. Alasuutarin (2001,
s. 150-151) kuvaamaa diskursiivisen haastattelun ideaa mukaillen haastattelut
on nahty vuorovaikutustilanteena, joka jo sindlld&n edustaa tietynlaista yhteis-
kunnallista kehysté. Haastattelun tuottamaa interaktiotilannetta ei nahdé siten
ensisijaisesti virheldhteend, joka estéisi tutkijoita luomasta avointa ja vuoro-
vaikutuksellista suhdetta haastateltavan kanssa (ks. Alasuutari 1994, s. 122—
123). Vuorovaikutus-nakokulmasta avataan sitd, miten haastateltavat kayttay-
tyvat kyseisessa tilanteessa seka sité, mité se kertoo haastateltavien kasityksis-
t& kunnan maaseudun kehittdmisen todellisuudesta’. Haastattelutilanteet seka
niista tehdyt havainnot tulevat tallin osaksi tutkimuksen aineistoa. Diskursii-
visen haastattelun nakokulma heijastuu aineiston raportointiosassa viittauksina
haastattelun kulkuun ja sen analyysina.

Kolmen tutkijan yhteistutkimusprosessin voi katsoa tarjonneen tilaisuuksia
myd0s niin sanotun tutkijatriangulaation harjoittamiselle (Denzin 1978 ref. Es-
kola & Suoranta 2000, s. 69). Kun kunnan maaseudun kehittdmiseen perehdy-
tddn kolmen tutkijan yhteisvoimin, tutkimusprosessiin siséltyy luonnollisesti
neuvottelemista ja yhteisten tulkintojen hiomista. Tdman on koettu tarjonneen
mahdollisuuksia syventéé ja rikastuttaa tutkimuksen lopputulosta. Analyysin
"todenperaisyyttd’ on voitu "testata’ keskustelemalla yksittéisen tutkijan teke-
mistd tulkinnoista, samalla valittémimpia tulkintoja kyseenalaistaen.

Haastatteluaineiston raportoinnissa on mukana suoria lainauksia haastateltavi-
en puheista seké kursiivilla yksittaisia sanoja tekstiin siroteltuna. Koska eraisséa
kohden analyysi koskee yhtd kuntaa, kuntien virkamiehista ja luottamushenki-
16ista puhutaan vélilla "kuntaedustajina’.
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6.2 Maaseutu kunnan kehittamisessa

Tassa luvussa maaseudun kehittamista kunnassa lahestytéan tulkitsemalla kun-
ta maaseutualueena eli tilana, jossa kehittdmista toteutetaan. Analyysi kohdis-
tetaan ensin seudullisuuteen, sen erilaisiin heijastumiin kunnan toteuttamassa
maaseudun kehittamisessa sekda muissa kunnan alueella toimeenpannuissa maa-
seudun kehittdmistoimissa. Toisessa alaluvussa huomio kiinnitetddn omaehtoi-
sen kehittdmisen edellytyksiin kuntatason ndkékulmasta. Kunta ndhdé&én tal-
16in kylien muodostamana mosaiikkimaisena kenttana. Esille nostetaan paikal-
lisessa hallinnassa vaikuttavia tekijoita, jotka nousevat laajassa katsannossa ni-
menomaan pohjoismaisen hyvinvointivaltion perinndstd. Viimeinen alaluku
koskee seudullisia elinkeinoyhtidita kuntien maaseutualueita kehittavina tahoi-
na. Huomiot liittyvat seudullisten elinkeinoyhtididen suhtautumiseen maaseu-
dun kehittdmiseen seké niiden rooliin maaseudun kehittgjina.

6.2.1 Seudullisuus ja maaseudun kehittdminen

Puhe tapauskuntien kehittdmisen lahtokohdista seké pitkan tahtdimen kehitté-
mistavoitteista kadntyi nopeasti koko seudun kehittdmiseen. Seudullisuus hah-
mottuu eréénlaisena kunnan kehittdmiseen vaikuttavana taustadynamiikkana,
jota vasten kunnan kehittamisedellytyksia pyrittiin jasentaméan. Monessa kun-
nassa kehittdminen on viime vuosina ollut toimivan kehittdmiskoalition etsin-
t&a ja sen rakentamista. Tasté kertoo muun muassa Karttulan siirtyminen Kuo-
pion seutuun seka Satakunnassa yhdeksan kunnan yhteistyoné toteutettava
aluestrategiatyd. Myos Joutsassa, jossa seutuyhteistyd on ennen muuta ollut
toimivan seudun etsintdd, kunnan kehittdmisedellytyksia peilattiin niin ikaan
seudullista kontekstia vasten.

Merkittdvaksi osoittautui tietynasteisen yhteisymmaérryksen saavuttaminen ke-
hittamiskoalitiosta ja sitd kautta seudun toiminnan vakiinnuttaminen. liman seu-
dullisen kontekstin Kiinnittdmista on vaikea edetd varsinaiseen kehittdmistyo-
hon. Tilannetta kuvastaa joutsalaisen haastateltavan kommentti: ”Mietitdén
koko ajan, ettéd mitd meidan pitaisi tehdd, mutta ei pystyta tekemaén mitaan,
kun mietita&n koko ajan, ettd miten meidan pitéisi tehd&, kenen kanssa meidan
pitaisi tehda.” Samalla on luontevaa, etta luottavaisimmin kehittymisedelly-
tyksiin suhtauduttiin kunnissa, jotka kokivat l16ytaneensé sopivan kehittdmis-
koalition. Esimerkkind voi mainita Taivalkosken kunnan. Kuntaedustaja kertoi
kunnan toimineen aktiivisesti saadakseen Posion kunnan mukaan Koillismaan
seutuyhteisty6hon. Posion "koplaamisen” seutuyhteistyohon katsottiin tasapai-
nottavan Taivalkosken neuvotteluasemia suhteessa Kuusamoon. Kehittdminen
maaseutukunnassa voi siis yhtaalta merkité aktiivista seudullisen aseman pe-
taamista.
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Toisaalta kuntien vahvan seutuorientaation taustalla voi ndhdé vaihtoehdotto-
muuden. Pienen maaseutukunnan katsottiin olevan usein keskuksen vaikutus-
piirissa ikdan kuin “panttivankina”, vailla omaa kehittdmispoliittista paatos-
valtaa. Paahavainto oli, ettd seudullisuus nahdaan erittéin tarkedna maaseutu-
kunnan kehittamisessa. Seutuyhteistyon katsottiin liittyvéan seka elinkeinopoli-
tiikkaan ettd palvelujen jarjestamiseen. Aluekeskusohjelmaa pidettiin seutuyh-
teistydn pohjana monessa tapauskunnassa. Kertomus eréén tapauskunnan seu-
tuyhteistyon etenemisesté:

’Kolmen vuoden aikana kehitys on ollut aivan valtavan hyva. Sil-
loin kun aloitettiin, oli hyvin paljon ennakkoluuloja toimintaa koh-
taan ja aluekeskusohjelman piiriin kuuluvien kuntien vélisté itsek-
kyyttd. M& néen, ettd aluekeskusohjelma ja siind& mukanaolo on
tuonut hyvin paljon positiivista. Ne alkuaikojen juhlapuheet on
vahitellen siirtynyt kaytantdon ja todellista yhteistydta on alkanut
tapahtumaan kuntien valilla. Ei ehk& kokonaisuutena koko alue-
keskus, mutta kuntapareina ja ehka kahden kolmen kunnan ryh-
mittymanda. On joitakin laajempiakin juttuja, joita tehd&an koko
aluekeskusporukkana. [...] On vaikea irrottaa, ettd mika on alue-
keskustoimintaa ja mik& on seutukunnan toimintaa, koska se on
yksi yhteen. Kylla ma néen koko ajan, ettd se menee eteenpdin ja
se on koko ajan parempaa ja parempaa.” (luottamushenkil®)

Aluekeskusohjelman katsottiin jantevoittdneen kuntien seutuyhteistyota seka
tarjonnen "toimintaformaatin” yhteistyon rakentamiselle. Kielteisid komment-
teja aluekeskusohjelmasta ei juuri esitetty. Se haluttiin néhdd ennen muuta mah-
dollisuutena.

Maaseudun kannalta merkittavaa seudullisuudessa on se, ettd seudun kasvusy-
kaykset kohdentuvat kuntiin yleensa epatasaisesti. Muuttovoittoisissa tapaus-
kunnissa uuden asutuksen kerrottiin yleisesti keskittyvan pariin, kolmeen ky-
14&n. Seudullisen kehitysdynamiikan voikin haastattelujen perusteella todeta
olevan padasiallisesti kunnan maaseutualueita eriyttdvaa. Pisimmill4&n sen voi
havaita synnyttavan kunnan sisélle *osakeskuksia’, jotka edellyttavat kunnalta
palveluverkoston uudelleen jarjestelyd. Tallaisena osakeskuksena voi nédhda
esimerkiksi Karttulan Pihkainméaen, johon kunta on vastikaan tehnyt mittavia
investointeja. Toisaalta seutudynamiikkaa kunnan maaseutualueita eriyttavéna
ilmioné ei pidetty uutena asiana. Karttulassa asutuksen mainittiin keskittyneen
tiettyihin kyliin jo useiden vuosien ajan. Joutsenossa ajatus kunnan kehittami-
sesta nauhakaupunkina Imatran ja Lappeenrannan valill4 oli ensimmaisen ker-
ran tuotu kunnan kehittdmispolitiikkaan jo pari vuosikymmenta sitten.

Eraissa tapauskunnissa seutudynamiikan eriyttava vaikutus oli muita ilmeisem-
pad. Kunnissa, joissa seutuvetoisen kehityksen katsottiin hyddyttavan vain
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tiettyja kunnan osia, mielipiteet ilmion hyvéksyttavyydesta vaihtelivat. Muuta-
ma kuntaedustaja néki seutuajattelun kunnan kehittdmisen ehdottomana Iahto-
kohtana ja kunnan kehittamispolitiikan suuntaajana. Osa otti siihen Kriittisem-
mén kannan tédhdentéden kunnan omaa kehittamispolitiikkaa ja sen tarjoamaa
liikkumavaraa.

Seudullisuuteen kriittisesti suhtautuvat pitivat ongelmana juuri seutudynamii-
kan kuntaa sisaisesti eriyttdvaa vaikutusta. Seudun imussa kehittamisen katsot-
tiin olevan omiaan synnyttamaan tyhjentyvia “katvealueita”, jotka helposti syr-
jaytyvat kunnan kehittdmisestd. Samalla arvosteltiin kunnan nykyista kehittéa-
mispolitiikkaa: asumiskuntana seudun imussa kasvaminen nahtiin liian kapea-
na strategiana. Alueellisesti ja muutenkin tasapainoisesti kehittyvan kunnan
katsottiin edellyttdvan kunnalta aktiivista ja oma-aloitteista kehittamispolitiik-
kaa. Asumiskuntastrategiaan tukeuduttaessa asetettiin rima kunnan kehittamis-
politiikassa liian matalle.

”Mua on arsyttanyt se, ettd jotkut paattajat nakevat, etta ainoas-
taan asuinkuntastrategia on oikea strategia. Sehan merkitsee kay-
tannossa sita, ettd ollaan myds sen strategian vankeja, jos ajatel-
laan palvelurakennetta ja kaikkea muuta. On hieno asia, ettd meil-
& on lapsi- ja nuorisovaltainen kunta suhteessa kunnan vaki-
lukuun, mutta se tarkoittaa kaytanndssa myos sita, etta kunta jou-
tuu palvelurakenteen osalta vastaamaan siihen. Se tietaa tietyssa
vaiheessa myds menoja. Ja jossakin vaiheessa tietysti tuloja. Mut-
ta ma olen sitd mieltd, ettei kunta ole kehittdmispolitiikassa tay-
sin, missaan tapauksessa, tehnyt voitavaansa eli lahtenyt aktiivi-
sesti tulopuolta kasvattamaan. Eli aktiivinen elinkeino-, ja maa-
seudun kehittamispolitiikka tarkoittaa kdytannossa sita, ettd men-
naan oikeasti mukaan seudulliseen kehittdmistyéhon ja pyritdan
saamaan sielté niitd vahvuuksia meidan kayttéén. Semmoinen
passiivinen ajattelu, etté kaavoitetaan tontteja ja odotetaan, etta
ihmiset meille tulee, niin se ei pitkdssa juoksussa ole riittavaa. Ei
missaan tapauksessa.” (virkamies)

Kunnan omaa kehittamispolitiikkaa korostettaessa maaseudun kehittymis-
mahdollisuuksia ei haluttu maaritella seutunakdkulmasta. Toisaalta pyrkimyk-
sissé tarjota kunnan eri alueille tasapuoliset kehittymismahdollisuudet ei halut-
tu k&antaa selkad seutudynamiikan hyddyntdmiselle. Seudullisuus ja maaseu-
tualueiden kehittdminen kunnan oman kehittdmispolitiikan avulla néhtiin tal-
16in politiikkoina, joita voidaan toteuttaa rinnakkain.

Seutupainotteisissa kehittdmisnakemyksisséd kunnan tilanne tulkittiin toisin.

Maaseutualueiden polarisoituminen todettiin sindnsé harmillisena, mutta vais-
tamattoméana kehityskulkuna. Seutudynamiikan ulkopuolelle jadvissé alueissa
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ei juurikaan havaittu kehittamispotentiaalia ja kunnan omat kehittdmistoimet
nahtiin tarkoituksenmukaiseksi kohdentaa seudun imussa kasvaviin alueisiin.
Useimmiten ne olivat taajamia. Samalla maaseutua eli kunnan haja-asutus-
alueita ajateltiin varsin perinteisesti alkutuotannon alueena.

Aluekeskusajattelu sai ’seutusuuntautuneilta’ haastatelluilta erityisté kannatus-
ta. Aluekeskusohjelmaa ei mielletty ainoastaan kunnan kehittdmista jasenta-
vand raamina, vaan keskusajattelu koettiin myos poliittisesti mielekkaaksi.
Tama tuli esille ensinnékin siten, ettd esimerkiksi kantaa edustanut virkamies
tuntui paljon mieluummin puhuvan kunnan seudullisesta kehittamisestd. Vai-
kutelma oli, ettd haastattelun aikana kunnan maaseutualueet oli nostettava "ky-
symyksend’ yha uudelleen esille. Kyseinen virkamies péatyykin haastattelun
loppupuolella esittdmaan selvan kehittdmispoliittisen kannanoton. Han nékee
aluekeskusajattelun perusteltuna kehittdmispoliittisena ajattelumallina, olipa
Kyseessa sitten maaseutu- tai kaupunkikunta.

”’Minusta paluuta siihen entiseen aluepolitiikkaan ei voi olla. Mi-
nusta on ihan oikein ja hyva, ettd se on mennyt téhéan aluekeskus-
ten kehittymispolitiikkaan. Ennen vanhaan aluekehitysrahaa jaet-
tiin joka niemen, notkoon ja saarelmaan. [...] Minusta on téarke-
aa, ettd naita keskuksia kehitetdan. Valtakunnassa on muutama
kasvukeskus, mutta nythan on se aluekehitysohjelmahanke lansee-
rattu tahan maahan, ja sehan on puolessa valissd menossa. Eli
sita kautta valtiovalta pyrkii tekemaan sellaista aluepolitiikkaa,
ettd aluekeskuksia kehittdmalla vahvistetaan alueellista kilpailu-
kykya, ja se vetdd mukaansa myds ymparoivan maakunnan, ym-
paroivan maaseudun. Eli minusta ne kunnat on vahvoilla tulevai-
suudessa, niin valtiovallalta saatavan rahan suhteen, kun oman
kehittamisensa suhteen, jotka tukeutuvat ndiden aluekeskusten
imuun. Eli ne, jotka sijaitsevat aluekeskuksen valittémassa vaiku-
tuspiirissd. Ne syvalla haja-asutus alueella olevat kunnat tai val-
takunnan eri puolilla olevat kunnat, jotka ovat aluekeskuksista ul-
kona, niilld on hyvin vahan mahdollisuuksia. Min& nden nain.
Kehittdminen pitaa olla sitd, ettd keskuksia vahvistetaan, vaikka
sanotaan, ettd maa pitaisi pitaa asuttuna. Se voi olla turvallisuus-
poliittinen lahtokohta, mutta se ei timan maan kehittymisen kan-
nalta voi olla ainutkertainen, koska naissa aluekeskuksissa asuu
noin 85-90 prosenttia suomalaisista. Sen takia niiden kehittami-
seen pitaéd suunnata tama aluekehittdmisraha.” (virkamies)

Haastatelluista kuntaedustajista aluekeskusajattelua kunnan oman kehittdmis-
politiikan politiikkana (politics of municipal development policy) tdhdensi ndin
nékyvasti vain pieni vdhemmistd. Yleisempaa oli puhua aluekeskusajattelusta
edelld mainitulla tavalla sitd toteuttavana ohjelmana ja seudun kehittdmista tu-
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kevana kehikkona. Suhtautumiseroa voi pitad kuitenkin kunnan maaseutu-
alueiden kehittamisen kannalta merkittavana. Edellisen ndkemyksen esittéanyt
haastateltava voi toivoo aluekeskusajattelun tulevan kuntansa kehittdmisen po-
litiikaksi. Toinen saman kunnan edustaja katsoo nain kunnassa pitkélti tapahtu-
neenkin — maaseutualueiden kehittdmisen kustannuksella. Jalkimmaéinen kunta-
edustaja katsoi kunnan kehittdmispolitiikan rajautuneen monessa mielessa taa-
jama-alueiden kehittdmiseksi. Maaseutualueiden potentiaali oli hdnen mukaan
jaanyt kunnassa pitkalti ndkemattd, vaikka hankin mieluusti markkinoi kuntaa
asumispaikkana. Aluekeskusajattelun nostaminen kunnan oman kehittdmispo-
litiikan politiikaksi voi siten sulkea pois muita mahdollisia politiikkoja, kuten
maaseutupolitiikkaa. Aluekeskuksen kasvuimun voimaan tukeutuminen tekee
vaikeammaksi esittdd vahvana argumenttina tarvetta oman kehittdmispolitiikan
toteuttamiselle, sikali kun joku kunnassa ndin ajattelee.

Joutsenossa mielipiteet kunnan kehittdmisestd seudullisessa kontekstissa kitey-
tyivat nakemyseroiksi Saimaankaupunki-kuntaliitoshankkeesta. Hanke jakoi
mielipiteitd maaseutualueiden kohtalosta. Vaikka hankkeen ei uskottu vaajaa-
matta keskittavén toimintoja keskuksiin ja autioittavan maaseutua, pidettiin sitd
varsin todenndkoisend. Epailyt tuotiin esille vertauksella, ettei ”suuri valtta-
matta ole aina kaunista ja hyvaad.” llmeist oli, ettd epéatietoisuus Saimaan-
kaupungin todellisista maaseutuun kohdistuvista vaikutuksista ruokki kriitti-
syyttd hanketta kohtaan.

Saimaankaupunkiin myonteisesti suhtautuneet eivét nahneet kuntaliitosta uh-
kana maaseudulle. Sit& pidettiin alueen elinehtona. Saimaankaupungin puoles-
tapuhujat olivat selvasti siséistaneet ajatuksen myds niin sanotusta imagojen
politiikasta (ks. Airaksinen ym. 2004, s. 255-256). Perusteluissa korostui yli-
kunnallinen n&dkdkulma ja alueen ulkoisen imagon rakentamisen térkeys. Sai-
maankaupungista toivottiin seitseméttd aluekeskusta ja vahvistusta alueelle
Kaakkois-Suomen taloudellisena veturina. Toisaalta huokui myds narkéstynei-
syys kuntalaisten epéaluottamukseen hanketta eteenpéin vieneiden asiantunti-
juutta kohtaan: ”Ei ihmiset halua nahda paivaa pidemmalle, ei niilla ole visioi-
ta tulevaisuuden suhteen. Me tiedeta&n kuntatalouden tulevaisuuden néakymét
jamilta se nayttaa tulevaisuuden suhteen. Meille, jotka ollaan asialle vihkiyty-
neitd, jolla pitaisi olla paras tieto, niin kuntalaiset ei kuitenkaan arvosta sita.”
Pelot kuntaliitosta kohtaan néhtiin turhina ja tietaméattdmyydesta johtuvana
kuntalaisten hermoiluna.

My0s hanketta arvostelleet pitivat seudullisuutta ja isompiin yksikdihin suun-
tautumista kehityskulkuna, johon olisi osin mukauduttava. Seudullisuutta ha-
luttiin kuitenkin rakentaa kysymyskohtaisesti ja vapaaehtoisen yhteistyén poh-
jalta. Tilanteessa nahtiin my0s pitempiaikaiset jannitteet: kuntaliitosta ei néhty
ratkaisuna kuntien véliseen Kkilpailuasetelmaan. Sen sijaan Saimaankaupungin
puolestapuhujat katsoivat kuntaliitoksen nimenomaan purkavan jannitteita
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Imatran ja Lappeenrannan valilla. Ajatus oli, etta kuntarajoihin ei voitaisi en&a
tormatd, kun ne olisi virallisesti poistettu. Esimerkiksi Rauha—Tiurun -alueen
kehittdmisen uskottiin onnistuvan paremmin Saimaankaupungissa, kun kunnat
etsisivat yhtend kokonaisuutena kohteelle uutta kayttoa.

Saimaankaupunkia koskeva ndkemyskirjo kielii asian tiimoilta kdydysté kes-
kustelusta ja sen vilkkaudesta. Runsaasti huomiota sen on todettu vaatineen
my0s kuntaorganisaatiossa. Joutsenon vuoden 2002 tilinpadtoksessé kunnan-
johtaja Juhani Rautama toteaa seudullisten kehittdamiskuvioiden tyéllistaneen
kunnan virkamiehid uupumukseen saakka (Joutsenon kunta 2003). Haastatte-
luissa varsin yleinen toteamus oli, ettei sen rinnalla ole ollut juuri valmiuksia
muuhun kehittdmistyohon — sen katsottiin ”syrjayttaneen kaiken muun”. Myds
Saimaankaupungin kannattajat myontelivat hankkeen epaselvan tulevaisuuden
“lyévan vahan jarruja” kunnan pitkan tahtdimen kehittdmissuunnitelmiin.
Tama on osoitus kunnan kehittdmiskapasiteetin rajallisuudesta niin ajallisesti
kuin kuntaorganisaation henkisten resurssien suhteen. Lisaksi Saimaankaupun-
Ki -hanke nayttad pitdneen avoimena kysymysta kunnan kehittamispolitiikan
suunnasta seké jaadyttaneen kunnan oman kehittdmispolitiikan toimeenpanon.

7Talla hetkellah&an taalla puhutaan vain ja ainoastaan Saimaan-
kaupungista. Eli se on tota tata pitkan aikavalin kehittamista, tun-
tuu olevan talla hetkella. [...] Tuntuu siltd, ettd vahan liikaa rat-
sastetaan sen avulla. Eli etté ei haluta tehda talla hetkella paatok-
sid, kun odotetaan, etta mita se Saimaankaupunki tuo tullessaan.
Vahan jatetaan asioita niin kun poydalle, odotuttamaan. Ja var-
sinkin kun se ei talla hetkell& ole kauhean todennakoisté, etta se
tulee. [...] On valilla vahan rasittava tuoda joskus tammaisia
isompia juttuja...Ei vaan paase eteenpdin niissa, kun jaadaan
odottamaan, etta entéd jos Saimaankaupungissa on naita asioita
suunniteltu ja silloin on tarkoitus tehda nain.”” (toimintaryhmén
edustaja)

Tamé haastateltava nakee auki olevan tilanteen aiheuttavan kunnan omaan ke-
hittdmisty6hon tahmeutta, joka heijastuu juuri maaseudun kehittdmiseen. Mer-
kittavan kuntaliitoksen mahdollisuudessa elaville kunnan oma kehittamispoli-
tiikka on seutudynamiikan korvaava strategia. Kunnan maaseutualueiden kehi-
tyksen kannalta on joka tapauksessa olennaista, kykeneekd kunta ndkemaan
seudullisen kehittamisen ’ylitse’ ja rakentamaan omaa kehittdmispolitiikkaa.
Saimaankaupunki-hankkeen kokemuksista voi paatelld, ettd kysymys seudun
hallinnollisesta muodosta saattaa lapdista kuntaa niin voimakkaasti, ettd on vai-
kea nahda tarvetta kunnan omalle kehittdmispolitiikalle saati toteuttaa sita.
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6.2.2 Kunta maaseutualueena — kehittadmisen erilaisia
lahtokohtia

Suppean maaseutupolitiikan menestysté on selitetty kylatoiminnan onnistuneel-
la kiinnittymiselld toimintaryhmatyohon. Kylatoiminnan muodonmuutoksen on
katsottu samalla muovanneen kylatoiminnasta uutta eurooppalaista maaseutu-
politiikkaa (Hyyryldinen & Rannikko 2000). Maaseutupolitiikan paikallista-
son toimeenpanossa huomiota on kiinnitetty ennen muuta kylien kyvykkyy-
teen. Kylia on kutsuttu maaseutupolitiikan toteuttamisen kaytannén kivijalaksi
(Katajaméki ym. 2001, s. 31). Kunnan kannalta maaseudun kehittdmisen 1ahto-
kohdat ovat kuitenkin kylatoiminnan perinnettd moniulotteisemmat.

Monissa tapauskunnissa on kylid, joita voi pitdd esimerkillisind maaseutu-
politiikan toteuttajina (ks. luvut 6.1.1-6.1.6). Haastattelujen perusteella kylata-
sosta piirtyy kuva, jossa kunta kylind pilkkoutui kyvykkéiden kylien saarek-
keiksi. Aktiivisten kylien sosiaalinen pddoma ei kata koko kunnan maaseudun
kehittdmisen kentt&da. Naiden kylien véliin jad pienalueita, joilla ei voida puhua
omaehtoisuudesta, vaan aktivoituminen on vasta idullaan. T&llaisina pienaluei-
na haastateltavat pitivét etenkin kirkonkylia ja muita taajama-alueita.

”Jos kylalla tehddan hanke tai jarjestetdan jotkut talkoot, niin
aina tule porukkaa. Mutta jos kirkolla tehd&aan, niin edes siivous-
talkoisiin ei tule riittavasti ihmisia. Ja kuitenkin téssa se ihmis-
massa on tassa suurin, eli potentiaalisia mukaan l&htijoita on tas-
sa eniten. Eli se perinne, etta kylilla on totuttu siihen, ja siella
halutaan tehda itse sen asian eteen. Mutta t&alla on vahéan totuttu
sithen, ettd kunta tekee, ja ettd joku muu tekee puolesta.”
(toimintaryhman edustaja)

Toimintaryhmatyon valtavirtaistaminen on nostanut esiin kysymyksen kirkon-
kylien ja taajamien osallistumisesta maaseudun kehittdmiseen. Taajama-aluei-
den saamista mukaan kehittdmiseen pidettiin tarkedna etenkin sellaisissa kun-
nissa, joissa suurin osa vaestostd asuu taajamissa. Asian yleisyydesté saa viit-
teen maakunnallisten kylien kehittdjien haastatteluista. Kirkonkyld omaehtoi-
sena kehittdjané oli heiddn mukaansa poikkeus. Monet nakivéat kuitenkin ylla
siteeratun toimintaryhmaél&isen tavoin, etté kirkonkyl&t ja taajamat voisivat olla
keskeisia maaseutupolitiikan toimeenpanijoita. Toisaalta kirkonkylén ja taaja-
ma-alueiden aktivointia koettiin vaikeuttavan edelleen sen, ettei kenelldk&an
tuntunut olevan kunnollista yhteyttd ndiden alueiden asukkaisiin. Maaseutu-
politiikan potentiaali uhkaa valua kunnissa hukkaan, ellei taajamissa asuvia
kuntalaisia tavoiteta ja saada osallistettua kuntansa kehittdmiseen nykyista laa-
jemmin.
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Kunnan elinkeinorakenteen ja sen historian néhtiin heijastuvan osassa kuntia
voimakkaasti kylien kehittdmisen lahtokohtiin. Tamé& korostui etenkin teolli-
suuspaikkakunnilla. Taivalkoskella maaseudun kehittdmiseen kerrottiin vaikut-
tavan liséksi valtion aikaisempi rooli kuntalaisten tyollistajand sekda kunnan
maa-alueiden suuromistajana. Teollisuuspaikkakunnalla jotkut haastateltavista
katsoivat maaseudun kehittdmisen perinteen puuttuvan ldhes kokonaan. Toi-
sessa kunnassa kuntaedustaja paatyy ensisijaisesti luotaamaan kuntansa elin-
keinollista historiaa, kun hdnelta tiedustelee kunnan kehittdmisen lahtokohtia.

’Yks semmoinen perustavaa laatua oleva syy on se, ettd tdma kun-

nan historiallinen rakenne, se on aina tukeutunut isoihin toimijoi-
hin. [...] Kun muualla muutettiin Ruotsiin, niin meilla avattiin iso
kaivos, siihen liittyi tammadinen aluepoliittinen elementti. Kun kai-
voksen toimintaedellytykset lakkasi, niin valtiollinen yhti¢ rupes
tekemé&an sen jélkeen isolla porukalla junanvaunuja. Ja sitten sii-
na vaiheessa kun nama asiat oli pinnalla, niin tuli tima yhteiskun-
nan kehitystrendi, elikka hyvinvointiyhteiskunta, joka sitten taalla
tyollisti hyvin paljon.” (kuntaedustaja)

Itsensa tyollistdmisen tarvetta ei katsottu juurikaan syntyneen tdménkaltaisessa
kunnassa. Yrittdjyyden puute ndhtiin maaseudun kehittdmisen esteend, joka
luonnollisesti koskettaa koko kuntaa. Vieraalla tydssa k&ymisen perinne vai-
kuttaa kunnan maaseudun kehittdmista lapaisevana asiana ja heijastuu oma-
ehtoisuuden puutteena. Toisaalta puheissa kylien kehittamisen lahtékohdista
kuuluu myds palvelukunnan perinteen vaikutus. Yksinomaan kunnan toimesta
aktiivisesti tehdyn kehityksen ndhdd&n muun muassa ehkéisevan nykyisia ke-
hittamiskaytantoja saamasta jalansijaa kunnassa.

”’Kunta on — vaikka kunnasta varmaan sanottiin, ettei meill& ra-
haa ole ja ettei meilla kylia tueta — niin ma sanoisin, etta kunta on
ollut hirveen aktiivinen kylien suuntaan eli nimenomaan vapaa-
aikatoimi ja muutenkin. Kylat ovat saaneet hirveasti mité ne ovat
keksineet ehdottaa. Eli sinne on tehty vapaa-aikatoimen puolesta,
kunnan laskuun siis, uimaloita, urheilupaikkoja, kaikkea tammgis-
ta. Ne on taalla hyvassa kunnossa verrattuna moneen muuhun. Et
siind mielessa kunta on tullut hirveesti vastaan. [...]. Et siind ma
sanoisin, kunta on aktiivisesti kehittanyt kylidan. Ja siina mielessa
my0ds tdma kylien aktiivisuus ei ole niin suurta kuin jossakin toi-
saalla. Koska on saatu helpolla, kun on menty ehdottamaan, etta
me tarvittais timmaosta ja tammaosta ja sit se on tullut.”” (toiminta-
ryhman edustaja)
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Joidenkin haastateltavien mukaan palvelukunnan perinteen vaikutus korostuu
kirkonkylien kehittamisen lahtokohdissa. Kokonaisuudessaan haastattelujen
pohjalta palvelukunnan perinteen passivoivat vaikutukset ulottuvat kuitenkin
koskemaan kaikkia kunnan pienalueita. Vaikutukset tuntuvat myos yksittdisten
henkildiden toiminnassa. Kertomus erdadn tapauskunnan luonto- ja elamys-
matkailuhankkeen paatdsvaiheista osoittavat, ettd maaseudun kehittdmisen toi-
mintaymparist0 on yksilotasolla varsin vaativa tydymparisto. Sitd vasten voi
olla erityisen houkuttelevaa luottaa edelleen yhteiskunnan tukiverkostoihin.

”...siind oli projektinvetdjand, mies, hyvin pateva ja osaava. Pro-
jekti kesti aikansa, vaki innolla mukana ja rahaa tuli niin kauan
kuin projekti kesti. Ja sitten se projekti loppui ja ruvettiin kysy-
maan, etté kuka rupeaa jatkamaan ja elamaén siitd. Viimeisissa
kokouksissa kysytaan, etté ketd kiinnostaisi jatkaa tata elinkeino-
mielessa. Kaikki oli hiljaa. Ja sitten talta projektinvetajalta kysy-
taan, ettd ala sind vetdmaan, sindhan tdman osaat, ja kun sulla ei
ole muuta tekemista. Meilla muillahan on jotain. Tama oli vahan
aikaa hiljaa, etta eei... ei han, ei hankaan ala téhan. Ei han osaa
eikd pysty. Ja milla rahalla han alkaa tekemaan. Ja han parjaa
paremmin, saa paremman korvauksen kortistosta. Etté ei hénen
milla&n kannata ja pysty sellaisia sijoituksia tekemaan.” (virka-
mies)

Palvelukunnan perinteen passivoivat vaikutukset asettavat kunnat nykyoloissa
U-kaannoksen eteen: kunnan pitéisi kyetd muuttamaan aikaisemman toiminta-
tapansa mukanaan synnyttdmda suhtautumista. Teollisuuspaikkakunnan kun-
nanjohtaja nakeekin kunnan keskeisend haasteena sen, miten saada kuntalaiset
herateltyd omaehtoisuutta edellyttdvaan kehittdmisen aikaan. Kunnanjohtaja
itse tuntui olevan tietoinen siitd, ettd kunnan kehittyminen on yha enemman
kuntalaisten itsensa kasissa. Hanen pohdintansa Kilpistyvat kuitenkin siihen,
miten saada kuntalaiset tajuamaan, ettd "tulevaisuus on tehtava itse”. Keinoiksi
han naki kehittdmishankkeet ja niiden rahoittamisen, johon kunta oli luonnolli-
sesti osallistunut.

Maininnat ’erityisen kehittyneistd kylistd” kertovat joidenkin kylien saavutta-
masta etumatkasta, jota taustoittaa oletetusti kylatoiminnassa kehittynyt sosi-
aalinen pddoma. Haastatteluissa kylatoiminnan perinne osoittautuu kuitenkin
vain yhdeksi maaseutupolitiikan toimeenpanon traditioksi. Samalla kylatoimin-
nan perinne rajautuu aktiivisten kylien ominaispiirteeksi. Kun katsotaan kun-
nan kaikkia kylia, paljastuvat myds muut kylien kehittdmiseen vaikuttavat ’pe-
rinteet’. Haastatteluissa niitd ovat kunnan elinkeinorakenteen historia seka pal-
velukunnan perintd. Ne lapéisevat kuntaa kauttaaltaan. VVoi olla, etté aktiivisis-
sa kylissé kuntaa kokonaisuudessaan leimaavat asiat ilmenevét kylatoiminnan
perinnettd heikompina. Haastattelujen perusteella samalla voi kuitenkin olla
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kyli&, joissa kylatoiminnan perinne on niin vaatimaton, ettd se ja4 muiden kun-
nan kehittdmiseen vaikuttavien tekijoiden jalkoihin. Maaseutualueiden kehitta-
miseen vaikuttavien kehityskulkujen moninaisuus ilmeneekin hieman eri ta-
voin, kun kylien kehittdmisen kenttaa lahestytdan osin maaseutupolitiikan var-
sinaisten toimijatahojen ulkopuolelta eli kunnasta.

6.2.3 Seudulliset kehitysyhtiot — alueneutraalia maaseudun
kehittamista

Kun lahestyy kuntaa kokonaisuudessaan, astuvat maaseudun kehittdmisen toi-
mijakenttadn myos kuntien omistamat seudulliset elinkeinojen kehittamisyhti-
6t. Kunta osallistuu maaseudun kehittdmiseen osin siis seudullisten kehittamis-
yhtididensa kautta — ja maaseutua kunnan kehittdmisessé voi lahestya seudul-
listen kehittajayhteisdjen edustajien ndkemyksisté kasin. Erés seudullisen ke-
hitysyhtion edustaja kommentoi néin:

”Mitd maaseudun kehittdmiseen tulee, niin ne ovat vahan sem-
moisia sekundaarisid juttuja.” (elinkeinoasiamies, seudullinen
kehittdmisyhtio)

Kannanotto tuli esille haastattelun alussa eréanlaisena sivuhuomautuksena. Se
on kuitenkin karkevimpia nakemyksid maaseudun kehittdmisesté osana seu-
dullista elinkeinojen kehittamistyotd. Kommentillaan haastateltava méérittelee
myds omaa asemaansa maaseudun kehittdjand: han ei koe sita ensisijaiseksi
tehtdvakseen. Kommentti on kiintoisa myos siksi, ettd henkild oli tydskennel-
Iyt aikaisemmin toimintaryhmaty6ssa: haastattelun perusteella henkil6a voi
luonnehtia "kovan kehittamislinjan edustajaksi’. Vaikutelma oli, etté I&pi haas-
telutilanteen haastateltava teki pesderoa maaseudun ja etenkin kylien kehitta-
miseen. Kylatoiminnan han mielsi ihmisten viihtyvyyden parantamiseksi. Hen-
kilo sanoi ’selvitysten ajan’ olevan ohitse; han korosti konkreettisten ja néky-
vien tuloksien tarkeytta. Han ei kokenut myoskaan tarpeelliseksi kasitella maa-
tiloilla tapahtuvaa muuta yritystoimintaa erityisend maaseudun kehittdmisky-
symyksené. Toisaalta haastateltavan ndkemys johtui osaltaan siita, etta han koki
TE-keskuksen olevan haluton rahoittamaan maaseudun pienid yrityshankkeita.
Ik&an kuin haastateltava ajattelisi, ettd ’syvaa maaseutua’ on viisaampi kasitel-
Ia kehittamiskohteena yhtena isona kokonaisuutena, jotta se nahtéisiin (alue-
tasolla) panostuksen arvoisena.

Ajatus siité, kehittdmisyhtion nakokulmasta seutu on yksi kokonaisuus, jossa

maaseudun erityisluonteeseen ei tarvitse kiinnittdd huomiota, tulee selvimmin
esille erdan seudullisen kehittdmisyhtion toimitusjohtajan haastattelussa.
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”’Mun edustamani yhtid, tdma elinkeinoyhtid, niin maa néen ta-
man kahdeksan kunnan tamma@isend mohkaleend, jossa on keskel-
14 kaupunki ja ymparill& maaseutu, en oikeastaan teekdan eroa
kuntarajojen suhteen, vaan nden taman kokonaisuutena ja kehi-
tettdvana alueena, jossa nyt on sitten timmaoinen keskuspaikka kun
[mainitsee seudun keskuksen nimen] ja sitten vdhemman asutusta
tuolla muualla. (toimitusjohtaja)

Kyseinen haastateltava ndkee maaseudun yritysten kehittdmisen muun yritys-
toiminnan kehittdmisen osana. Lahestymistapa on siis ensisijassa yritystoimin-
nan kehittdminen, ei yritystoiminnan kehittaminen maaseudulla. Kuvaava on,
ettd kertoessaan eradsté tuotekehitysprojektista hdn mainitsee haastattelun lo-
pussa, ettd hanke on tarkoittanut samalla sitd, ettd tyotd tehddén myos maaseu-
dulla. Maaseutu sanana liimataan yhtion toteuttaman kehittdmistyon péélle.
Maaseudun yritysten kehittdminen tulikin puheeseen Iahinnd kohteliaana mai-
nintana, olihan kyse oli maaseudun kehittdmisté koskevasta tutkimuksesta. Tul-
kintaa vahvistaa edelleen haastateltavan repliikki haastattelun loppuosassa, kun
hén saa mahdollisuuden ’vapaaseen sanaan’. Han palaa taéhdentdméaan seudun
nékemistd yhtend kokonaisuutena. Eroja alueen sisélld on, mutta niistd ei tar-
vitse valittd4 seudullisen yhtion toimeenpanemassa kehittamisty9ssa.

”’Varmaan tassa padasia on se, ettd ma en oikeastaan nae yhdys-
kunnan ja maaseudun kehittamisessa mitaan eroa. Yhdyskunnissa
on vahan enemman yrityksia ja vakea vahan tiheammassa kuin
maaseudulla. Ettd ma en née oikeastaan mitdén eroa siind. Etta
samalla tavalla kehitetdan kaupunkia kuin maaseutua.” (toimitus-
johtaja)

Edellisia kommentteja vasten ei ole yllattavaa, ettd kehittdmisyhtion ulkopuo-
lelta katsoen maaseutukuntien koetaan jaavan kehittdmisen marginaaliin. Erdan
tapauskunnan pienyrittdja toteaa seudun kehittdmisyhtion toiminnasta: "Nama
laitakunnat jaavat vahan niin kuin syrjemmalle néisté asioista.” Toisaalta maa-
kunnallisen kylien kehittdjan puheessa seudulliset kehittdmisyhtiot nimet&an
"kovien kehittamisasioiden tahoiksi’. Niiden linjaa kuvataan yrityspainotteisek-
si, jossa unohtuu maaseudun kehityksen monipuolisuus. Maakunnallinen kyla-
asiamies kertoo tydssdan huomanneen, etta "esimerkiksi just tammaisiin kylien
hankkeisiin tai koulutushankkeisiin tai tammaisiin yleishyddyllisiin hankkeisiin
on ollut vaikea saada rahoitusta sen [kehittamisyhtion] kautta.”

On kuitenkin todettava, ettd asenne maaseudun kehittdmista kohtaan ei ole ke-
hittdmisyhtitissé kielteinen. Maaseutua ei vain mielleté niissé ensisijaiseksi tai
edes kovin merkittavéksi kehittamiskohteeksi. Se ei nouse *kysymykseksi’ seu-
dullisten kehittdmisyhtididen kehittdmistoiminnassa, siihen puututaan vain sa-
tunnaisesti. Haastattelujen perusteella maaseudun yritystoiminta tulee kehitta-
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misen piiriin useimmiten silloin, kun kehittdmisyhtion toteuttama kehittdmis-
hanke osoittautuu sille sopivaksi.

Joihinkin seudullisiin kehittamisyhtidihin on palkattu maaseudun yritystoimin-
taan erikoistuneita asiantuntijoita. Myos tapauskunnissa oli tasté joitain koke-
muksia. Maaseutuyritysneuvojien tyo oli yleisesti havaittu hyodylliseksi. Eras
TE-keskuksen virkamies kertoi seudullisen maaseutuyritysneuvojan palkkaa-
misen nakyneen TE-keskuksessa tukihakemuksien lisaédntymisené. Hanen mu-
kaansa Alueellisen maaseudun kehittdmisohjelman rahoituksesta huomattava
osa oli kohdentunut siihen seutukuntaan, johon maaseutuyritysneuvoja oli pal-
kattu. Tilanne nakyi jo tilastoissa: oli syntynyt eroja seutukuntien vélilla kehit-
tadmisaktiivisuudessa. Haastattelujen perusteella ei voi kuitenkaan esittaa tul-
Kintoja siitd, missd maarin maaseudun kehittdmiseen erikoistuneiden neuvojien
tydpanos muokkaa seudullisten yhtididen alueneutraalia toimintapolitiikkaa.

6.3 Kunta maaseudun kehittamisessa

Tamé luku edustaa tutkimuksen toista ndkdkulma maaseudun kehittdmiseen
kuntatasolla eli kuntaa lahestytd&n toimijana. Analyysi aloitetaan tarkastele-
malla virkamiesten ja luottamushenkildiden osallistumista maaseudun kehitta-
miseen. Virkamiehid ja luottamushenkil6itd kutsutaan tassé yhteydessa kunta-
edustajiksi. He muodostavat suurimman osan haastattelujoukosta. Témén jal-
keen huomio kohdistetaan kuntaan ja kyldaan yhteistyokumppaneina. Tarkaste-
lu tapahtuu paikallisen omaehtoisuuden, siihen pohjautuvan kehittdmisen ja sen
edistdmisen valossa. Viimeiset kaksi alalukua koskevat astetta konkreettisem-
pia kunnan toimintoja eli kaavoitusta ja hyvinvointipalveluja. Kaavoituksen
osalta kyse on ensinnékin siitd, millaisena maaseudun kehittdmistoimena kaa-
voitus nédyttaytyy kunnissa. Toiseksi selvitetddn osallistuvan suunnittelun ase-
maa ja siihen vaikuttavia tekijoitd kunnan maankaytdn suunnittelun kaytan-
noissa. Hyvinvointivointipalvelujen osalta huomio kohdistuu siihen, miten kun-
nissa suhtaudutaan hyvinvointipalvelujen erilaisiin palvelujen jarjestdmisen
muotoihin. Kyse on nimenomaan kunnan ja yksityisen sektorin yhteisvoimin
jarjestettavista palveluista.

6.3.1 Kuntaedustajat maaseudun kehittajina

”’Meidan kunnan osalta, niin, elinkeino-organisaatio istuu tassa.”
(kunnanjohtaja)

Haastatteluissa kunnanjohtaja korostui kunnan kehittdmisen avainhenkiloné.

Kunnanjohtajan tehtévia luonnehdittiin "hiivana toimimiseksi” eli yhteyksien
luomiseksi ja yllapitamiseksi alueen elinkeinotahoihin. Samalla epailtiin siité,
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voiko kunnanjohtajalla olla ylipaataan edellytyksid luotsata kunnan kehittamis-
té tarpeeksi moniulotteisesti. Yksittaisen henkilon nakdkulman koettiin vaista-
métta olevan rajallinen. Toisaalta samaan aikaan elinkeinotoimen seutuistumi-
sen katsottiin korostavan kunnanjohtajan asemaa kunnan kehittamisen "nokka-
miehend’. Moni mainitsi kuntien kehittdmisen lahtétilanteesta myds elinkeino-
asiamiesten virkojen huomattavan vahenemisen viimeisen vuosikymmenen ai-
kana. Tilannetta katsottiin kérjistaneen sen, ettd elinkeinoasiamiesten virkojen
lakkauttaminen ajoittui hanketoiminnan alkuvaiheeseen. Juuri, kun kuntiin oli-
si tarvittu kehittdmishankkeiden virittelijoita.

Kuntaorganisaatiossa aktiivinen kehittajatiimi nayttaa haastattelujen perusteel-
la koostuvan korkeintaan kourallisesta virkamiehid. Yleens& kunnanjohtajan
liséksi kehittdmiseen osallistuu elinkeinoasiamies, osassa kuntia myos maaseu-
tusihteeri. Aktiivien harvalukuisuus vaikuttaa maaseudun kehittdmiseen ensin-
nékin siten, ettd kehittdmisotteeseen liittyy tiettyd kaksijakoisuutta. Monet vir-
kamiehet keskittyvat joko kunnan kehittdmiseen seudullisessa kontekstissa tai
kylien kehittamiseen.

Tanakaan paivana en ole hirvittavasti tekemisissa maaseutu-
asioiden kanssa. Mulla tdma kehittdmispuolen toiminta suuntau-
tuu enemman naihin aluekeskuskuvioihin eli ndissa ma olen tiu-
kasti mukana.” (virkamies)

Kunnanjohtajat ja elinkeinovastaavat olivat suuntautuneet yleensa seudulliseen
kehittdmistydhon. Kylatasoon nahden aktiivisia kehittdjia olivat I1&hinna kunti-
en maaseutusihteerit. Suuntautumisen huomaa olleen linjassa sen kanssa, mi-
ten henkil6 oli hahmottanut kuntansa kehittymisen edellytyksid. Jos kunnan
kehittymismahdollisuuksien katsottiin perustuvan laheisten keskusten imuun,
oli luonnollista suuntautua sen edistdmiseen. Seutu/aluekeskusajattelun omak-
suminen sulki tehokkaasti maaseudun kehittdmist4 virkamiehen toiminnan
ulkopuolelle.

Toisekseen virkamiehen intressit eivat vélttamatta rajaa ulos maaseudun kehit-
tdmista pelkastadn hanen omasta tyonkuvastaan. Virkamiehen seutuorientaatio
vaikeuttaa myds laajemmin maaseudun omaehtoisen kehittdmisen jasentymis-
t& osaksi muuta kunnan kehittdmistd. Kun virkamies suuntautuu seudulliseen
kehittdmiseen, joutuu esimerkiksi toimintaryhma ik&an kuin yksindan puolus-
tamaan paikkaansa kunnan kehittdmisen kentdssa. Talloin ei riité se, ettd kunta
suhtautuu yleisella tasolla myonteisesti maaseudun kehittdmiseen. Erddssa kun-
nassa toimintaryhmén hankeneuvoja kehui aluksi kunnan suhtautumista toi-
mintaryhmétyohon positiiviseksi. Kunnan suopeasta asenteesta kertoi haasta-
tellun mielesté se, ettd hanelle oli tarjottu kunnasta toimitiloja. Haastattelun
edetessd hankeneuvoja paljasti kuitenkin ongelmakseen sen, ettei koe 10yté-
neensd kunnasta virkamiestd, joka olisi aidosti kiinnostunut maaseudun kehit-
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tdmisasioista. Ilman asialle vihkiytynytta virkamiesté han koki vaikeaksi 10y-
taa toimintaryhmal&isend paikkaansa kunnan kehittdmisessa. Vaikka virkamies
toimii yhteyshenkilona kuntaan, on hdn omine kehittdmistaipumuksineen myos
portinvartija kunnan maaseudun kehittdmiseen.

7Taalla on talla hetkelld sellainen ongelma, etté taalla ei ole oi-
kein ketdan semmoista, joka olisi henkeen ja vereen maaseudun
kehittdmisen puolesta téalla kunnanvirastossa. Etta kukaan ei oi-
kein ole ottanut asiakseen tata asiaa. Etta vahan on joutunut va-
lilléa sillain yksin toimimaan siind. Kylla m& saan, on periaattees-
sa se yhteyshenkild kunnan suuntaan. [...]JEdelleen meilla haetaan
taméan kunnan alueella semmoista oikeaa toimintatapaa, etta kuin-
ka se yhteisty0 tehtaisiin kunnan kanssa. [...] Me ei olla saatu sel-
laista, ettd min& olisin loksahtanut sopivasti téh&n kuvioon. (toi-
mintaryhman edustaja)

Kuntien talousvaikeuksien tiedetaan kaventaneen kuntien kehittamispoliittista
lilkkkumavaraa. Vaikka yleiselld tasolla néin todettiin olevan myds tapauskun-
nissa, yksittaisen virkamiehen kehittdmismahdollisuuksia tilanne ei tunnu ra-
joittavan. Valtuuksia ja vaikuttamismahdollisuuksia nahtiin virkamiehilla ylei-
sesti olevan. Jotkut kokivatkin paineita aktiivisemman kehitt&jan roolin omak-
sumiseen; myonneltiin, ettd enemmankin voisi vaikuttaa, jos jaksaisi ja osaisi
ideoida. Haastattelujen perusteella maaseudun kehittdminen vaatii motivoitu-
misen ohella entistda enemméan myds muita henkisia resursseja.

Yksilotason resurssien niukkuuteen liittyy laheisesti haastateltavien havainto
kuntaorganisaation ’poteroon jaméhtdmisestd’. Innovatiivisen maaseudun ke-
hittdmisen vaikeutena pidettiin kuntaorganisaation pienuutta seka virkamiesten
tydtehtdvien pysyvyyttd. Muutama virkamies naki itsenséd vaaravyohykkeella
mainitessaan omasta urautumisestaan. Kuntaorganisaation ei katsottu mydskaan
tarjoavan virkamiehille mahdollisuuksia tydnkiertoon. Tata pohdittiin keinona
uusien ajatusten ja toimintatapojen tuomiseksi kuntaan. Pahimmillaan kehit-
tamispolitiikkaa tunnutaan toteutettavan samalla tavalla niin kauan, kunnes kes-
keiset virkamiehet vaihtuvat. Haastatteluissa nousi esille konkreettisia esimerk-
keja siitd, kuinka virkamieskunnan vaihtuminen voi pohjustaa kunnan uusia
maaseudun kehittdmisen toimintatapoja (ks. luku 6.4.1).

Virkamiesten vaihtuminen voi rikastuttaa kunnan kehittamispolitiikkaa myos
siten, ettd moni ndyttaa toimineen aikaisemmin jossakin muussa aluekehittami-
sen tehtdvassa. Ohjelmallisen kehittdmistyon tiedetddn synnyttdneen ammatti-
laisten joukon, jolla on monenlaista kokemusta alueiden kehittamisesta. Myds
haastatelluissa virkamiehissa oli henkil@itd, jotka olivat aikaisemmin tarkastel-
leet maaseudun kehittdmistd kunnan ulkopuolelta. Yksi oli entinen toiminta-
ryhmal&inen, toinen juuri kuntaan palkattu maakuntaliiton virkamies. Kunnan
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kehittdmista ajatellen tallaiset henkilot voivat reitittdd kuntaa uusiin verkostoi-
hin ja tuoda kuntaan hyvia kaytant6ja. Niiden juurruttamisen vaikeus on ha-
vaittu yhdeksi maaseudun kehittamisen pullonkaulaksi.

Luottamushenkildihin on aika ajoin liitetty kylapolitikointia, jonka on katsottu
estéaneen kylien tasapuolista kehittdmistéd. Haastattelujen paéallimmainen vaiku-
telma oli, ettd kateuden savyttdmé oman kyléan edun ajaminen olisi véistymassa
kunnallisesta paatoksenteosta. Maakunnallisen kylien kehittdj&n sanoin:

”’Mun mielesté sellaisia viesteja ei juuri kuule, mita joskus ehka
kymmenen vuotta sitten, etta toisen kylan luottamushenkild torpe-
doisi toisen kylan hankkeita tai kehittamisjuttuja. Et olisi tallaista
kylien valista kateutta. Mun mielestéa semmoista puhetta ei kuule
tana paivana.”” (maakunnallinen kyldasiamies)

Toisaalta myos luottamushenkildiden kohdalla nykyiset maaseudun kehittdmi-
sen vaateet kohdistavat huomion yksilon rajallisuuteen. Vaikka kylien kehitta-
mista pidettdisiin vilpittdmasti tarkeand, nahtiin luottamushenkildlle olevan
hyvin vaikeaa hahmottaa kunnan maaseutualueiden kehittdmisen kokonaisuut-
ta. Kunnissa oli tosin myos niitd, jotka pitivat kunnan kehittdmisen voimavara-
na juuri luottamushenkildiden kylal&htdisyytta. Viitattiin siihen, ettd moni luot-
tamushenkil@istd on kotoisin kunnan haja-asutusalueilla ja tuo siind sivussa
mukanaan maaseutunakdkulman kunnan kehittamiseen. Maakunnallinen kyli-
en kehittdja pitaa tata naurahtaen "poliittisena vastauksena”, ja epdilee sen us-
kottavuutta. Uudessa maaseudun hallinnan tavassa luottamushenkilt nayttavat
avaavan lahinnd pistemaéisia nakokulmia kylien kehitykseen. Maaseutuaktiivin
luottamushenkilon valittdma viesti kylastd kuntaan ei ole sama asia kuin kylan
yhteisollisesti muodostama kasitys kylén kehittdmisen l&htokohdista.

’Se [luottamushenkildn nakemys] on erittdin henkilokohtainen. Se
on hyva, etté nain on siina mielessa, etta kylien &ani tulee kuulu-
viin, ettd ne yleensa ovat hereilla silloin, kun niiden asiat ovat
puntarissa. Mutta se, etta se kuvaisi kylan tahtotilaa, niin se ei ole
niin, painvastoin. Mina naen sen silla tavalla, ett& esimerkiksi kun
kylasuunnitelmia tehdaan, niin silloin on erittéin merkityksellista
ne menetelmat, milla niité tehdaan. Jottei se kylan ainoa poliitik-
ko ole se, joka on &anessd, joka vie ja linjaa keskustelua. Se ei saa
olla niin, vaan se pitaa olla kaikkien oma tahto. Silloin ne metodit
tulevat tarkeiksi.” (maakunnallinen kyl&asiamies)

Luottamushenkilon ei mydsk&an katsottu voivan valttdé ajatusta seuraavalle
vaalikaudelle paasysta ja sen edellyttamistd naytdista. Tilanne on kiusallinen
kunnan strategisen kehittdmisen kannalta. Seka kylien ettd seututason kehitté-
misen nakokulmista vaalikautta pidettiin aivan liian lyhyend ajanjaksona stra-
tegioiden toteuttamiseksi. Luottamushenkil0t toivat myos itse esille sen, etta
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valtuutetun perspektiivi jaé& kehittdmisen kannalta helposti liian suppeaksi. Sa-
malla jotkut tunnustelivat mahdollisuutta irrottautua henkilokohtaisista pyrki-
myksista kunnan kehittdmisen hyvéksi: Onkos sill& nyt niin vélig, jos ne valit-
sevat jonkun muun jatkamaan, jos sind jatkat sitd samaa, pitkajanteista tyota?

Jotta kuntaa voisi kehittda pitk&janteisesti, edellyttdd se valtuutetuilta itseref-
lektiota. Luottamushenkilén asema kunnan maaseudun kehittdjana on haasteel-
liseksi siind mielessa, ettd on yhté aikaa tunnistettava henkilokohtaisen néko-
kulman rajoittuneisuus ja estettava valtuutetun rooliin liittyvia intresseja supis-
tamasta omaa toimintahorisonttia.

6.3.2 Kuntajakylien omaehtoisuus

Jos sielta kylasta pain tulee aloite ja pyyntd, etté lahdetaén sita
rakentamaan nimenomaan yhteistydhengessa eika sillain napit
vastakkain, niin kylla mun kokemuksen mukaan paasaantoisesti,
se suhtautuminen on erittain positiivista.” (maakunnallinen kyla-
asiamies)

Kuntaa maakunnan liitosta tarkastelleen maaseudun kehittdjan nakemyksessa
Kiteytyy haastattelujen luoma kuva kunnan suhtautumisesta kylien omaehtoi-
suuteen. Kaikki tapauskunnat arvostavat kovasti kylien omaehtoisuutta ja sii-
hen pohjautuvaa kehittamistyota. Lahes kaikista kunnista oli mainita jokin kyla,
jota pidettiin erimerkillisend tapauksena maaseudun kehittdmisessa. Kehitta-
mistyossa kunnostautuneilla kylilla, kuten Taivalkosken Jokijérvelld, Karttu-
lan Syvanniemelld tai Orimattilan Mallusjoella, pyrittiin havainnollistamaan
kylien omaehtoisuuden onnistunutta kanavointia paikalliseen kehittdmiseen.
Ylipaataan katsottiin olevan mielekasté tukea aktivoituneita kylid. Erdén kun-
nanjohtajan mukaan aktiivinen kyla luo kuntaan positiivista painetta. Yleensa
ottaen kylan tahtotila ja sen rakentava ilmaiseminen kuntaan pdin koettiin
mydnteisend asiana. Sitd my0ds odotetaan, ja arvostetaan kylien ’aivopddomaa’.

Sen sijaan ajatus kylien omaehtoisuuden edistdmisesté sai kuntaedustajat varo-
vaisiksi. Periaatteessa sitd pidettiin kunnan tehtdvana. Kannanotot kaéntyivat
kuitenkin nopeasti siihen, ettd “kunta ei voi vakisin tuupata.” Korostettiin sitg,
ettd kylien kehittdmisen tulisi lahted nimenomaan kylista itsestaan, ei kunnasta.

”’Minusta semmoinen ulkoapdin ammentaminen, ettd me mennaan
tekemé&an jotakin heidan puolestaan, niin ei se kylla kanna, ett& ei
se kannettu vesi kaivossa pysy. Kylla se pitaa lahted sieltd sisalta
itsestaan.” (luottamushenkil®)

Haastatteluissa kylien kehittaminen jésentyy kaksijakoiseksi. Ikédan kuin kun-
nan maaseutualueiden kehittamista pitdisi vaistamatta hallussaan joko kunta tai
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“kenttd’. Jalkimmainen nahtiin suotavampana. Eradssa kunnassa kunnan kat-
sottiin tosin edistdneen kylien omaehtoisuutta niin, ettd oli otettu vdhemmén
kriittinen asenne kyldhankkeiden rahoitukseen. Sitd oli annettu “vahan 16ysin
ranteinkin, ilman semmoista kontrollerin otetta.” Silti kylien omaehtoisuuden
tukeminen kohdistui tassakin tapauksessa hankkeiden avulla kehittdmiseen,
eika siis edustanut kunnan omaa, kuntalahtoistd maaseudun kehittdmista.

Vaikka kunnan maaseudun kehittdmismahdollisuuksien katsottiin suoraan va-
hentyneen kunnan taloudellisen liikkumavaran kavennuttua, kunnat varovat
joutumista kehittamisen “tuottajiksi’. Joidenkin kuntaedustajien mielestd oma-
ehtoinen kehittdminen on jo johtanut uuteen tilanteeseen, jossa kuntaa ei enéa
mielletd ensi sijassa vaatimusten kohteeksi vaan yhteistyokumppaniksi, jolloin
tatd vaaraa ei ole. Silti arviot omaehtoisuudesta kylien kehittdmisen kantavana
voimana jéivat epdmaaraisiksi. Eras virkamies ilmaisi asian niin, ettd vaikka
omavastuisuutta on tullut paikalliseen kehittdmiseen mukaan, toinen asia Kui-
tenkin on, kuinka laajamittaista se on. Kommentista paistaa tietty varovaisuus:
liiallisen optimistisuuden pelatdén johtavan tilanteeseen, jossa kunnan pitaisi
jalleen ryhtya tekeméan kylille kehitysta.

Kylatoimijat puolestaan olivat tietoisia siité, etta kunnissa voi ilmetd pelkoja
maksumieheksi joutumisesta. Kylaaktiivin nakemykset kunnan toimintamah-
dollisuuksista poikkeavat muutoinkin kuntatoimijoiden ndkemyksisté. Kunnan
katalysoijan roolissa ei pidetty todennékdisend, ettd kunta alkaisi liiaksi tuput-
taa kehittamista kyliin. Sen sijaan kylista perataan, ettd kunta tunnistaisi yhtei-
s6llisyyden ja sen edistdmisen térkeyden. Rahaa ei mydsk&éan pidetd ainoana
kunnan keinona edistad kylien omaehtoista kehittdmisté.

Just sellainen henkinen tuki olisi mun mielesta tarkead. Se raha
ole niin... Musta tuntuu, etta noilla poliittisilla johtajilla on hir-
veen iso pelko siita, ettd kun ne kehuu ja on positiivisia, niin heti
ruvetaan lypsamaan rahaa. Mutta mun mielesta silla ei ole mi-
taan tekemistd, rahalla. Mutta se on kaikissa kunnissa varmaan
sama.” (kylaaktiivi)

Aikaisemmin kunta oli se, jolta kylat odottivat palvelua. Haastattelujen perus-
teella tdmé vaikuttaa olevan osin historiaa. Kylien kehittdmisen vapausasteita
tarkastellaan kunnissa silti pitkélti taloudellisen liikkumavaran pohjalta, miké
saa kunnan varovaiseksi. Kylat antavat arvoa myo6s kunnasta saadulle aineet-
tomalle kannustukselle. Aivan oma lukunsa ovat kylakoulujen lakkauttamis-
kysymykset. Niihinkin nédhtiin olevan tarjolla *kylaystavallisi&’ ja toteuttamis-
kelpoisia ratkaisumalleja. Eradssa tapauskunnassa uusista kylakoulujarjestelyis-
t& oli saatu my0s kaytannon tuntumaa. Luvussa 6.4.1 analysoidaan muun mu-
assa nditd kokemuksia osana kunnan uusien, kylatason hallinnan kayténtdjen
kehittelya.
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6.3.3 Kaavoitus maaseudun kehittamisena

Kaavoitusta lahestyttiin tutkimuksessa yhtena yksittdisend kunnan maaseudun
kehittdmistoimena. Luvussa kootaan ensin kuntien virkamiesten ja luottamus-
henkildiden mielipiteitd kaavoituksesta kunnan kehittdmisessa. Maakunnallis-
ten kylien kehittajien nakemykset avaavat tdméan jalkeen nakymia kaavoituk-
seen osallistamiseen tdhtddvana maaseudun kehittdmistoimena. Heidan ajatuk-
siinsa voi my0s peilata sitd, miten kunnan toteuttamaa kaavoitusta voi tulkita
kunnan maaseudun kehittdmisena.

Kaikissa tapauskunnissa kaavoittamisella ei haastatteluhetkelld néhty erityista
kehittamispoliittista merkitysta. Tallaiseksi osoittautui etenkin Taivalkoski, jos-
sa kaavoitustarvetta kuvattiin varsin vaatimattomaksi. Sen sijaan osassa tapaus-
kuntia ajatukseen kaavoituksesta kunnan kehittdmisena tartuttiin hanakammin.
Néissé kunnissa uusien asuinalueiden kaavoitus on ollut aktiivista viime vuosi-
na. Kaavoitustilannetta luonnehdittiin tallgin hyvaksi ja ajantasaiseksi. Esimer-
kit ovat kahdesta tapauskunnasta:

”Minusta kaavoitustilanne on hyvinkin aktiivinen talla hetkella.
Mehan ollaan jouduttu koko ajan lisdéamaan kaavoitusta, nimen-
omaan maahankinnankin kautta, kun Pihkainmaelle laajennettiin.
Valtuustokauden alussa ostettiin sieltd maata ja sinne rakenne-
taan vilkkaasti.”” (kuntaedustaja)

”Kylla meilla kaavoitus on ihan ajan tasalla sikéli, etta sitd mu-
kaa, kun nayttaa, etté on tarvetta asuntorakentamiseen tai liiketi-
lojen tonttien aikaansaamiseen, niin me on pystytty suurin piirtein
pysymaan siind aikataulussa. [...] Sité viedaan sillain eteenpain,
etta se etenee siihen suuntaan, mihin on tarvetta.”” (kuntaedustaja)

Jalkimmadinen haastateltava luotti aikaisesmmissa nakemyksissaan aluekeskus-
ajatteluun kunnan kehittamispolitiikan periaatteena, ja ndkee kasvaviin kyliin
kohdistuvan kaavoituksen tarkoituksenmukaisena ja riittdvédna kunnan kaavoit-
tamisena. Kunnan haja-asutusalueilla han ei ndhnyt kaavoitustarvetta. limeista
silti oli, ettd han koki kunnan kaavoittaneen kehittdmismielessa. Molempien
kuntaedustajien puheissa kaavoitus kytkeytyy asuinkuntastrategiaan, jota to-
teutetaan seudun kontekstissa strategisesti kiintoisissa kylissa. Toisen haasta-
teltavan mainitsema Pihkainmaki on Karttulan kunnassa yksi voimakkaimmin
Kuopion imussa kasvavista kylista (ks. luku 6.1.2). Kaavoitusta on siten ohjan-
nut seudullisen kehitysdynamiikan kuntaan luoma kysyntd. Toisen tapaus-
kunnan virkamiehen sanoin: ”Voi sanoa, etta sitd mukaa, kun ndita tontteja
menee, niin sitd mukaa ovat kaavatkin pysyneet mukana.” Maakuntaliiton virka-
mies katsoikin kunnan toteuttaneen talla tavoin strategiaansa asumiskuntana ja
kayttdneen kaavoitusta keinona hallita alueelleen kohdistuvaa muuttoliiketta.
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Kummassakin kunnassa yksittaiset haastateltavat arvostelivat kaavoituksen
kohdistumista vain kasvaviin kyliin. Henkil6t olivat samoja, jotka aikaisem-
min Kkritisoivat seutuorientaatiota kunnan kehittdmispolitiikan padasiallisena
politiikkana ja jotka olivat tahdentdneet oman kehittamispolitiikan poliittista
lilkkumavaraa. He olisivat halunneet vieda kaavoitusta myds muihin kyliin.
Sille néhtiin sosiaalista tilausta etenkin kylédkoulujen laheisyydessa.

Yllgesitetyissa lainauksissa kaavoituksesta puhutaan kunnan toteuttamana ja
ensisijaisesti kunnan kaavoitusmonopolista ladhtien. Kylid ei haastatteluissa
oma-aloitteisesti mainittu mahdollisina kaavoittajakumppaneina. Kun eréassé
kunnassa virkamieheltd kysyi kylien osallistumisesta kaavoitukseen, esitti vir-
kamies asiasta pelkkid arvailuja siihen suuntaan, etteivat kylat yhteiséina vai-
kuta kunnassa osallistuneen kaavoitukseen.

M4 en oikein tieda, onko kyl&, sen kylan viitekehyksen sisapuo-
lella, jarjestaytyneend ollut sen kaavoituksessa. Luulisin, ett& he
ovat olleet ehkda enemman yksittaisina kylalaisina mukana.”
(virkamies)

Suurin osa kuntaedustajista piti kaavoitusta raskaana ja vaivalloisena toiminta-
na, johon kunnan kannattaa ryhtya vain ilmeisen tarpeen edessé. Kaavoittami-
nen viitattiin tuovan kunnalle velvoitteen huolehtia kaavoitettujen alueiden kun-
nallistekniikasta. Ajatus myéhemmin aiheutuvista kustannuksista on omiaan
laimentamaan kaavoitushalukkuutta etenkin haja-asutusalueiden osalta. Joissa-
kin haastatteluissa kaavoitus yhdistettiinkin ensi sijassa yhdyskuntarakenteen
tiivistamiseen.

’Koko ajanhan meilléd on ideana ollut téssa kaavoituksen osalta
se, ettéd meidan pitaisi saada yhdyskuntarakennetta tiivistettya, siis
yhdyskuntateknisten kustannusten minimoimiseksi tai optimoimi-
seksi.” (virkamies)

Toisena kaavoitusta vaikeuttavana tekijana mainittiin maan saatavuus. Maata
ei haluta maaseudulla myyda, oli haastateltavien paéhavainto. Maaseutualuei-
den kaavoittamisen arveltiin edellyttavan sitd, ettd joku kiertaisi talosta taloon
pohjustamassa kaavan laadintaa. Tata taas pidettiin ty6laana, ja se vaikutti itse
asiassa lahinna haastattelutilanteessa kehitellyltd ajatukselta. Toisaalta kévi
ilmi, ettd seudun imussa kasvavissa Kylissd maan arvon nousu on auttanut asi-
aa. Kunnan on mahdollista paésta kaavoittamaan kasvavia kylid, kun maan hin-
nannousu ’irrottaa’ maata kunnan ostettavaksi. Maa-alueiden pakkolunastus
vél&hti puheissa mahdollisena, mutta useimmiten ei-toivottuna keinona. Erds
vastaaja pitikin maan saatavuuden vaikeutta syyna siihen, ettd kunnan kaavoi-
tustoimet keskittyvat yleensa taajamiin ja kuntakeskukseen.
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Maakunnallisten kylien kehittéjat korostivat kylal&htdisesti toteutettua, osallis-
tavaa maankéyton suunnittelua maaseutualueiden kaavoittamisen itsestdén sel-
vand lahtékohtana. Tatd perusteltiin muun muassa maankaytto- ja rakennus-
lailla ja sen merkitykselld osallistavan kaavoituksen ohjenuorana. Kylien ke-
hittdjat totesivat kylalahtdisen kaavoituskulttuurin olevan kunnissa kuitenkin
niin alkutekijoissaan, ettd positiiviset kokemukset koetaan lahinnd poikkeuk-
sellisina yllatyksina. Yllatys on se, ettd osallistavan kaavoituksen huomataan
etenevan ilman valitusprosesseja. Toisaalta kylien kehittgjat selittivat kaavoi-
tuskdytantdjen muuttumisen hitautta suhteuttamalla sité laajempaan viitekehyk-
seen. Osallistava kaavoitustapa on haaste koko kunnalliselle suunnittelu- ja paa-
toksentekokulttuurille.

”Tama niin sanottu, osallistuva suunnittelu, niin sité ei kaytan-
ndssa juurikaan tapahdu, ei kuntatasolla eiké& kauheasti maakun-
tatasollakaan. Se on se ldhtokohta. [...] Meill& on vanhat perin-
teet, toimintakulttuurit niin kunnalliselamassa kun ehka muuten-
kin. Sitten toisaalta, taas se virkamieskoneisto, mika meilla kun-
nissa talla hetkella on, on saaneet koulutuksensa ihan toisenlai-
sesta suunnittelukulttuurista, kuin mitd tdman paivan tarpeet ja
yhteiskunta on.”” (maakunnallinen kyl&asiamies)

Kuntaedustajien puheissa kaavoitustilannetta pidettiin hyvana silloin, kun sen
koettiin edenneen kunnassa havaitun tarpeen mukaisesti. Maakunnallisen kyli-
en kehittdjan mukaan tdma on vain yksi mahdollinen lahestymistapa. Kaavoit-
taa voi joko pelkastaan havaitun tonttikysynnén pohjalta tai enemman kylan
kehittymispotentiaalia luoden.

Joittenkin kuntien alueella kaavoituksen laatiminen johonkin ky-
laédn saattaa olla tyon ja tuskan takana, koska kaavoittaja edellyt-
taa, ettd ensin tarvitsee olla tonttien ostajia ja sitten vasta kaavoi-
tetaan. Ja kun ei ole mitdan mita tarjota sille ostajalle, niin se on
vahan, ettd kummasta paasta aloitetaan. Kylakunnat ovat ratkais-
seet sen sill&, etta ne ovat hakeneet rakennuspaikkoja itsenéisesti.
Jotkut ovat hakeneet sita yhdessa kaavoittajan kanssa ja silloin se
yhteisty0 tietysti toimii. Mutta silloin jos sen kaavoituksen lahto-
kohta on se, ettéd ensin pitad olla kysyjida, niin ne ovat hakeneet
sitten niitd omatoimisesti, niité tilallisia, jotka myyvét tai ovat val-
miita myyma&an tontin. Sen jalkeen kun rupeaa ilmaantumaan ky-
syjid niin, sitten katsotaan, ettd saako sinne rakennusluvan.”
(maakunnallinen kyl&asiamies)

Sitaatti osoittaa, ettd "kysyntalahtdisen’ ja "kokeiluluonteisen’ kaavoitustavan

valimaastossa avautuu mahdollisuus kylan omaehtoiselle maankéytén suunnit-
telulle. Kyliin rakentaminen ei toki vélttdmatta tarvitse kaavoitusta. Riittad, kun
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kunta ja kyl&t sopivat yhdessa tonttipaikoista ja huolehtivat, etté niitd on tarjol-
la eri puolilla kuntaa. Myds erds virkamies kyseenalaisti kaavoituksen tarvetta.
Kaavoitusprosessin raskauteen vedoten hén halusi antaa vapaat k&det kyliin ra-
kentaville. Kaavan han naki pikemminkin hankaloittavan tilannetta: ”Jos joku
kylilla haluaa rakentaa, niin kaikella kiitoksella se laitettakoon merkille, eika
puhuttaisi naista kaavoista. Sinne ei pida laittaa pieninték&dan hallinnollista
estettd.”

Nékemysten erona on se, ettd kylien kehittaja korosti epavirallisen maankayton
suunnittelun edellyttdvan myds kunnan aktivoitumista. Virkamies ei sita tee,
vaan jattaa kylan mieluummin avoimeksi tilaksi, jota kohtaan halukkaat voivat
vapaasti osoittaa kiinnostuksensa. Kunnan puolelta tata ei voi pitdd kovin na-
kemyksellisend maaseudun kehittdmisend, pikemminkin siitd irrottautumisena.
Myoskadn pyrkimyksesta kylien kytkemiseen kunnan strategiseen suunnitte-
luun ei tassé yhteydessa voi puhua.

Mielenkiintoinen on silti kuntavirkamiehen tulkinta kaavasta "hallinnollisena
esteend’ — pitdisikd tdmén kenties soittaa kelloa kyseisen hallinnonalan poli-
tiikkamuotoilijoille? Onko kaavoituskulttuuriin paassyt pesiytymaan kaytanto-
ja, jotka tekevat sindnsd mielekkdastd maankéyton suunnittelusta ja hyvéasté
politiikkakeinosta kaikille osapuolille viimeiseen saakka kartettavan asian?

Kaavoituksesta voi kokonaisuudessaan tehda sen johtopaattksen, etta kunnat
kaavoittavat kehittdmismielessd, mutta eivét vélttamatta kehittddkseen maaseu-
tualueitaan. Kunnassa kehittdmisena nahty kaavoittaminen on laajemmassa
perspektiivissd johdonmukaista seudullisen kehitysdynamiikan vanaveteen
asettumista. N&in kaavoitus on yhteydessa kunnan kehittdmispolitiikkaan. Seu-
dullisuus kunnan kehittdmispolitiikan linjaajana voi keskittd4 kunnan kaavoi-
tusintressin seudun imussa kasvaviin kyliin. Itse kylat nayttavat paasaantdises-
ti jadvan toimijoina kaavoituksen ulkopuolelle: kunnissa ei (vield) tunnisteta
osallistavan kaavoitusprosessin mahdollisuutta. Sen sijaan maakunnalliset ky-
lien kehittgjat pitavat kylia itsestdan selviné kaavoittajaosapuolina.

6.3.4 Kunnan maaseutupolitiikka toisin tekemisena:
hyvinvointipalvelut

Kunnan hyvinvointipalvelujen jarjestamistd voi tarkastella kuntatason hallin-
nan nakokulmasta ainakin kahteen suuntaan. Hallintaa voi lahestya yhtaalta
kuntien palveluyhteistyon rakentamisena seututasolla, toisaalta huomion voi
suunnata kuntaan ja sieltd ’alaspéin’, kyliin, niissa toimiviin yhdistyksiin,
osuuskuntiin sek& yksityisiin palveluntuottajiin. Kun rajaudutaan jalkimmaéi-
seen vaihtoehtoon, asia on kunnan sisdinen ja Kiinnittyy samalla selvemmin
kunnan omaan kehittamispolitiikan tarkasteluun: on mahdollista eritelld maa-
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seutupolitiikkaa kunnan kehittdmispolitiikassa hyvinvointisektorin erilaisten
jarjestamisvaihtoehtojen kannalta. Luvussa "Hyvinvointipalvelujen uudet jar-
jestelyt’ tata tulkitaan yhtend mahdollisena "toisin tekemisen politiikkana” maa-
seutukunnan kehityksen hallinnassa. Kyse on siité, voisiko palveluja toisin jar-
jestamalla turvata sen, ettd kuntalainen saisi samat palvelut riippumatta siité,
asuuko taajamassa vai kunnan haja-asutusalueella. Yksityista hoivayrittajyytta
on esitetty yhtend ratkaisukeinona.

Hoivapalveluyrittajyyden edistdminen on kuitenkin aiheuttanut pelkoja tyo-
paikkojen havidmisesta kunnan omilta tydntekijoilta. Tasta oli havaintoja myos
tapauskunnissa. Haastattelujen perusteella pelot my6s vaikuttavat kunnan poli-
tiikkaan. Palveluyrittdjyyden tarjontapuolella toiminut haastateltava kertoi kun-
nan tyontekijoiden “nousseen alakkaan” saatuaan tietaa, ettd kunta kokeilisi
syrjaisessa kylassaan yksityista palvelutuotantoa. Haastateltava katsoi typaik-
kojen menettdmisen pelon johtaneen siihen, ettd tyontekijat olivat ilmaisseet
ostopalvelun olevan kunnassa tarpeetonta: he olivat korostaneet kykenevansa
venymaan ja suoriutumaan tydstaan. Tyontekijat olivat haastateltavan mukaan
todenneet, "ettei meilla ole liikaa toita, kylla me kdydaan sillakin kylalla [ky-
I1&n nimi poistettu] vield, otetaan etusijalle sen vanhukset, ettei tarvitse ostaa.”
Vaikutelma oli, ett& tyontekijoiden tulkinta tilanteesta on ollut omiaan luomaan
kunnassa kasitysté yksityisen palvelutuotannon tarpeen vahaisyydesté.

Samansuuntaisesta, ’itseriittoisesta’ kunnan asenneilmastosta on esittd havain-
toja myds toisesta kunnasta. Tiedustelleessaan kunnan halukkuutta osallistua
yksityista palvelutuotantoa koskevaan hankkeeseen toimintaryhman hankeneu-
voja sai kunnasta vastauksen, ettei téllaisille palveluille ole tarvetta. Kunnan
suhtautumista hén selitti sill&, etta se oli peloista aiheutunut ”puoliautomaatti-
nen reaktio”, mutta myds tiedon puutteesta johtuva. Haastateltavan mielesta
kunta ei kyennyt nakeméaén tilannetta kokonaisuutena eli sitd, miten yksityinen
palvelutuotanto voisi tdydentad kunnan omia palveluja niita uhkaamatta. Ai-
heettomat pelot saattavat siten sulkea politiikkavaihtoehtoja, jos p&étdsten pe-
rusteluissa korostuu yksipuolisesti jokin nakokulma. Tapaus liittyy yleisem-
min kuntaedustajien asenteisiin hyvinvointialan palveluyrittajyytta kohtaan.
Lemposen (1999, s. 96) tutkimuksen perusteella kunnan virkamiehilld ja luot-
tamushenkil6illa on suhtautumisensa kautta merkittavasti valtaa kunnan hyvin-
vointialan palveluyrittdjyytta koskevan politiikan toteuttamisessa.

Lemponen (1999, s. 94-95) jakaa kunnat ns. ennakkoluulottomiin ja ennakko-
luuloisiin kuntiin sen perusteella, miten hén katsoo virkamiesten suhtautuneen
hyvinvointialan palveluyrittdjyyteen. Virkamiesten ndkemysten perusteella voi
tdman tutkimuksen tapauskunnat sijoittaa karkeasti jalkimmaiseen ryhmaan.
Hyvinvointialan palveluyrittdjyyteen suhtauduttiin periaatteessa myonteisesti,
mutta kdytannon tasolla tilanne oli toinen. Vaikka kuntaedustajat mainitsivat
kuntiensa ostavan joitakin palveluja yksityisilta hoitolaitoksilta, kuntien oma-
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aloitteisesta, strategisesta hyvinvointialan palveluyrittdjyyden edistdmisesté
esimerkiksi kyliensd suhteen ei tapauskunnissa voida puhua (vrt. Lemponen
1999, s. 95).

Moni kuntaedustaja mukaili yleistd kasitysta hyvinvointialan palveluyrittdjyy-
den tulevaisuudesta: sen katsottiin vaistamatta yleistyvén kuntien rahapulan ta-
kia. Oli myos tarve tuoda esille, ettei yksityistaminen ole sinénsa enda “peik-
ko”, vaan ettd sitd voidaan l&dhestyd yhtend jarkevana vaihtoehtona. Pakoksi
koetun tilanteen edessa suhtautumista haluttiin reivata suopeammaksi. Kunta-
edustajat olivat l1ahinna passiivisen mydtamielisia. Kunta asettuu mieluummin
odottavalle kannalle seuraamaan palveluyrittdjyyden kehittymistd, kuin l&htee
aktiivisesti etsimé&én uusia, aluekohtaisia ratkaisuja. Ote virkamiehen haastat-
telusta havainnollistaa tulkintaa:

’Yleensa ottaen en nde mitaan estettd, etteikd naita [ostopalvelu-
ja] voitaisi kayttaa palvelujen tuottamisessa. Todennakaista on,
ettd sinne suuntaan menndén. Mutta ottaa aikansa ennenkd nama
markkinat rakentuu, ennenko on riittéavasti palvelujen tuottajia,
todellakin sellaisia palvelujen tuottajia, jotka tayttaa laatukritee-
rit ja on silla tavalla toimintavarmoja, ettd kunta voi ik&an kuin
tdmmoisen julkisen palvelujen velvoitteiden piiriin kuuluvia asioi-
ta yksityisille, ettd semmoinen luottamus syntyy, etta niitd voidaan
ostaa ja hankkia.” (virkamies)

Toisaalta haastateltavissa oli myds kuntaedustajia, jotka arvostelivat kunnan
hyvinvointialan palveluyrittajyytta koskevan politiikan passiivisuutta. Silti hei-
dankin nakemyksensa kuvastavat tietynasteista neuvottomuutta. Kysyntaa yk-
sityisille palveluille tunnistetaan olevan, mutta havainnosta ei edeta siihen, mil-
laisissa tapauksissa niiden kayttaminen olisi kuntalaisten hyvinvoinnin kannal-
ta mielekéstad. Maakunnallisen kylien kehittajan nakemys vahvistaa havaintoa,
ettd hyvinvointialan palveluyrittdjyyden edistamisesta vastaavat talla hetkell&
pitk&lti muut tahot kuin kunnat.

”’Se kuva, mika mulle on tullut niin, kyll& se on ennemmin sita,
ettd — tama on nyt vahankarrikoidusti sanottu — etté keskitetaan
nama palvelut tdnne kirkonkylaan, ettd saadaan pidettya palvelut
edes omassa kunnassa. Etta tavallaan vahan semmoinen nakokul-
ma, ettd ei juurikaan haeta niiden palveluitten erilaisia tuottamis-
muotoja tai vaihtoehtoja. Etta niitd ei kauheasti edes etsitakaan.
Yritetddn menn& samalla sabluunalla sielld, missa on 2 000 ih-
mista kuin siell& missé on vaikka 200 ihmistd.”” (maakunnallinen
kyldasiamies)
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Kuntien passiivisen myotdmielisesséd asenneilmastossa uudet hyvinvointialan
palvelumallit voivat saada jalansijaa silloin, kun palvelun tuottajalla on tarjota
kunnalle valmis ja kilpailukykyinen konsepti. Erésté palvelujen tarjontapuolel-
la tydskennellyttd haasteltavaa mukaillen: kunta ostaa palvelun “sitten kun se
on kohdallaan.” Toisaalta kunnan suhtautumisesta johtuen kyseinen haastatel-
tava katsoi, ettd ”’jos mennaan sinne ostopuolelle, niin sehan on minimaalisen
vahaista.” Pelkka tarjontapuolen aktiivisuus vaikuttaa vaatimattomalta lisad-
maan hyvinvointialan palveluyrittdjyyttd kunnassa tai ylipadtdén turvaamaan
hyvinvointipalveluja haja-asutusalueilla, joille keskitetty kunnallinen palvelu-
tarjonta ei ulotu. Kunnan varauksellisuus hoivapalveluyrittajyytta kohtaan voi
myds johtaa siihen, ettd palvelujen tarjonnalle ja kysynnélle haetaan kohtaa-
mispaikkoja kunnan ohi. Haasteltava toteaa, ettd "me ollaan rakennettu sita
puolta enemman kuin ett& oltaisiin tyrkyll& tuonne kunnan suuntaan, koska se
on pitkd ja kaitanen tie sinne.”

Hyvinvointipalvelut liittyvat myos yksittéisiin palvelujen tuottajiin ja ostajiin.
Kuten aikaisemmin luvussa 5.2.2 todettiin, hallinta maaseudun kehittdmisessa
koskee myds yksilotason valintoja erilaisten keinojen valill4. Haastatellut viit-
tasivat myas siihen, ettei yksityistesti tuotettuja palveluja koeta valttamétta mie-
luisaksi vaihtoehdoksi. Kunnan tarjoamaa palvelua pidettiin luotettavampana
etenkin idkkdiden kuntalaisten keskuudessa. Tarjontapuolella ongelmana oli
yrittdjyysvalmiuksien puute. Pysyva toimi kunnassa houkuttelee enemman kuin
yrittdjariskin ottaminen.

”’Se on yleensakin tyontekijatasolla se, ettd rinnastetaan siihen,
ettd se on yhteiskunnan velvollisuus ndma asiat hoitaa. Haaveil-
laan siitd pysyvasta virkapaikasta [...] se on se ihana haavekuva.
Ei niinkaan tammaoinen-, ei uskalleta heittaytya yrittéjaksi, hallita
itseamme. Meillahan on mahdollisuus maarata se oma tyétahti, ei
ole pakko ottaa kaikkia asiakkaita, jotka kysyvat.” (toiminnan-
johtaja)

Hyvinvointialan palvelujen jarjestamisen voi katsoa edustavan varsin késityo-
maéistd maaseudun kehittdmisen politiikkaa: ratkaisuja on etsittava tapauskoh-
taisesti punniten kunnan omaa tyota, yrittajilta ostettua tai vaikkapa sopimuk-
sellisia jarjestelyja. Maakunnallinen kyldasiamies havainnollistaa politiikan toi-
meenpanon hienosyisyytta: "Vanhuspalvelussa ja tdman tyyppisessa kotiavus-
sa tulee selkeimmin esille, ettd niitd ratkaisuja vois lahted hakemaan sielta,
etté 10ytyisiko sieltda kylalta joku sellainen yrittdja tai taho, joka lahtisi mietti-
maan sen kylan tarpeitten mukaan ja mahdollisesti tehtaisiin naitéa sektorira-
jan ylittéavia kokonaispalveluja.” Virkamies taas edusti kantaa, jonka mukaan
on jarkevampaa ja liiketaloudellisesti kannattavampaa keskittaa palvelut isom-
piin yksikkéihin. Kylien kehittdmiseen hédn katsoi liittyvan liikaa optimistisuut-
ta palvelujen tapauskohtaisesta raataldinnista. Liséksi virkamies kutsui vanhus-
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vadeston fiksuudeksi sitg, ettd ndmé muuttavat palvelujen peréssa kirkonkylalle;
kunnan on luontevaa jarjestaa silloin palvelut kuntakeskukseen. Han kertoi
my0s kunnan palveluyrittdjyyden edistdmisen olleen kunnassa vaatimatonta sen
"alueittaisuudesta” johtuen. Haastateltava tarkoitti talla seudun tiivistyvaa pal-
veluyhteistyOtd. Haastattelun perusteella nayttaa silta, ettd seutuajattelun suun-
taan voidaan kunnassa kallistua maaseutualueiden kehittdmisen kustannuksella
myos hyvinvointialan palvelujen osalta. T&td voi pitéa yhtend esimerkkina kun-
tatason toimijoiden nakemyksisté tietyn maaseudun kehittdmisen politiikan
muotoilusta ja toimeenpanosta.

6.4 Havaintoja uusista hallinnan tavoista

Tassé luvussa kartoitetaan uuden hallinnan tavan ilmenemista kunnan maaseu-
tualueiden kehittdmisessd. Luvun alussa esitettdvat ndkokulmat nousevat ta-
mén tutkimuksen aineistosta, ja hallinnan tapaa kartoitetaan yksittaisten kunti-
en ja niissa yksittéisten tapausten perusteella. Toinen alaluku keskittyy ennalta
valittuun teemaan eli kylasuunnitelmiin kunnan kehittdmisen keinona. Seka
kylan sisa- ettd ulkopuolelle suuntautuvana paikallisen kehittdmisen valineena
kylasuunnitelmiin kytkeytyy olennaisesti ajatus uuden hallinnan tavan vahvis-
tamisesta maaseudun kehittdmisessa.

6.4.1 Muutos — spontaanisti tai pakon edesséa

Kysymykselld miten maaseutupolitiikka on vaikuttanut toimintatapoihin kun-
nassa pyrittiin jaljittamé&éan mahdollisia hallinnan muutoksia kunnan strategias-
sa. Haastattelujen mukaan kunnan toimintatavat ovat muuttuneet maaseutu-
politiikan toimeenpanon seurauksena melko vahan. Kuntaedustajat, virkamie-
het ja luottamushenkil6t, nékivat maaseudun kehittdmisohjelmien merkinneen
rahoituskanavien lisaantymista ja projektitydskentelyn yleistymistd. Maaseutu-
politiikka ymmarrettiin [&hinné toimintaryhmatyoksi ja yleenséd toimintapoli-
tiikaksi. Maaseutupolitiikasta puhuttaessa viitattiin usein kunnan antamaan
konttdsummaan, jonka kautta kunta ik&&n kuin tuli hoitaneeksi maaseutupoliit-
tisen tehtdvansa. Maaseutupolitiikka tulkittiin 1&hinn& rahoitusvéalineeksi.

Haastateltavat puhuivat mita ilmeisimmin niin sanotusta suppeasta maaseutu-
politiikasta eli ohjelmiin perustuvista maaseudun kehittdmisvélineista. Jotkut
viittasivat siihen, ettd periaatteessa kaikki kunnan kehittdminen pitdisi ndhdé
maaseudun kehittdmisené ja n&in samalla maaseutupolitiikkana, misté avautui-
sikin laaja maaseutupolitiikka. Kokonaisuudessaan voi todeta, ettd kunnan stra-
tegisena toimintana, kunnan toimialoja horisontaalisesti yhdentdvané asiana tai
vaikkapa vaihtoehtoisia palvelumalleja etsivana ajattelutapana maaseutupoli-
tiikasta ei kunnissa juuri puhuttu. Toisaalta joidenkin kuntatoimijoiden néke-
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myksistd voi tunnistaa tarpeen suunnata kuntaa kohti kommunikatiivisempaa
ja vuorovaikutteisempaa toimintatapaa erilaisten toimijoiden kesken.

’Meidan pitaisi jalkautua, siis myds tdman meidan virkakunnan.
Tamantyyppinen ajattelutapa, ettd me taalla kahvia juodaan ja
pompeleissa istutaan ja papereita pyoritellaéan, niin eihan tama
johda mihinkdan! Meidéan pitdd mennd ihmisten pariin ja olla
tuolla aktiivinen hakemaan yhteistyémuotoja. Sehé@n on selva asia,
etta taalla voi sanoa, etta eipas nyt kuulu mitaan, etta eipas puhe-
limet soi ja niin edespdin. Eli pitda jalkautua ja lahted. Se vaatii
musta kunnan johdolta niin luottamushenkildilta kuin virkamies-
johdolta hyvin suurta tuommoista, nakemyksellista toimintaa.”
(virkamies)

Néin itsekriittisia ja kunnalta muutosta perddvia puheenvuoroja ei haastattelu-
aineistossa ollut kovinkaan monta. Toisaalta kunnan toimintatapojen muutok-
sia ei suoraan kysyttdessa osattu aina erottaa. Ne tulivat pikemminkin esille
kunnan kehittdmisen kuvailujen kautta. Haastatteluista on siten poimittavissa
toimia, joiden voi tulkita heijastavan kuntatasolla tapahtuvaa maaseudun hal-
linnan muutosta. Yhtené téllaisena tapauksena voidaan pitdé Karttulan kunnas-
sa haastattelujen ajankohtana meneilldén ollutta kylavierailukierrosta. Kunta-
edustaja kertoo kierrokseen johtaneista tapahtumista ja sen vaikutuksista seu-
raavasti:

”...ehdotettiin, ettd istuttaisko alas miettimaan, etta kuinka kyseis-
ta kylaa vois kehittaa ja mika olisi kylalaisten ja kunnan rooli asi-
assa. Siella oli semmoisia erinomaisen hyvia promoottoreita, jol-
la on tietenkin kokemusta siita, ettéd mitenka asioita viedaan eteen-
pain, miten niihin suhtaudutaan ja esitetadn. He lahestyivat mi-
nua ja esittivat, etta voisitteko tulla heidan kyléakokoukseen kes-
kustelemaan asioista. Ja siitd vaan kehittyi ajatus, ettd mehan voi-
tais koko johtoryhma ja valtuuston ja hallituksen puheenjohtaja,
etta olis poliittinenkin johto edustettuna. Tosiaan, meill& on nuori
johtoryhma, joten ajateltiin, ettd samalla esittaydytaan ja kerro-
taan kuulumisia. Se oli erinomaisen hyva se tilaisuus siella kylas-
sa. Siella oli mietitty, useammassakin tilaisuudessa, sen kyléan ke-
hittymisen ja kehittdmisen keskeisia asioita. Kaytiin yhteista kes-
kustelua, ettd mitéa mahdollisuuksia meilla on vaikuttaa heidan toi-
veisiinsa ja saada asioita eteenpdin. Se oli erinomaisen hyva esi-
merkki, etté oli omassakin paassa jasennetty ajatuksia. [...] Aika
tavalla positiivisella savylla kasiteltiin yhteisia asioita. Siita jai
erittdin hyva maku.” (kuntaedustaja)

Kylékierros tapahtui Karttulassa spontaanisti. Aloitteen kerrottiin lahteneen
kyl&std, jota kuvattiin muutenkin yhdeksi kunnan kehittyneimmista kylista.
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Myds virkamieskunnan nuoruus oli ollut syy kylékierrokseen. Kierros oli tar-
jonnut luontevan keinon tutustuttaa kuntaedustajia ja kylalaisid toisiinsa. Virka-
miesten vaihtuminen oli tarjonnut mahdollisuuden maaseudun hallinnan kehit-
tdmiseen. Aloite tuli Karttulassakin nimenomaan kylalta, ei uusilta virkamie-
hiltd. Toisaalta kaikki kuntaedustajat pitivat kylékierrosta onnistuneena esi-
merkkind kunnan uusista toimintatavoista. Samalla tuotiin esille, ettei kierros
ollut tuonut kylisté esille mullistavia kehittdmistarpeita — tdmankin tiedon vé-
littyminen ja sen kuuleminen kunnan tasolla voi olla uutta.

Vastaavista kylakierroksista ei muissa tapauskunnissa mainittu. Karttulassakin
kierros puhututti epailematta osin siksi, ettd se oli parhaillaan kdynnissa. Sen
sijaan toiveita epavirallisista, kuntatason toimijoiden vuoropuhelua mahdollis-
tavista tilanteista esitettiin muissakin kunnissa. Niitd oli myds suunnitteilla.

Merkkejé kuntatasoisen yhteisryhman tarpeesta tuli haastatteluissa esille muu-
toinkin. Joutsassa suoritettu ryhméhaastattelu naytti sindnsd muodostuvan ke-
hittdmista palvelleeksi vuorovaikutustilanteeksi. Etenkin haastattelun loppu-
puolella ryhmalaiset innostuivat ideocimaan, miten kunnan maaseutualueita voi-
si kehittdd. Haastattelutilanne loi sindnsa tarkoittamatta rynmaan osallistunei-
den kuntatoimijoiden valille vuoropuhelua, joka saattoi avata tuoreita nakymia
kunnan kehittdmismahdollisuuksiin. Joutsan rakentava ryhmahaastattelutilan-
ne oli kiintoisa myos siksi, ettd seudullisessa kontekstissa juuri Joutsan kehit-
tamispoliittinen tilanne koettiin varsin epaselvaksi (ks. luku 6.1.3).

Jalkeenpdin ajateltuna ryhméhaastattelun voi néhdd myads eraanlaisena, tahat-
tomasti syntyneend toimintatutkimustilanteena (ks. Eskola & Suoranta 2000,
s. 126-130). Tutkijat saattoivat tulla auttaneeksi kunnan kehittamista esittamil-
toituneella tavalla. Haastateltavat maaseututoimijat valittivéat tietoa toisilleen ja
pohtivat kunnan kehittdmismahdollisuuksia. He ndyttivét jasentavan kasityksi-
aan kehittamisesta kunnan sisélld myos itselleen uusista nakokulmista kasin.
Samalla kunnan kehittdmisessa havaittiin kohtia, joihin katsottiin olevan tar-
peellista puuttua. Yhtend konkreettisena asiana esille nousi kylien kotisivujen
linkittdminen kunnan verkkosivuihin. Keskusteltiin siitd, kuka tehtdvan toteut-
taisi. Toinen konkreettinen ehdotus oli hyvéksi havaitun hankeidean lainaami-
nen naapurikunnasta. Hankkeesta kertonut haastateltava totesi asiasta naurah-
taen ja hieman hamilliseen sévyyn, ettei ollut uskaltanut ehdottaa ideaa aikai-
semmin. Saattoiko tutkijoiden luoma toisenlainen keskustelutilanne auttaa haas-
tateltavia irrottautumaan tavanomaisista rooleistaan?

Ryhmahaastattelun loppupuolella keskustelu suuntautui yhd enemman siihen,
miten edetd kunnan kehittdmisen tulevaisuuteen. Haastattelutilanteen paatyttya
ryhméléiset kertoivat pitdneensd osallistumistaan myonteisend kokemuksena.
Erés ehdotti samansuuntaisen tilaisuuden jarjestamista tutkimuksen valmistut-
tua. Uutta hallinnan tapaa koskevalle tiedolle tuntui olevan kysyntad. Ryhma-
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haastattelutilanteen eteneminen edelld mainitulla tavalla kertoo kenties yleisem-
minkin kunnissa vallitsevasta, eri toimijatasojen tasavertaisen paikallisen ke-
hittdmisen mahdollistamisen ja edistdmisen tarpeesta.

Osa haastatelluista henkil6istd katsoi kunnan muutoskyvyttémyyden juontu-
van kunnan itsehallinnollisen aseman vahvuudesta. N&htiin, ettd kunnat pyrki-
vat “karvistelemaan” yksin niin kauan kuin se suinkin on taloudellisesti mah-
dollista. Yhteistybkumppaneita ja uusia toimintamalleja haetaan vasta pakon
edessd. Haastattelujen perusteella ndin ndyttdd tapahtuneen Taivalkoskella
vuonna 1997, josta tuli erddnlainen vedenjakaja Taivalkosken kehittdmispoliit-
tisessa ajattelussa. Se toi muutoksia my6s kunnan toimintaan maaseutualueil-
laan.

Vuosi 1997 oli Taivalkoskelle kriisin vuosi. Kunnan valtionosuudet romahti-
vat ja tyottomyys oli kunnassa yli 30 prosenttia. Tilanteen synkkyydesté kertoo
sekin, ettd siitd raportoitiin myds valtakunnallisesti. Kunnallispolitiikassa kyet-
tiin kuitenkin haastateltujen mielestd toimimaan hermostumatta ja tekeméaén
jarkevia paatoksia. Tarkeimpid kunnan maaseutualueita koskeneita ratkaisuja
oli kouluverkoston saneeraus. Kylédkouluja pystyttiin séilyttdmaan kuntarajat
ylittavalla yhteistyolla sekd uudenlaisella ajattelulla: maantieteellisen etaisyy-
den sijasta huomio kiinnitettiin aikaan. Maantieteellisten etdisyyksien vaiku-
tusta ’leikattiin’ koulukuljetusten avulla. Kerrottiin tilanteista, joissa koulun
sédilyttdaminen oli aiheuttanut joillekin koululaisille koulumatkan venymisen
kolmesta kilometrista viiteentoista kilometriin, mutta kunnan tarjoamalla koulu-
kuljetuksella matkat pysyivat ajallisesti kohtuullisina, jopa lyhentyivat.

Kouluverkon saneerauksessa syntyi uutta toimintamallia my0s siind mielessa,
ettd sen seurauksena joidenkin oppilaiden koulumatka suunnattiin Kirkonkylal-
t& poispdin. Jarjestelyjen kerrottiin vaatineen totuttelua, etenkin oppilaiden van-
hemmilta. Silti kokemusten ei koettu jadneen mieliin traumaattisina. Kuntara-
jat ylittdva kouluyhteistyd naytti muutenkin lisénneen koulujarjestelyjen jous-
tavuutta. Kuntarajoja oli sittemmin ylitetty myds oppilaiden itsensé pyynnosté.

Siin& tuli semmoinen lisailmio, ettd kun naapurikunnan oppilaat
tulivat tutuksi meidan kunnan oppilaitten kanssa, kun olivat kuu-
denteen luokkaan asti, niin nepa halusivatkin meidan kuntaan yla-
asteelle. Sielta kay nyt meilla oppilaita ylaasteella. Ettéd tammoi-
nen kumppanuus syntyi.” (kuntaedustaja)

6.4.2 Kylasuunnitelma — kylan suunnitelma?
Yksi ennalta valituista haastatteluteemoista koski kylasuunnitelmien roolia kun-

nan kehittdmisessa. Niiden oletettiin avaavan ndkymid kunnan ja kylien vali-
sen suhteen kehitykseen. Aiheen késittely muotoutui luonnollisesti tapaus-
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kuntien tilanteen pohjalta. Kylasuunnitelmien osalta kohdekunnat voi jakaa kol-
meen ryhmaan. Osassa kuntia kylasuunnitelmat oli laadittu kunnan kaikkiin
kyliin, osassa taas kylasuunnitelmia kerrottiin tehdyn kunnan yhteen tai muu-
tamaan kylaan. Téallaiset kylat olivat yleensé olleet aktiivisia muutoinkin ollen
eradnlaisia edellédkavijakylid. Yhdessa kunnassa kylasuunnittelua oltiin vasta
kéynnistdmassa.

Kysyttéessa kuntaedustajilta, onko kuntaan laadittu kyl&dsuunnitelmia, vastauk-
set olivat usein epdmaaraisia. Varsinkin kunnissa, joissa kylasuunnitelmien laa-
dintaprosessi oli kesken, eivét kuntaedustajat tienneet tarkkaan sen hetkista ti-
lannetta. Kuvaavaa oli, ettd kylasuunnitelmista puhuttiin muistellen, ettd mi-
tenkahan se tilanne mahtoi meidan kunnassa olla...; aktiivisena kehittamis-
paperina valmiit kylasuunnitelmat eivat ndyta tapauskunnissa toimivan. Yh-
dessé kunnassa luottamushenkild totesi suoraan, ettei kylasuunnitelmilla ole
juurikaan merkitystd kunnan péaatoksenteossa. Kasitystd kylasuunnitelmien
marginaalisuudesta kunnassa vahvistaa se tapa, jolla han asiaa kasitteli. Todet-
tuaan kylasuunnitelmien merkityksen varsin vahéiseksi, han kaansi puheen-
aiheen nopeasti kunnan perusasioiksi katsomiinsa kysymyksiin eli terveyden-
huoltoon seké sivistys- ja sosiaalitoimeen. Viesti oli, ettd kunnan on keskitytta-
va ensisijaisesti naihin asioihin.

Tapauskunnissa on tosin kuntia, joissa kuntaedustajan tiedetaan olleen mukana
kylasuunnitelmaprosessissa (ks. esim. Suttilan kylatoimikunta 2002). Yksittéi-
sen virkamiehen osallistuminen kyladsuunnitelmien laadintaan on kuitenkin eri
asia kuin kylasuunnitelman kytkeytyminen kunnan strategiseen kehittamiseen.
Jalkimmaisia ei tapauskunnista noussut esiin. Ajatus kunnan laajemmasta osal-
listumisesta kyl&suunnitelmien laadintaprosessiin ndyttaa siis jadneen tapaus-
kunnissa pitk&lti toteuttamatta. Valmiiksi saatetut kylasuunnitelmat ovat haas-
tattelujen perusteella palvelleet kunnan kehittdmista lahinna kylien omina suun-
nitelmina. Samalla voi paatelld, ettd kylasuunnitelmia on tehty tapauskunnissa
varsin itsendisesti ja kylaldhtoisesti sekd toimintaryhmatyéhon tukeutuen, ei
osana kunnan kehittamispolitiikkaa.

Kylasuunnitelmien potentiaalia ajatellen kiintoisa on silti se tapa, jolla kyla-
suunnitelmia kunnissa kasiteltiin. Vaikka kuntaedustajat tarkastelivat kylasuun-
nitelmia ulkopuolisina ja paikoin epatietoisina tosiasiallisesta tilanteesta, suh-
tautuminen oli silti selvasti myonteistd. Parhaimmillaan kyl&dsuunnitelmia ku-
vattiin “erinomaisina valineind”, joiden avulla kyl&laisten katsottiin voivan j&-
sentdd késityksiansa ja tarpeitansa kylénsa kehittdmisen suhteen. Lisaksi pari
kuntaedustajaa ei halunnut rajata kyldsuunnitelmaa ainoastaan kylén tilanteen
tiedostuksen keinoksi ja sen dokumentoinniksi. Vaikka naidenkin henkil6iden
myonteisyydesta voi tavoittaa periaatteellista kohteliaisuutta uutta kaytantoa
kohtaan, nékivét he siin& keinon paitsi yhteisélliseen ndkemysten pohjustami-
seen my0s niiden kuljettamiseen kohti kunnallista paatoksentekoa. Asiaa
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havainnollistettiin viittaamalla kevyen liikenteen véylien rakentamiseen. Kyla-
suunnitelmalla katsottiin voitavan eliminoida esimerkiksi maankayttoon liitty-
via ristiriitoja ennen kuin varsinainen kehittdmisasia tuodaan késittelyyn kun-
tatasolle. Ik&an kuin yhteistyd kylan kanssa olisi kunnan nakokulmasta var-
memmalla ja mielekkadmmaélla pohjalla, kun kyla on itse ensin jasentanyt aja-
tuksensa. Jos kunnissa yleisemmin ajateltaisiin ndin, saattaisi kylasuunnitel-
malle avautua tehtavé kylan perusteltuna argumentointikeinona kuntatason ke-
hittdmisessé. Tasta perspektiivista tarkasteltuna kyldsuunnitelman voi nédhda
kunnan ja kylan suhdetta rakentavana valineena.

Kuntaedustajien ohella kylasuunnitelmista nakemyksia esittivat myds maakun-
nalliset kylien kehitt&jat. Siind missa kuntaedustajien suhtautuminen kyl&suun-
nitelmia kohtaan oli kohteliaan myonteisté ja ajatukset kylien valmiita suunni-
telmia koskevia, perdsivat maakunnalliset kylien kehittdjat kunnalta osallistu-
mista jo kylasuunnittelun alkuvaiheisiin. Maakunnalliset kylien kehittéjat ko-
rostivat kylasuunnitelmaa ensisijaisesti sitouttamisen ja vastuuttamisen keino-
na. Kylasuunnittelun mielekkyyden néhtiin syntyvan nimenomaan siitd, etta
kuntaedustajat osallistetaan suunnitelman laatimiseen jo alkuvaiheessa. Kun
suunnitelmaa laaditaan eri osapuolia ajan tasalla pitéen ja heitd samalla vas-
tuuttaen, néhtiin kyldsuunnitelman laatimisen mahdollistavan suunnitelman
hyvinkin reaaliaikaisen toteuttamisen. Jotta siis kyldsuunnitelmasta ei tulisi toi-
veiden tynnyrid, kylan ei pitéisi tehdéd suunnitelmaansa yksin. Ajatus tulee 13-
helle edelld mainittujen kuntaedustajien nakemyksia kylasuunnitelmista kylien
ajatusten pohjustajina, joskin nyt astetta kypsempéna. Kylien ammattikehitta-
jat nakivat sitouttamisen kylasuunnitelman laadinnassa mahdollistavan kunnan
ja kylan suunnittelun synkronoinnin.

Muutamissa Suomen kunnissa on laadittu kuntatason kylaohjelmia, joiden ta-
voitteena on lomittaa kunnan maaseutualueiden kehittdminen osaksi kunnan
elinkeinopolitiikkaa. Tapauskunnista tallaisesta ohjelmatydsta ei ole esittda
kokemuksia. Mahdollisuuksia kunnan sitouttamiseen kyliensa kehittdmiseen
voisi kuitenkin avautua juuri kuntatason kyl&dohjelmassa. Siihen, ettd tapaus-
kunnat eivat nayta olleen aktiivisesti mukana kylasuunnitelmien teossa, voitai-
siin siis tarttua kuntatason kylaohjelmalla. Yhdessé kunnassa kylasuunnitelmi-
en ongelmana nahtiinkin se, ettei niita ole osattu lahtea jatkotydstdmaan. Kun-
taedustajien myonteista suhtautumista voi pitaa otollisena lahtokohtana kunta-
tasolla toteutettavalle kyldohjelmatydlle. Toisaalta yhdessé kunnassa kylasuun-
nitelmien keskeneréisyytta pyrittiin paikkaamaan viittaamalla siihen, ettd kun-
ta toteuttaa parhaillaan kaikkiin kyliin ulottuvaa kyl&kierrosta. Kunnan toteut-
tama kyl&kierros ajateltiin ik&&n kuin vaihtoehtoiseksi keinoksi kuntatason
maaseudun hallinnassa.

147



6.5 Seurakunta kunnan kehittamisesséa

Kunnan ja seurakunnan vélinen yhteistyo oli niin ik&an tutkijoiden ennalta va-
litsema haastatteluteema: kiinnostuksen kunnan ja seurakunnan yhteistyota
kohtaan tiedetéan lisd&ntyneen. Myds kirkon piirissé seurakuntien rooli maa-
seudulla on noussut keskustelun aiheeksi (ks. Hytonen 2003, s. 58-59). Téssa
tutkimuksessa havainnot aiheesta pohjautuvat pitkélti kuntaedustajien néke-
myksiin. Jotta esille on saatu seurakunnan ndkokulma, haastateltiin eradssa ta-
pauskunnassa myos paikallista kirkkoherraa.

Kuvaukset kunnan ja seurakunnan tdménhetkisesta yhteistydstd mukailivat ai-
kaisemmin tehtyja havaintoja: yhteisty6ta tehdadn etenkin sosiaalitoimessa,
vanhus-, lapsi- ja nuorisotydssé (ks. Suomen Kuntaliitto 2002). Liséksi mainit-
tiin yksittaisia yhteistydkohteita, kuten yhteisjarjestelyt erilaisten tapahtumien
ja juhlapyhien yhteydessa. Yhteistyon syventamistd koskeneeseen kysymyk-
seen tyypillinen vastaus oli pohdiskeleva *miksipé ei’. Asiaan suhtauduttiin
myo6tamielisesti, mutta sitd ei ollut juurikaan mietitty strategisessa mielessa.
Yhteistyd kunnan ja seurakunnan valilla tuntuu vakiintuneen tietyille, kunnan
jaseurakunnan yhteisille toimintakentille. Se ei ndyta tapauskunnissa nousseen
kehittdmismielessa keskustelun aiheeksi.

Konkreettista yhteistyota kiintoisammaksi teemaksi osoittautuivat haastatelta-
vien késitykset seurakunnan roolista kunnan maaseudun hallinnan ideologisel-
la ulottuvuudella. Kun seurakuntaa tarjottiin ideologista ulottuvuutta edustava-
na tahona, haastateltavien reaktiot vaihtelivat. Jotkut haastatelluista kokivat seu-
rakunnan tuomisen kunnan kehittdmistad koskevaan keskusteluun ensinnékin
hieman yllattavaksi ja vaikeaksi. Vastaukset olivat empivia: vaikka erés haas-
tateltava koki seurakunnan olevan kunnassa “perusjuttu”, han katsoi silti ole-
van parempi olla ”sotkematta” sitd paikalliseen kehittdmiseen. Haastateltava
tuntui havaitsevan kunnassa "maallisen’ ja *hengellisen regiimin’, jotka olisi
hyva pitaa toisistaan erillaan. Paikallinen kehittamispolitiikka oli haastatelta-
valle jotain sellaista, jota olisi toteutettava irrallaan seurakunnasta ja sen edus-
tamista arvoista. Haastateltava liitti seurakuntaan toimijana vahvasti ajatuksen
siitd, ettd uskonnollinen el&ménulottuvuus on jokaisen henkil6kohtainen asia.
Sen sijaan erdén toisen haastateltavan mielipide seurakunnan ’ideologisesta
panoksesta’ kunnassa oli edella esitetylle ndkemykselle vastakkainen. Kysy-
mys kunnan ja seurakunnan yhteistyémuodoista johtaa haastateltavan puhu-
maan arvoista — suoraan.

’Mina lahtisin jopa tammaisisté kehittamisen takana olevista ar-
voista. Minusta téana paivana, niin kuin tuntuu, etté tdma on niin
alyttdman maallista tama, ja arkipaivasta, tima toiminta. Etta lah-
tisin ihan sielta toiminnan etiikasta ja arvoista jopa liikkeelle, eli
milla tavalla se seurakunnan sanoma, mika tulee sielta evanke-
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liumin kautta. Se tavallaan se ihmisista valittdminen, se yhteisol-
lisyys. Ja jos sanotaan, etté kehittdamisen valineend tarvittaisiin
sosiaalista pAdomaa, seurakunnalla voi olla ehdottomasti enempi
silla puolella annettavaa téhan kunnan kehittamiseen, jos se vain
huomattaisiin.”” (virkamies)

Y1l& olevan kommentin esittdnyt haastateltava on valmis tuomaan kristilliset
arvot nakyvalla tavalla kunnan kehittdmistyohon. limeisté on, ettd haasteltava
katsoo osallisuutta ja vuorovaikutteisuutta korostavan kehittdmisen tavan ole-
van ideologisesti l&hell& kirkon edustamia arvoja. Toisin kuin edellinen henki-
16, nakee tdmé haastateltava 'maallisen’ ja “hengellisen regiimin’ suhteen sel-
vasti synergiaa sisaltavana.

Naistd kahdesta haastatellusta virkamies tunnustaa kirkon edustamat arvot paitsi
henkil6kohtaisen tason poliittisina vaikuttimina myds tété laajemmin eli toivoo
niiden olevan osa kunnan kehittdmispolitiikan perusteluja. Vaikka ensimmai-
nen haastateltava ei néin tee, korostuu my6hemmin hanenkin haastattelussaan
lahimmaisista huolehtimisen ajatus. Haastattelun loppuosassa haastateltava esit-
ti toiveen, ettd omaiset olisivat nykyistd kiinnostuneempia huolehtimaan per-
heensd ja sukunsa ik&&ntyvistd jasenistd. Haastateltava korosti sosiaalista
hoivaa, jonka han naki myds yhtend mahdollisena ostopalvelun muotona. Hen-
kilokohtainen ideologinen ndkemys argumentoituu siten hanenkin kohdallaan
kannanotoksi, joka ldhestyy kunnan kehittdmista.

Seurakunnan ideologisen ulottuvuuden voi erottaa myo6s haastatellun kirkko-
herran ndkemyksisté. Han tarkastelee maaseudun kehittamisté kirkon ja sen ar-
vojen lapéisemésta ndkokulmasta. Kirkkoherran pd&huomio on, etté nykyinen,
projekteille rakentuva kehittdmisen malli haraa vastaan luterilaisen kirkon edus-
tamaa ajattelutapaa. Hyva elama edellyttdd kokemusta jatkuvuuden tunteesta.
Sité on hankkeisiin perustuvassa kehittdmisty0ssa vaikea saavuttaa.

”’Ollaan toki mukana, etta ei se sita tarkoita, ettd me vaan saar-
nattaisiin, mutta ndma EU-projektit, niiden ldhtdkohta on minun
mielest& jotenkin usein hullunkurinen. Tai siis se koko se ajattelu-
tapa, ettd kolmen vuoden valein taytyy jarjestdjen keksia uusi nimi
sille hankkeelle mit& ne tekevat. Eihan elama tammoista ole. Sen-
han pitda olla tammaista, ettd tehddan jotakin rauhassa ja pit-
k&aan, niin kuin seurakunta tekee. Se on, sata vuotta on Iyhyt aika
kirkon historiassa. Ja nama jarjestot, jotka ovat kiinni EU-hank-
keissa, niin koko ajan ne tekevat uusia projekteja, keksii mitd mer-
killisimpia nimi&. Sita rahaa pitdd kummallisella tavalla keraté.
Sitten jotkut paattaa niista, ettéa onko tama nyt sitten sellainen han-
ke. Tammaoista pyoritysta tdmé on.”” (kirkkoherra)
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Kirkkoherran haastattelusta syntyy vaikutelma, jonka mukaan yhtélailla seura-
kunta on kunnan tavoin jdhmea instituutio maaseudun kehittdmisen nykyolois-
sa. T&ta voi pitdd yhtadlta seurakunnan vahvuutena. Maaseudun muutoksessa
on ihmiset kaipaavat pysyvyytta. Ajatus valittyy myos kirkkoherran ndkemyk-
sistd. Toisaalta kirkkoherra katsoo nykyisten olosuhteiden edellyttdvéan seura-
kunnalta valmiuksia, joita silla ei valttaméatta ole. Keskiton ei nouse taloudel-
listen resurssien puute, vaan pikemminkin projekteihin liittyvan osaamisen ja
ammattitaidon tarve. Projektiyon mahdollisuuksia haastateltava ei véheksy,
vaikka projektimaiseen tydskentelyyn kriittisesti suhtautuukin.

Maaseudulla ihmiset ovat yleensa seké hengellisen’ ettd *maallisen regiimin’
jasenid; useimmat kuntalaiset kuuluvat seurakuntaan. Moni haastatelluista yh-
tyikin siihen ajatukseen, ettd maaseudulla seurakunnilla on merkittdvdmpi roo-
li kuin kaupungeissa. Haastattelujen pohjalta on myds luontevaa ajatella, etta
kuntalaisten "kaksoisjdsenyys’ vaikuttaa epasuorana elementtina kunnan kehit-
tdmisessé. Haastateltu virkamies nostaa kuitenkin esiin ajatuksen kuntatason
kehittdmisessé vaikuttavien arvojen tietoisesta tarkastelusta.

6.6 Kuntaja maaseutu — aluetason nakdkulma

Tassé kappaleessa maaseudun kehittdmista ja kuntaa maaseudun kehittgjana
tarkastellaan aluetason haastattelujen pohjalta. Kappaleessa tarkastellaan alue-
tason toimijoiden kasityksid maaseudusta ja sen kehittdmisesta, maakuntien
kehittdmiskaytantdjé sek& néiden merkitystd kunnan maaseutualueiden nako-
kulmasta.

Aluetasolla maaseudun kehittdmisté ja yleisemminkin alueen kehittdmistyota
jasennetdén seuduista kasin. Tamaé tuli esille ensinnakin maaseudun ominais-
piirteiden seutukuntakohtaisena maérittelyna. Seutukunnittain puhuttiin myos
kuntien aktiivisuudesta. Yksittdisen kunnan nosti esille yleensa jokin erityinen
asia, joka ei vélttdmatta ollut haastatteluun liittynyt tapauskunta. Kunnista ja
etenkdan niiden strategisen kehittdmisesta aluetason toimijoilla ei ollut paljoa-
kaan sanottavaa. Erddn TE-keskuksen virkamiehen mukaan strategisessa mie-
lessd maaseudun kuntien erityispiirteet eivat ndy ollenkaan aluetasolle.

Aluetason pyrkimys katsoa kehittdmisasioita seudullisesti korostui Pohjois-
Pohjanmaalla. Maakunnassa keskeisené aluekehitystyon véalineend on ns. 1+3
-malli, jonka pohjana kerrottiin olevan maakunnan nelja aluekeskusohjelma-
aluetta, ja sitd sovellettiin my0s varsinaisen aluekeskuskehittamisen ulkopuo-
lella. Esimerkiksi maakuntaohjelman toteuttamissuunnitelman eli *totsun’ toi-
menpide-ehdotukset oli koottu tdman mallin mukaisesti. Mallin mukainen alu-
eiden jasennystapa néhtiin mielekkééksi tavaksi operoida alemman hallinnan
tason toimijoiden kanssa. Aluetason virkamies selosti “seutumallin’ kéyttoon-
ottoa seuraavasti:
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’Meidan alueella liitto tavallaan teki tietoisen valinnan, kun huo-
masi, ettd meidan alueella on selkeasti erilaisia alueellisia koko-
naisuuksia, etta liitto ei pysty pitdmaén kaikkia niiden asioita yh-
dessd. Ja ne antoivat tietoisesti sen roolin seutukunnille, etta ne
sai lahtea viemaan ja kehittdmaan omien vahvuuksiensa kautta
omia alueitaan. Ja liitolle jai vain tammdinen kokoava rooli. M&
uskoisin, ettd hyvin monessa tapauksessa yksittéiset kunnat ovat
lilan pieni& toimijoita, ettd mé& en tiedd, miksei niiden kannattaisi
satsata seututasoon, tai ainakaan ténne meidan suuntaan ei nay
mitaan, miksei kannattaisi satsata seutukuntatyéhon. Sita kautta
ne saavat kuitenkin enemman huomattavuutta osakseen.” (virka-
mies)

Pohjois-Pohjanmaalla seutu nayttaytyi aluetason toimijoiden haastatteluissa
my0ds kokonaisuutena, jonka kanssa maakuntatason toimijoiden on mielekasta
neuvotella. Havainto pohjautuu haastatteluissa kuvattuun hankerahoitusta kos-
kevaan paatdksentekoprosessiin. Seutu hahmottui maakuntatason toimijoiden
konsulttina, jonka arvioitavaksi seutujen hankehakemukset toimitetaan alueen
TE-keskuksesta. Hankkeiden rahoituksen osalta seutua pidettiin legitiimina
neuvonantajana. Aluetason toimijan mukaan seudun hankkeita pyritaan rahoit-
tamaan seudun itse asettaman prioriteettijarjestyksen mukaisesti. TE-keskuk-
sen virkamiehen mukaan hanke-esitysten ”pinkkaa lahdetéan purkamaan sen
mukaan, mika on ollut sen alueen tahto. Eli kiireellisyys ja tarkeysjarjestys tu-
levat sen seutukunnan esityksen mukaan.” Tapa oli otettu Pohjois-Pohjanmaal-
la kdyttoon rakennerahastokauden 2000-2006 alussa.

My®6s muissa maakunnissa néhtiin, etta yhteys TE-keskuksesta maaseutukun-
taan muodostuu yleensé seudullisen hankkeen kautta. Maaseutukunta nahtiin
isomman kunnan partnerina ja titd kautta aluetason yhteistyoparina. Yksittai-
sen kunnan kehittdmishankkeen rahoittamista pidettiin mahdollisena, mutta
hankkeen katsottiin tulevan rahoitetuksi vain poikkeuksellisen innovatiivisissa
tapauksissa. Kiteyttaen, kunta nayttaytyy aluetasolla kehittdmisen etéispaattee-
n&, johon yhteys aluetasolta syntyy seudun kautta. Maakuntaliiton virkamies
toteaa asian ykskantaan ndin:

”Kunnan rooli tana paivana, sen on oltava seutukuntasysteemien
kautta, ei se yksittdisena kuntana —. Kyll& niilla pitaa olla laajem-
pi viitekehys, ja seutukunta on se.” (virkamies)

Aluetason ndkemykset kehittdmishankkeiden rahoituksesta korostavat samalla
seutua kuntien keskindisenad neuvotteluareenana. Erdén aluetason toimijan sa-
noin kuntien on ensin "melskattava keskenaan” niin kauan, etta ne saavat paa-
tettyd seudun strategisen kehittdmisen suunnan. Aluetasolle péin seudun strate-
ginen linja nadkyy luonnollisesti seudun hanke-ehdotuksina. Aluetason maa-
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seudun kehittdmisen voi siten ajatella palautuvan seudun ja edelleen kuntien
kasityksiin maaseutualueidensa kehittdmistarpeista.

Seutujen ohella aluetasolla nousi merkittavaksi maaseudun erityisyys. Moni oli
sitd mieltd, maaseutu vaatii omat kehittdmistoimenpiteensa. Seuraavassa sitaa-
tissa maakunnallinen kyl&asiamies tahdentdd maaseudun erityispiirteista nou-
sevan maaseutupolitiikan tarvetta. On kuitenkin mainittava, etté kylatoiminnan
edustajat eivéat olleet aluetason haastateltavista ainoita, jotka ndin ajattelivat.

’Maaseutupolitiikka on mun mielesté hirvittavan laaja, siis koko-
naisuutena, mutta jos sité katsotaan tammaoisen kylien kehittami-
sen puolelta, niin siell& on paljon muutakin kun pelkastaan yritys-
toiminnan kehittaminen. Sielld on palveluitten sailyttdminen, pa-
rantaminen, kehittdminen, eri vaihtoehtojen hakeminen, asukas-
hankintakysymykset, mahdollisesti ihan perusinfran tuottaminen,
taman tyyppisia asioita. Jos se menee pelkastaan sinne yrityspuo-
lelle, mun mielesta yleensakin sita yrityspuolta pidetaan semmoi-
sena kovana, hyvana arvona. Ja sitten tavallaan taas se muu on
vahan semmoista homppaa.” (maakunnallinen kylaasiamies)

Maaseutupolitiikan tarpeen korostamisen voi tulkita perustuvan osin eroon,
joka havaittiin alue- ja maaseutupolitiikan valilla. Kysyttdessa maaseutupolitii-
kan ja aluepolitiikan roolia maaseudun kehittdmisessa erés TE-keskuksen vir-
kamies vertaa aluepolitiikkaa suhteellisuusteoriaan. Aluepolitiikkaa leimaa ha-
nesta se, etta siind alueet suhteutetaan toisiinsa. Toisin sanoen, alueet asetetaan
kilpailemaan toistensa kanssa. Maaseutupolitiikkaa virkamies kutsui taas reu-
noja myoten tapahtuvaksi kehittdmiseksi. Nakemysten perusteella maaseutu-
politiikkaa on alueiden valisté kilpailua korostavan aluepolitiikan maantieteel-
linen tilkitsija: maaseutupolitiikka kohdistuu kilpailun ulkopuolelle jaavien alu-
eiden kehityksen edistamiseen.

Maaseutupolitiikan erityispiirteiden tunnistamisesta huolimatta maaseutu nayt-
taa aluetasolla tulevan helposti sivuutetuksi. Haastateltavien ndkemykset vah-
vistavatkin maaseutupoliittisen kokonaisohjelmatyodn aikana tehtyjé havaintoja
maaseudun "nakymattomyydesta’ aluetason hallinnassa (ks. luku. 5.2.1). Alue-
tasolla katsottiin olevan hyvin vahén toimijoita, jotka tunnistavat maaseudun
erityispiirteet ja kykenevat muotoilemaan niistd kehittdmiskysymyksia maa-
kunnallisille foorumeille. ’Isojen ja vahvojen &énet’ eli teollisuusyritykset ja
yritystoiminnan kehittdminen koettiin tyypillisesti ajavan maakunnallisessa
paatoksenteossa kylien ja maaseudun kehittdmisen edelle. Mydsk&an maakun-
nan yhteistyéryhméssa ei katsottu juuri puhuttavan haja-asutusalueiden erityis-
piirteista. Vastaus kysymykseen, otetaanko maaseudun kehittamisté riittavasti
huomioon maakuntatason kehittdmisessa, oli tyypillisesti kielteinen. Etenkin
maakunnallisten kylatoimijoiden piirissa epdiltiin sitd, ettd maaseutu otettaisiin
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huomioon maakuntatasolla ”rivien valista” eli ilman maaseutu- tai kyl& -sano-
jen kayttoad alueen kehittdmissuunnitelmissa. Tallaisia mielipiteitd aluetasolla
kerrottiin aika ajoin ilmenevén. Toisaalta yksikéan haastatelluista ei véittanyt,
ettd maaseutu olisi automaattisesti osa alueen kehittamista. VVoidaan toki pohtia
sitd, ohjasiko tieto tutkimuksen kohdistumisesta maaseudun kehittdmiseen alue-
tasoa tdmankaltaiseen itsekriittisyyteen. Jos tutkimustilanteen vaikutus jatetaan
pohtimatta, haastattelujen perusteella maaseutua uhkaa nakymattomyys alue-
tason kehittdmisessé.

Aluetason toimijoilta kysyttiin myds heidan kasityksidan kunnasta maaseudun
kehittdjand. Maakunnallisten kylatoimijoiden nakemykset olivat talta osin kai-
Kista jyrkimpié.

Tutkija: ’Miten sin& néet, koetaanko maaseutualueiden kehitta-
minen kunnissa tarkeéksi?”’

Haastateltava: ”’Ei koeta. Ihan suoraan sanottuna, ei todellakaan
koeta.”

Tutkija: ’Kerrotko hieman tarkemmin.”

Haastateltava: ’Jos katsotaan-, ma itse olen kaupunginhallituk-
sessa ja valtuustossa ja tavallaan sitd kautta néden... Ei se var-
masti ole sillain tahtokysymys, eiko sité haluttaisi, mutta sita ei
NAHDA, sita ei nahda semmoisena tarkeana asiana. Jos katso-
taan budjettia, niin suurin osa siita kasittaa kaava-aluetta, oli sit-
ten kyse teistd, kaduista tai perusinfrasta. Sitten kun tamé koulu-
verkko viel& pienenee, niin yha enemman se supistuu siihen, mu-
kaan lukien elinkeinopolitiikka. Jos katsotaan, mité elinkeinoasia-
miehet tekevat, niin ne tekevat niiden yritysten kanssa, jotka ovat
kaava-alueella, asioivat hyvin vahvasti, ja siellakin karkiyritysten
kanssa. Ne ovat tietenkin kaikki resurssikysymyksia, mutta ne ovat
my0s painotuskysymyksia. Ja sitten maaseutuasiat, ne ovat yleen-
s maatiloja. Siihen véliin jaa tosi iso joukko hyvin monenlaista
yrittajyyttd, joilla ei ole kotia, joilla ei ole ketdan, joka sanoisi,
ettd ma ajan teidan juttuja. Etta elinkeinoasiamiehet, periaattees-
sa. Mutta ne on pienia yrityksia, yhden, kahden hengen. Ei tahdo
olla kiinnostusta.”

Henkilokohtaiseen tuntumaansa viitaten haastateltava katsoo kunnan kehitta-
misen rajautuneen taajamien kehittdmiseksi. Etenkin yritystoiminnan kehitta-
misen osalta hédn nédkee maaseudun valiinputoajana. Huomio kiinnittyy hanen
mielestadn kunnissa yhtaalt4 taajamien yrityksiin tai maaseudulla maatalouteen.
Kehittdmispoliittisesti kiintoisa havainto liittyy tassékin yhteydessa maaseu-
dun ndkyméttomyyteen. Kun kunnan maaseutualueita ja niiden kehittdmista ei
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"kysymyksend’ tunnisteta, niista voi tuskin muodostua kunnassa poliittista kes-
kustelua. Samansuuntaisesti, joskaan ei ndin jyrkasti, asia nahtiin myds muissa
aluetason haastatteluissa. Nakemys oli, ettd kunnissa maaseutualueita kasitel-
Ia&n useimmiten yhtend massana. Tdmankaltaisen havainnon pohjalta erds poh-
joispohjalainen virkamies péatyi ehdottamaan, ettd myds yksittdisen kunnan
sisalla kehittdmisté voisi jasentdd 1+3 mallia soveltaen. Han néki kylat osa-
kokonaisuuksina, joiden nakemyksia voisi koota yhteen kuntatasolla. Haasta-
teltava arveli toimintamallia voitavan hyddynt&é esimerkiksi kunnan talousar-
vion laadinnan yhteydessa. Ajatus lahestyy kuntatason maaseutuohjelmaa ky-
lien omien suunnitelmien yhteen kokoajana.

Se ettd maaseutu ei “ndkymattomyytensa’ vuoksi kunnassa politisoidu, voi hei-
jastua edelleen seutu- ja aluetasolle. Tulkinta perustuu TE-keskuksen virka-
miehen kuvaukseen maakuntasuunnitelman toteuttamissuunnitelman laatimis-
kierroksesta. Haastateltavan kerronnan mukaan maaseutu oli kasitteena mainit-
tu vain maakuntakeskusta ympéaréivéan seutukunnan eli maakunnan kaupunki-
maisimman seudun toimenpide-esityksissa. Haastateltava arveli maakunnan
keskusseudun olevan kaupunkimaisuudessaan niin vahva, etta se kykeni tun-
nistamaan myds maaseutunsa olemassaolon. Toisaalta kerronnasta voi tehda
my0s tulkinnan, ettd maaseudusta voidaan haluta vaieta. Maaseutumaisilla seu-
duilla maaseutu voi olla ikaan kuin niin liki, ettei sit4 koeta mielekkaaksi nahda
seudun vahvuutena. On houkuttelevampaa suunnata kehittamispoliittinen huo-
mio ’ei niin maaseutumaisiin’ kysymyksiin.

’Kylla se toisaalta osoittaa sitd, ettd tavallaan ehké sitd maaseu-
tua halutaan peitella, tai ettd halutaan profiloitua joihinkin mui-
hin juttuihin, kuin siihen maaseutuun. Se maaseutu ei olekaan
enda vahvuus, vaan halutaan etsia imagoa esimerkiksi jonkun las-
kettelukeskuksen kautta ja halutaan tietylla tavalla olla enemman
juppeja. On seksikkadmpaa puhua naista laskettelukeskuksista
kuin maaseudusta.” (virkamies)

Aluetason ndkemyksissa korostuu yht&alta seutu seka maakunnan kehittamis-
kumppanina ettd kuntien keskindisena neuvotteluareenana. Toisaalta nékemyk-
sissa korostuu havainto maaseudun nakymattomyydesté alueellisen kehittami-
sen eri konteksteissa. Jos kunta itse nédkee alueensa ainoastaan yhtena kokonai-
suutena, on todenndkadistd, ettei maaseutualueiden kehittdminen muodostu *ky-
symykseksi” mydské&an ylemmissé hallinnan konteksteissa.
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6.7 Maatalous maaseudun kehittdmisen strategiana

Useimmissa tapauskunnissa haastateltavat totesivat vallitsevana tosiasiana sen,
ettd maatilojen on investoitava tilakokonsa kasvattamiseen pysyakseen elinkel-
poisina. Ndin tapauskuntien maatalouden katsottiin pitkalti kehittyneen. Maa-
talous haluttiin paikoin ndhdéa edelleen tarkedna maaseudun elinkeinona, mutta
silti tilalukumaaraltaan supistuvana. Huittisten tosin katsottiin perinteisesti ol-
leen vaurasta maatalousaluetta, minkd nahtiin kunnassa edelleen heijastuvan
kylien rakenteeseen. Taivalkoskella sen sijaan tilakoon kasvattamisen tarpee-
seen suhtauduttiin erittain kriittisesti. Kunnassa tuntui vallitsevan yksimieli-
syys siita, ettei tuotantokapasiteetin kasvattamista pidé ottaa ik&an kuin ylhaal-
t& annettuna asiana, vaan ettd maataloutta voi kehittdd myds suuriin investoin-
teihin ryhtymatta ja vélttaen taloudellisia riskejd, kuten velanottoa. Maatalou-
den maltillista kehittdmistapaa voi pitadd erdanlaisena paikallisena vastastrate-
giana perusmaatalouden yleiselle kehitykselle. Itsellisyyteen ja mahdollisim-
man suureen riippumattomuuteen maatalouspolitiikasta tdhtaévaa toimintamal-
lia perusteltiin vahvasti maaseutupoliittisin argumentein.

Taivalkosken kunnassa maatalouden kehittamisessa yhdistyy perusmaatalous
erityiselld tavalla maaseudun kehittdmiseen. Kyse on nimenomaan perusmaa-
taloudesta, ei esimerkiksi maatilojen monitoimisuuden lisédmisestd, mik& on
yleensé néhty maaseudun kehitysta edistdvadnd maatalouden suuntana (ks. van
der Ploeg & Renting 2000, s. 529-543, Banks & Marsden 2000, s. 469, Musta-
kangas 2002, s. 15-17). Kehittdmisen perusidean voi kiteyttaa kehittdmisesta
pidattaytymiseksi: korostettiin sitd, ettd perusmaataloutta on pyritty kehitté-
maan maltillisesti ja taloudellisia riskeja kaihtaen. Kehittdmisen tavoitteeksi
hahmottui haastatteluissa pienimuotoinen, ’ihmisen mittainen’ maatalous ja sii-
na pitdytyminen. Maataloutta on pyritty pitdmaan sellaisessa mittakaavassa, etta
viljelijaperheen arki ei olisi pelkk&a tyontekoa. Perusteluissa korostuvat inhi-
milliset ja sosiaaliset ulottuvuudet: "Etta ehdittaisiin kayda marjassa ja kylas-
sd.” Valittu kehittdmisen tapa nahdaén seka taloudellisesti etta sosiaalisesti ai-
noana kestévana vaihtoehtona myads siind d4arimmaisessa tilanteessa, jossa maa-
taloudesta on kuitenkin luovuttava.

”Ajattele sité paivaa, kun on kaulaa myoten veloissa ja maatalo-
uspolitiikka antaa hamaran kuvan, mika on tulevaisuus? Ja vaati-
mukset muuttuvat, joka suhteessa. Ja sitten, jos kuule vastustaa,
karja sairastaa, tulee huono kesa, traktorin rengas puhkeaa...
Minké&lainen tilanne se on? Se on karmea! Mutta taalla kun ei olla
korvia myoten veloissa, tai ei ole tehty sita linjaa, ettd tdméa on
valittu elékeikdan asti, niin nyt ei tule paniikkia. Vaikka tulisi
mik&, niin me viela parjadmme. Ja jos tulee se tilanne, etté jou-
dumme lopettamaan, niin siindkdan ei kaadu mikaan. Pannaan
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karja pois, ja meilla ei ole velkoja, me olemme niin kuin muutkin
ihmiset. Otetaan sauvat kateen, lahdetdan sauvakavelemaan...”
(virkamies)

Maatalouden kehittdmisella nahdaan kunnassa selvé yhteys maaseutupolitiik-
kaan. Perusmaatalouden katsottiin muodostavan elintarkedn pohjan taivalkos-
kelaisten kylien elinvoimaisuudelle. Siell& missa viel& harjoitetaan perusmaa-
taloutta, myds kylien muun toiminnan nahtiin olevan virkedd. Pidettiin lahes
vaistamattomana, ettd ilman maataloutta kyliltd h&vidisi muukin taloudellinen
ja sosiaalinen aktiviteetti. Maatalous néhtiin olennaisena osana paikallistalou-
den verkostoa.

’Jos maatalous hiipuu viela kovin paljon, sehan tiedetaan silloin,
ettd ne perusrahavirrat loppuvat. Se maatalouden sivutyéllistava
vaikutus, se loppuu, ja se perusasujaimisto. Se pitda ylla koulut,
seurakunnat, kalastuskunnat, metsastysseurat, tiehoitokunnat, iso
osa poliittisista jarjestdistd, jopa urheiluseurat, ja se pitda myos
vakauden ylla.”” (virkamies)

’Maaseutuhan on, sanotaan, se terve juuri, joka pitéd kunnan,
viela tanakin paivana pystyssa. Otan nyt esimerkiksi maatilat, joi-
ta meillékin onneksi on, kutakuinkin jokaisella tien suunnalla, toi-
silla enemman, toisilla vahemman. Se elinvoimaisuus kylla nakyy
jase heijastuu myos tanne kuntakeskukseen. Eli tand paivana maa-
tilayrittaja, heidén ostovolyyminsd, kylla nakyy naissa keskustan
palveluissa.” (luottamushenkil©)

Ensimmaiset merkit maatalouden maaseutupoliittisesta merkityksesta Taival-
koskella tulivat esille haastateltavien valinnan yhteydessa. Ehdotetuista maa-
seudun kehittdmisen avaintoimijoista monet olivat maatalouden eri tahojen
edustajia. Haastateltaviksi ehdotettiin muun muassa kunnan eldinlaakéaria seké
MTK:n paikallisyhdistyksen edustajaa. Paikallisen hallintaverkoston maa-
talouspainotteisuuden voi ajatella kertovan siité, keitd kunnassa pidetaan tar-
keind maaseudun toimijoina.

Huomion kiinnittdminen paikallisen hallintaverkoston rakentumiseen voi kat-
soa avanneen nakymaa valitun maaseudun kehittdmisen strategian todellisiin
toteuttajiin. Kuten Bogason (2001, s. 125) toteaa, muodollisen organisaation
ensisijaista roolia paikallisessa hallinnassa on pidettava hypoteettisena niin kau-
an kuin se empiirisesti todistetaan. Haastattelut antavatkin mahdollisuuden ana-
lysoida kunnan roolia maatalouteen painottuvan maaseudun kehittdmisstrate-
gian muotoilussa ja toimeenpanossa. Pd&havainto on, etta valitun kehittamis-
linjan toteuttamisessa vastuu hajautuu kunnasta kohti paikallisia (hallinta)-
verkostoja.
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Useimmat haastateltavista mielsivat maatalouden kehittamislinjauksen muotou-
tuneen eréénlaisena tiimityond. My0ds kunnassa painotettiin paikallisten toimi-
joiden yhteistydn merkitysta sekd innovaattoriksi kuvatun eldinlaakarin panos-
ta maatalouden hengenluojana. Linja nayttdd hahmottuneen maatalouden pa-
rissa tydskentelevien keskindisessa vuoropuhelussa, jota erds kyseisen hallin-
taverkoston jasen kuvaa seuraavasti:

’Se on yhdessa paatetty. Meitd on virkamiehig, karjantarkkailija,
entinen ja nykyinen maataloussihteeri, ja elainladkari ja karja-
talousneuvoja. Ja tuottajayhdistyksen aktiivit, me ollaan kaikki
ajateltu samalla tavalla. Ja siihen on saatu muutkin mukaan. Kun
EU tuli, tuli timén karjanlisdyspakko, me ajateltiin, ettd tama on
niin tietdmaton tulevaisuus, ettd jos me lahetdan télle investointi-
linjalle, niin ei meilla ole siitéd mitdan takuita. Lahettiin siita, etta
eletdan sievasti ja omillaan, saéstetdn ja kartutetaan rahavaro-
ja.” (virkamies)

Haastattelujen perusteella maatalouspainotteinen maaseudun kehittdmisen tapa
ei siis nojaa kunnan aloitteellisuuteen, vaikka virkamiehet ovatkin sen muotou-
tumisprosessissa olleet osallisina. Kunnan voikin toimijana nahda pikemmin
kehittamispolitiikan muotoutumisprosessin taustatukena. Kuntaosapuolen puol-
tava suhtautuminen tulee ilmi myds luottamushenkilén kommentissa, kun ha-
nelté tiedustelee maatalouden kehittdmislinjausten taustoja: "Kuka lie sen vii-
sauden heille tuonut, etté ei lahetd téhan kauheaan rakentamisbuumiin mu-
kaan.”

Késitys maatalouden keskeisyydestd maaseudun kehityksen ydintoimintona
néyttad samalla sulkeneen maaseudun muuta kehittdmistéd pois kuntaorganisaa-
tion toiminnasta. Havaintoa on avattava kunnan maataloussihteerin kautta. Kun
kunnan asennetta tarkastelee kehittdmishankkeiden perusteella, kunnalla vai-
kuttaa olevan huomattavasti aktiivisempi ote maatalouden kehittdmishankkei-
siin kuin muihin kunnan maaseutualueilla toteutettaviin, maatalouden ulkopuo-
lisiin hankkeisiin. Kunnan maataloussihteerille olikin tdhdennetty sit4, etté té-
man tulisi osallistua ensisijaisesti maatalouden kehittdmishankkeisiin ja arvioi-
da niiden hyodyllisyyttd. Liséksi hdnen toimenkuvansa oli rajattu nimenomaan
maatalouteen: maataloussihteerin ei odoteta osallistuvan maaseudun kehitta-
mishankkeisiin toimintaryhmaty6ssa. Kunnassa perusteena esitetddn maatalou-
den ensisijaisuus: "Tarkein tyd on tehtava ensin, etté se viljelija saa sen tuki-
markan oikein.” Kunnan rooli nayttaa siten liittyvan l&ahinna valitun maaseu-
dun kehittdmisstrategian kdytannon toteutukseen, kuten maatalouden erilaisten
tukimuotojen tarjoamiseen, kuin strategiaa koskevaan paatoksentekoon.

Maaseudun muuhun kehittdmiseen kunnasta tehtiin pesderoa myads siten, ettd
kuntaorganisaatiossa kylien koettiin olevan “aikalailla itseohjautuvia”. Kylien
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kehittdmistoimintaan kunnan ei katsottu olevan syyté puuttua. Kunta oli kylla
ollut ensimméisten aktivointihankkeiden kaynnistdja, mutta tahan kunnan rooli
pitk&lti rajattiinkin. Kylille haluttiin antaa toimintavapaus omaehtoisuuteen pe-
rustuvien valmiuksien hankkimisessa.

Vuonna 2003 maataloustukea hakeneesta 92 taivalkoskelaisesta maatilasta 50
maatilalla harjoitettiin maidontuotantoa (Taivalkosken kunta 2004). Tuotanto-
suunnan painottuessa lypsykarjatalouteen ei maatalouden monialaistamista nah-
ty kovin varteenotettavana vaihtoehtona. Tilalla tapahtuvan muun, pysyvén yri-
tystoiminnan harjoittamisen koettiin olevan lypsykarjatilalla hankalaa. Yritys-
toiminnan katsottiin johtavan helposti resurssien ylihajauttamiseen etenkin tyo-
voiman osalta (ks. Rantaméki-Lahtinen 2004, s. 91). Strategisen kehittdmisen
mahdollisuuksia nahtiin l[&hinn& maatilojen liiketaloudellisen osaamisen paran-
tamisessa.

Toisaalta maatalouden monialaistamisen mahdollisuuksia ei taivalkoskelaisten
maatilojen kehittdmisesta suljettu poiskaan. *Maltillisuuden strategia’ nayttaa
kuitenkin olevan periaatteena my6s maatiloilla tapahtuvan muun yritystoimin-
nan kehittdmisen suhteen. Mahdollisuuksia lisdansioiden hankkimiseen tunnis-
tettiin esimerkiksi mokkiasukkaiden palvelutarpeissa, mutta kysyntéé ja tarjon-
taa ei ole lahdetty kunnassa jarjestelméllisesti kartoittamaan. Muun tilalla ta-
pahtuvan yritystoiminnan kehittdminen on spontaanien tekojen varassa. Yh-
deksi syyksi osoittautui se, ettd perusmaataloutta pidettiin joka tapauksessa en-
sisijaisena yritysmuotona: ”Siind on varmasti se, kun palvelujen tarjoaja ei ole
aktiivinen, kun silla on kuitenkin se paatyo siina.”

Maatalouden kehittdmisen vastahenkisyys tulee haastatteluissa esille itsellisyy-
den ja riippumattomuuden eetoksena. Kunnasta kerrotaan, ettd ty6t4 on maata-
loudessa pyritty harjoittamaan ensisijassa itsed, ei EU:ta varten. Investoimalla
vain yksi tai kaksi parsipaikkaa kymmenen tai kahden kymmenen parsipaikan
sijaan maatalouspolitiikan ja siihen liittyvén epdvarmuuden vaikutukset on py-
ritty supistamaan minimiin. Yhteisymmarrys siita, etta pienella tilakoolla péar-
jataan, mainitaan muodostuneen EU-jasenyyden varmistumisen aikoihin; ei ol-
lut haluttu hyvaksya sitg, ettei ole muuta vaihtoehtoa kuin tuotannon laajenta-
minen. Linja nayttaa ylipaataan rakentuneen suhteessa EU:n maatalouspolitiik-
kaan.

Vaikka valittu strategia on merkinnyt maatalouden toimijoilta saastavaisyyttéa
ja ’ny0rien tiukentamista’, kuvastavat haastattelut tyytyvaisyytta strategiaan.
Maatalouden hillitty kehittdminen koetaan kunnassa toimivana. Vaikka tilat
ovat vahentyneet, tahti on haastateltavien mukaan ollut siedettava. Tyytyvéi-
seen savyyn todettiin se, ettei kenellekaan ole syntynyt isojen velkojen ja maa-
talouspolitiikkaan liittyvan epdvarmuuden takia paniikkih&irioitd”. Komment-
ti on tulkittavissa viittauksena sekd henkiseen etté taloudelliseen ahdinkoon.
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Todisteena tilakoon maltillisen kasvattamisen strategian toimivuudesta esitet-
tiin muun muassa sellainen havainto, ettd avioliittojen kariutumisia oli taival-
koskelaisilla maatiloilla ilmennyt vahemman kuin muissa lahiseudun kunnissa.

Taivalkosken tapauksessa jaa osin spekulaation varaan se, missa maarin maa-
talouden nostaminen Taivalkosken kunnan maaseutualueiden kehittdmisen kes-
kioon sulkee pois kunnan strategista kiinnostusta kylien kehittdmiseen muulta
pohjalta. Kun maaseudun kehitys ndhddén maatalousvetoisena, on luontevaa
ajatella, ettd kehittdmiseen motivoidutaan juuri siitd suunnasta. Voisiko siis
Taivalkosken maaseudun kehittdmisen maatalouskeskeisyys selittaa aluetasol-
ta esitettyd kommenttia, jonka mukaan kunta on jaanyt eréanlaiseksi véliin-
putoajaksi kylien kehittdmisessa? Myos aluetasolla huomio Kiinnitettiin Tai-
valkosken maatalouden kehittdmiseen. Esille nostettiin lihanautojen ulkokas-
vatukseen liittynyt tutkimus — ja kehittamishanke, johon taivalkoskelaisia tilo-
ja osallistui (Huuskonen (toim.) 2003).

Taivalkosken tapaus kertoo osaltaan siitd, etta kuntatason maaseudun strategi-
sessa kehittamisessé kunta ei valttdmatta ole ainoa ja ensisijainen toimija. Toi-
saalta haastattelujen pohjalta voi tehdd myds sen paatelman, ettd kunnassa maa-
seudun strateginen kehittdminen kiinnittyy helposti tiettyyn maaseudun elin-
keinoon tai toimintoon. Kérjistden, kun toisessa kunnassa kylia tarkastellaan
seututason dynamiikan pohjalta, toisaalla se ndyttaa tapahtuvan maatalouden
kautta. Kylien kehittamisen mielekkyys kunnasta késin katsottuna ndytetdan
naissa kunnissa kiinnitettdvan joko asumiseen tai maatalouteen. Muut mahdol-
liset elinkeinot eivat muutamien kylien osalta esille noussutta virkeda kulttuuri-
toimintaa lukuun ottamatta nouse haastatteluissa vastaavalla tavalla esille.

Maatalouteen perustuva maaseudun kehittdminen korostaa Taivalkosken
tapauksessa seka kylén etté viljelijaperheen sosiaalista ja taloudellista omava-
raisuutta. Taméankaltaisen kehitysmallin voi helposti liittdd maaseudun men-
neisyyteen. Se tulkitaan harvoin kehitykseksi. Kehittyvat kylat, erityisen kehit-
tyneistd kylistd puhumattakaan, mielletdan sitd vastoin avoimiksi yhteisoiksi,
jotka ovat eri tavoin kytkoksissa kylan ulkopuoliseen elaméén (ks. Kuisma
2004). Taivalkosken tapaus nostaakin "takapajuisuudessaan’ esille kysymyk-
sen (maaseudun) kehityksen luonteesta. Se estaa lukitsemasta kasitystd maa-
seudun kehityksesta tiettyyn maaseutumielikuvaan. Kunnan tilanteen perusteel-
la maaseudun kehitystd voi olla myds ndenndinen kehittyméttomyys ja siihen
liittyva itsellisyyden pyrkimys — jos valinnat lahtevat paikallisista ihmisisté it-
sestadn. Taivalkoskella maatalouden piirissd valittu linja tunnistettiin ja tun-
nustettiin myds kunnassa, kylien asukkaiden valintaa tukien ja kunnioittaen.
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6.8 Yhteenveto

Kunnissa kehittdmisedellytyksia peilataan yleensé seudullista kehitysdynamiik-
kaa vasten. Luottavaisimmin kunnan kehittymisedellytyksiin suhtaudutaan niis-
sd kunnissa, jotka ovat loytaneet sopivan kehittdmiskoalition. Monessa kun-
nassa kehittdminen onkin viime vuosina ollut toimivan kehittdmiskoalition ra-
kentamista. Kuntarypastd koskevan yksimielisyyden koettiin vakiinnuttavan
seudun toimintaa ja mahdollistavan etenemisen varsinaiseen kehittamistyohon.
Kehittdminen maaseutukunnassa voi siten merkité aktiivista seudullisen ase-
man petaamista, sill& seudullisuutta pidet&dan tarke&n& maaseutukunnan kehit-
tdmisessd. Toisaalta vahva seutuorientaatio voi tarkoittaa vaihtoehdottomuutta,
jos pienen maaseutukunnan koetaan olevan keskuksen vaikutuspiirissa ikaan
kuin panttivankina, vailla omaa kehittamispoliittista paatdsvaltaa.

Maaseudun kannalta merkittdvad seudullisuudessa on se, ettd seudun kasvu-
sykaykset kohdentuvat kuntiin epétasaisesti. Muuttovoittoisissa kunnissa asu-
tus keskittyy yleisesti muutamaan kyl&an. Seudullinen kehitysdynamiikka on
myos padasiallisesti kunnan maaseutualueita eriyttavaa. Seudun imussa kehit-
tdminen on omiaan synnyttdmaan tyhjentyvia katvealueita, jotka syrjaytyvat
kunnan kehittdmisestd, kun seudun toisessa osassa saattaa kunnan sisalle syn-
tyy uusia osakeskuksia, jotka edellyttavat kunnalta palveluverkoston uudelleen-
jarjestelyé.

Jotkut kuntaedustajat asettivat seudun kunnan ehdottomaksi kehittamisen [&hto-
kohdaksi, joka maaraa suunnan kehittdmispolitiikalle. Samalla kunnan maa-
seutualueiden polarisoituminen miellettiin l&hes vaistamattoméksi kehitysku-
luksi. Seutudynamiikan ulkopuolelle jaavilla alueilla ei juurikaan havaittu ke-
hittamispotentiaalia, ja kunnan omat kehittdmistoimet haluttiin kohdentaa seu-
dun imussa kasvaviin alueisiin, yleensa taajamiin. Samalla kunnan haja-asutus-
alueet nahtiin varsin perinteisesti alkutuotannon alueena.

Osa kuntaedustajista sen sijaan arvosteli seudun imuun suuntautumista. He na-
kivat enemman liikkumavaraa kunnan omassa kehittdmispolitiikassa: asumis-
kunta-ajattelua ja seudun imussa kasvamista pidettiin liian kapeana kunnan ke-
hittdmisstrategiana. Maaseudun kehittymismahdollisuuksia ei haluttu myos-
kaan méaritella talloin pelkastaan seutundkokulmasta. Esimerkiksi kaavoitta-
miseen oltiin valmiita kokeilevammalla, kehittdmisorientoituneemmalla otteel-
la, my6s muulta kuin kunnassa havaitun tonttikysynnan pohjalta. Kunnan oman
kehittdmispolitiikan korostajat eivét kuitenkaan k&éntaneet selk&é seudullisuu-
delle: seudullisuus ja maaseutualueiden kehittdminen kunnan oman kehittamis-
politiikan avulla olivat heiddn mukaansa rinnakkain toteutettavia politiikkoja.

Aluekeskusohjelman katsotaan jantevoittaneen kuntien seutuyhteistyota seka
tarjonnen muodon seudun yhteisty6lle. Osa kuntatoimijoista oli valmis otta-
maan aluekeskusohjelman enemmankin kuin vain kehittamistd jasentavéna
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kehyksend, sill4 heistd keskuskeskeinen ajattelu oli poliittisena linjana osuva
aina kunnan omaksi kehittdmispolitiikaksi asti. Tdmé& taas ohensi maaseutu-
politiikan ulottuvuutta kunnan kehittdmisen politiikassa. Suuntautuminen seu-
tuun kuntien palvelutuotannossa vahensi myds jossain maarin kiinnostusta et-
sid erilaisia tapoja jarjestaa hyvinvointipalveluja syrjaseuduilla asuvien ulottu-
ville. Seutuorientaation omaksuminen kunnan eri toimintojen kehittdmiseen
muokkasi ndkemyksié niin, ettei tunnistettu tarvetta kunnan oman kehittdmis-
politiikan toteuttamiselle.

Myos kuntaliitoshanke saattaa jaaddyttaa kunnan oman kehittdmispolitiikan toi-
meenpanoa. Haastattelujen perusteella kysymys kuntaryppéan hallinnosta voi
lapéista kuntaa niin voimakkaasti, ettd on vaikea nédhdé tarvetta kunnan omalle
kehittdmispolitiikalle saati toteuttaa sitd. Kunnan maaseutualueiden kehityksen
kannalta tarke& kysymys on, kykeneeko kunta ndkemé&an seudullisen kehitta-
misen ylitse ja rakentamaan omaa kehittdmispolitiikkaansa, joka korjaisi seutu-
dynamiikan alueellisesti eriyttavié vaikutuksia.

Seudullisissa elinkeinojen kehittdmisyhtitissa maaseudun kehittdmisté ei koe-
ta ensisijaiseksi tehtavéksi, vaikka asenne sitd kohtaan ei ole sindnsa kieltei-
nen. Maaseutua ei vain mielleta erityiseksi kehittdmiskohteeksi; se ei nouse
"kysymykseksi’. Toisaalta jos aluetason (TE-keskuksen) arvellaan olevan ha-
luton rahoittamaan pieni& maaseudun yrityshankkeita, maaseutua ei valttamét-
té uskalletakaan kehittdmismielessé pilkkoa raatéldintia edellyttavéksi alueek-
si. Kehittamisyhtidlle seutu on luonteva yhtenéd kokonaisuutena, jossa maaseu-
dun erityisluonteeseen ei ole tarkoituksenmukaista kiinnittdd huomiota.

Kehittamisyhtididen toiminta on ensisijassa yritystoiminnan kehittdmista, ei
yritystoiminnan kehittdmista esimerkiksi maaseudulla. K&ytdnndssé maaseutu-
kuntien koettiin jadvéan kehittdmisen marginaaliin. Maaseudun yritystoiminta
vaikuttaa tulevan kehittdmisen piiriin useimmiten silloin, kun kehittdmisyhtion
toteuttama kehittdmishanke osoittautuu sille sopivaksi. Toisaalta maaseutuun
keskittyvien seudullisten yritysneuvojien ty6 on havaittu hyddylliseksi. Seutu-
kuntien vélille on syntynyt tata kautta eroja kehittdmisaktiivisuudessa. Maa-
seudun kehittamiseen erikoistuneiden neuvojien tyépanos voi muokata seudul-
listen yhtididen alueneutraalia toimintapolitiikkaa.

Aluetasolla sekd maaseudun kehittamista ettd kuntia lahestyttiin seutujen kaut-
ta. Maaseutualueiden ominaispiirteet maariteltiin seuduittain, samalla tavalla
puhuttiin myds kuntien aktiivisuudesta. Etenk&an kuntien mahdollista strate-
gista kehittdmista ei aluetasolla juuri tunnettu. Seudun strateginen linja tulikin
aluetasolle ilmi seudun tekeminé hanke-ehdotuksina. Seutu oli aluetason toi-
mijoiden kannalta mielekas neuvottelukumppani, ei yksittdiset kunnat.

Joillakin alueilla seutu on valjastettu maakuntatason konsultiksi. Seudun arvi-
oitavaksi toimitetaan mm. seutujen hankehakemukset, joiden rahoittamisessa
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halutaan noudattaa seudun itse asettamaa prioriteettijarjestystd. Seutua pide-
taan aluetasolla legitiimind neuvonantajana. Yksittaisen kunnan kehittamis-
hankkeen rahoittamista pidettiin mahdollisena, mutta vain poikkeuksellisen in-
novatiivisissa tapauksissa. Kunta on aluetasolta katsottuna kehittamisen etéis-
paate, johon yhteys aluetasolta syntyy seudun kautta. Pohjois-Pohjanmaalla
seutuja l&hestytaan aluekeskusohjelma-aluejaon mukaisesti.

Aluetason toimintatapa seudun kehittdmishankkeiden rahoittamisessa korostaa
seutua paitsi maakunnan kehittdmiskumppanina myoés kuntien keskinéisena
neuvotteluareenana. Kuntien on kyettédva paattaméan suunta seudun strategi-
selle kehittamiselle. Maaseudun kehittdaminen aluetasolla palautuu siten seu-
dun ja kuntien késityksiin maaseutualueidensa kehittdmistarpeista. Kunnassa
maaseudun kehittdminen rajautuu kéytannodsséd kuitenkin helposti taajamien
kehittdmiseksi, silla kunnat kiinnittavat strategisen kiinnostuksen mieluusti seu-
dun imussa kasvaviin alueisiinsa. Lisaksi maaseutumaisilla seuduilla maaseutu
voi olla niin liki, ettei sitd nahda seudun vahvuutena. On houkuttelevampaa
suunnata huomio ’ei niin maaseutumaisiin’ kehittdmiskohteisiin. Haastatteluis-
sa korostuu myo6s havainto maaseudun nakymattémyydesta kehittdmisen eri
konteksteissa. Jos sen kummemmin kunnat kuin seudutkaan eivat tunnista maa-
seutualueidensa kehittamistarpeita, ei niita todenndkdisesti noteerata aluetasol-
lakaan.

Kunnasta késin tarkasteltuna maaseutu pilkkoutuu kyvykkaiden kylien saarek-
keiksi. Aktiivisten kylien valiin jaa pienalueita, joissa omaehtoisuus on vieléd
idullaan. Tallaisiksi pienalueiksi kuvataan kirkonkylid ja muita taajama-aluei-
ta. Nailla alueilla asuvien kuntalaisten aktivoitumista pidettiin tarkeéna etenkin
sellaisissa kunnissa, joissa vaesto on keskittynyt taajamiin. Ilman kunnan pien-
alueiden kattavaa osallistamista maaseutupolitiikan potentiaali ei tule kayttoon.

Kunnasta katsoen kylatoiminnan perinne on vain yksi maaseutualueiden kehit-
tdmisessd vaikuttava asia: kylien kehittdmisaktiivisuuteen vaikuttavat myos
palvelukunnan perinne sek& kunnan elinkeinohistoria. Palvelukunnan aikana
omaksutun kulttuurin n&htiin ehkaisevan nykyisia kehittdmiskaytantdja saa-
masta jalansijaa kunnassa. Toisaalta omaehtoisuuden ja kiinnostuksen itsensa
tydllistdmiseen katsottiin puuttuvan etenkin sellaisista kunnista, joissa elinkei-
norakenne on nojannut isoihin teollisuusyrityksiin tai joissa valtio on ollut tar-
ke tyollistdjad. Maaseudun kehittdmiseen vaikuttavien kehityskulkujen moni-
naisuus on kunnille haaste: kuntalaisten toivotaan huomaavan, etta tulevaisuus
edellyttdd yhd enemmén myds yksildtason vastuunottoa julkisen sektorin toi-
mien tueksi.

Kuntaorganisaatiossa aktiivisesti maaseudun kehittdmiseen osallistuu vain kou-

rallinen virkamiehid. Joidenkin mielesté tilannetta on heikentanyt edelleen se,
ettd elinkeinoasiamiesten virkoja lakkautettiin juuri hanketoiminnan alku-
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vaiheissa. Yksittdisen virkamiehen kehittdamisndkokulma on aina rajallinen.
Monet virkamiehet keskittyvat joko kunnan kehittdmiseen seudullisessa kon-
tekstissa tai kylien kehittdmiseen. Haastattelujen perusteella virkamiehen seu-
dulliset kehittamisintressit voivat ehkéistd maaseutupolitiikan tuomista osaksi
kunnan muuta kehittdmistd. Muodollinen maaseutupolitiikan yhteyshenkilona
esiintyminen ei takaa mitéan, kun virkamies toimii omine kehittdmissuuntau-
tumisineen portinvartijana kunnan maaseudun kehittamiseen.

Myds luottamushenkildiden nakdkulma maaseudun kehittdmiseen on rajoittu-
nut. Kiinnostuksestaan huolimatta luottamushenkil6t voivat avata maaseudun
kehittamista vain pistemdisesti. Maaseutuaktiivisenkaan valtuutetun kylasta
kuntaan valittdma viesti ei ole sama kuin kylan yhteisollisesti muodostama ka-
sitys kylan kehittdmisestd. Lisaksi valtuutetun olisi estettdva henkildkohtaisia
intressejadn supistamasta toimintahorisonttiaan; valtuustokausi on osoittautu-
nut lyhyeksi jaksoksi kunnan strategisessa kehittdmisessa.

Kunnassa kehittdmispolitiikan uudistumisen esteené voi olla myds virkamies-
ten tyotehtavien pysyvyys. Kehittdmispolitiikan urautumisesta saatetaan paas-
ta vasta virkamieskunnan vaihtumisen myo6ta. Esimerkiksi Karttulassa virka-
mieskunnan vaihtuminen merkitsi maaseudun hallinnan tavan kehittymista.
Yksittaisen kylan aloitteesta liikkeelle lahtenyt kylavierailukierros oli kunta-
edustajien mielesta onnistunut kokemus. Spontaanisti kunnan kehittamista saat-
toi uudistaa myds Joutsan ryhméhaastattelutilanne. Tavanomaisesta poikennut
tutkijoiden ja kuntatoimijoiden kohtaaminen johdatteli jalkimmaisia pohtimaan,
miten kuntaa voisi kehittad jatkossa. Toisaalta hallinnan muutos voi tapahtua
pakon sanelemana. Taivalkoskella kunnan kassakriisin koettiin johtaneen kun-
talaisia kouluverkon osalta uudenlaiseen ajatteluun.

Haastattelujen perusteella kunnat arvostavat kylien omaehtoisuutta, mutta sen
tietoista edistamista kuitenkin eparéidaan. Kylien kehityksen halutaan lahte-
van ensi sijassa kylistd, ei kunnasta. Kehittdmisen kentta vaikuttaa siten kaksi-
jakoiselta: ikd&n kuin maaseutua kehittaisi joko kunta tai kentta. Toisaalta myos
kunnan puolelta maaseudun kehittdmista voi leimata késitys itsestd palvelu-
kuntana tai rahoitusautomaattina, ja kylien kehittdmisen véahaisyytta perustel-
laan rahan puutteella. Kylatoimijat eivat mielténeet tilannetta samalla tavoin,
vaan rahan lisdksi arvoa annettiin myds kunnan henkiselle panokselle.

Se, ettd kunnissa ei tiedetd kyldsuunnittelun tarkkaa tilannetta, kertoo kylasuun-
nitelmien olevan irrallaan kunnan strategisesta kehittdmisesta. Kylasuunnitel-
mat palvelevat 1dhinnd kylien omina suunnitelmina. Kuntien myonteinen suh-
tautuminen luo kuitenkin pohjaa kylasuunnittelun liittdmiseksi kunnan strate-
giseen kehittamisen. Jotkut nakivét kunnan ja kylien kehittdmisen synkronoin-
nin edellyttdvan kunnan osallistumista kylasuunnitteluun jo sen alkuvaiheista
lahtien.
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Haastattelujen perusteella kunnat kylla kaavoittavat kehittdmismielessa, mutta
eivat valttamatta kehittddkseen maaseutualueitaan. Kaavoitus on yhteydessé
kunnan kehittdmispolitiikan strategiaan. Seudullisuus kunnan kehittamispoli-
tilkan linjaajana keskittdd kunnan kaavoitusintressin seudun imussa kasvaviin
kyliin. Kaavoitus voidaan kokea myds "hallinnollisena esteend’; jotkut katsoi-
vat maankdyton suunnittelun olevan kylissé jouhevampaa ilman kaavaa. Toi-
saalta kylat nayttavat jaavén pitkélti kaavoituksen ulkopuolelle, jos kunnat ei-
vét tunnista osallistavan kaavoitusprosessin mahdollisuutta. Kylatoimijoiden
keskuudessa kylat haluttaisiin ndhda itsestadn selvind kaavoittajaosapuolina.

Kunnan suhtautumista hyvinvointialan uusiin palvelumuotoihin leimaa passii-
vinen mydétamielisyys. Esimerkiksi hyvinvointialan palveluyrittdjyyteen suh-
taudutaan periaatteessa myonteisesti, mutta kdytanndssé tilanne on toinen, eika
tdman kunnan keskeisen tehtdvan kohdalla voida ainakaan tapauskunnissam-
me puhua strategisesta kehittdmisesta. Uusien palvelutuotantomallien katsotaan
saavan jalansijaa l&hinna silloin, kun palvelun tuottajalla on tarjota kunnalle
valmis ja Kilpailukykyinen palvelukonsepti. Kunnan politiikka kallistuu hel-
posti seudullisuuden suuntaan hyvinvointipalvelujen jarjestdmisen osalta riip-
pumatta siité, ettd kuntalaisten hyvinvointi voisi joissakin tapauksissa olla suu-
rempi muissa vaihtoehdoissa.

Kunnan ja seurakunnan yhteistyota ei ole mietitty tapauskunnissa strategisessa
mielessd. Vakiintunutta yhteistyota tehddén lapsi-, vanhus- ja nuorisoty0ssa
seka yksittaisten tapahtumien jarjestelyissa. Yhteistyon syventdmiseen suhtau-
duttiin varovaisen myonteisesti. Toisaalta haastattelut nostivat esiin seurakun-
nan rooliin kunnan kehittdmisen ideologisella ulottuvuudella. Ajatus tosin ja-
koi haastateltavien mielipiteitd. Yksi naki hengellisen elaménulottuvuuden jo-
kaisen yksityisasiana, toinen toivoi seurakunnan edustamien arvojen nakyvén
kunnan kehittamisen politiikassa.

Taivalkoskella maatalouden kehittdminen sisaltyy olennaisena osana kunnan
maaseudun kehittdmisen politiikkaan. Perusmaatalouden kehittdmisté perustel-
tiin maaseutupoliittisin argumentein. Maataloudella n&htiin tarkeé rooli paikal-
listalouden verkostossa ja kylien sosiaalisen aktiviteetin yll&pitdjand. Tavoit-
teena on ’ihmisen mittainen’ maatalous. Maatalouden kehittdminen taloudelli-
sia riskeja kaihtamalla edustaa paikallista vastastrategiaa tuotannon mittakaa-
van kasvattamiseen tahtaavalle viralliselle maatalouspolitiikalle. Maatalouden
kehittamispolitiikan linjan kerrotaan syntyneen kunnassa tiimityon tuloksena,
maatalouden parissa tydskentelevien kuntalaisten kesken. Kunta on toiminut
maatalouden kehittdmisessa lahinna taustatukena. Maatalouden nékeminen
maaseudun ydintoimintona voi kuitenkin ehkaista kuntaa kehittdmasta kyliaan
muulta pohjalta.
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7 Pohdintaa

7.1 Maaseudun kehittdmisen 'elinkeinot’ —
asuminen ja maatalous?

Tapauskunnat voi tyypitella kehityksensa kannalta karkeasti ottaen kolmeen
ryhmaén. Asumiskunta-ajattelu korostuu kolmessa tapauskunnassa, Orimatti-
lassa, Joutsenossa ja Karttulassa. Asumiskunnista on erotettavissa edelleen kak-
si alaryhmaa. Ensimmaisesséd muuttoliike on johtanut tiettyjen kylien kasvuun
janiiden vaesto kasvaa. Téllaisia kuntia ovat Orimattila ja Karttula. Toisen ala-
ryhmén kunnassa Joutsenossa uusien asukkaiden uskotaan hakeutuvan olemas-
sa oleviin taajamiin. Joutsenossa vaesto ei ole myoskaan kasvanut asumiskun-
tastrategiasta huolimatta. Huittisilla ja Taivalkoskella on erilaisuudestaan huo-
limatta yksi yhdistava tekija, maatalous. Siind missa Huittinen panostaa maa-
talouteen osana elintarvikeketjua (ks. Mustakangas ym. 2003, s. 138-139), Tai-
valkoski pitaytyy perusmaatalouden maltillisessa, maaseutupoliittista paino-
arvoa vaalivassa kehittdmistavassa. Jéljelle jaa Joutsa, jota voi hieman kérjista-
en kutsua itseddn etsivaksi kunnaksi. Haussa on paitsi kunnan kehittdmis-
politiikan linja my0s sopiva seudullinen kehittdjékoalitio.

Joutsa eroaa muista tapauskunnista myos siind mielessa, etta se sijaitsee selvas-
ti keskusten kasvuvaikutusten ulottumattomissa. lImeista on, ettd kunnan maan-
tieteellinen asema heijastuu voimakkaasti kunnan kehittdmistilanteeseen. Asu-
miseen pohjautuvan kehittdmisstrategian maantieteelliset edellytykset ovat
Joutsan kohdalla selvésti muita tapauskuntia heikommat. Samalla Joutsa todis-
taa strategiattomalla kehittdmispolitiikallaan siita, ettd kunnissa maaseutu-
alueiden kehittdmiselle ndyttaé olevan vaikea hahmottaa selvaa strategiaa muu-
ten kuin seudullisen aseman perusteella. Maatalouteen perustuvan maaseudun
kehittdmisstrategian muodostaminen voi kuitenkin olla omintakeisempaa. Tut-
kimuksen perusteella tdménkaltaista maaseudun kehittdmisstrategiaa voidaan
toteuttaa my6s kunnan sisélla muodostettavien verkostojen varassa.

Asumiskunta-ajattelun korostumista kunnan kehittdmisen strategiana ei voi pi-
taé kovin yllattavana tutkimustuloksena: kaupunkien l&heisten maaseutukunti-
en tiedetdan yleisesti panostavan siihen (ks. Heikkinen ym. 2002). Silti voi-
daan kysya adripaastrategian riskialttiutta. Asumiskunta-ajattelua voi pitaa yh-
den kortin varaan asettumisena. Strategian riskialttiudesta ei puhuttu tapaus-
kunnissa suoraan, mutta havaintoja siitd oli epdilemétta tehty. Voimakkainta
kritiikkia asumiskuntastrategiaa kohtaan esitettiin niissa kunnissa, joissa kun-
nan kehittdminen oli selvimmin kiinnitetty vain asumiseen. Vahva tukeutumi-
nen asumiskuntastrategiaan saattaa polarisoida kunnan kehittdmispoliittista
ilmapiiria.
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Yksipuolisen strategian riskialttius saa lisdvalaistusta Lehdon ja Oksan (2004)
Sotkamon kuntaan kohdistuneesta tutkimuksesta. Lehto ja Oksa (2004, s. 76)
selittavat Sotkamon menestyksen johtuneen useasta kehittdmisen séikeesta ja
niiden onnistuneesta yhdistelysta. Vaikka Sotkamo on valittu kyseiseen tutki-
mukseen esimerkillisen menestyksensa perusteella, tutkimus puoltaa yleensé-
kin ajatusta maaseutukunnan kehittdmispolitiikan monipuolisuudesta. Voi olla,
ettd nimenomaan kehittdmispolitiikan monipuolisuus tuo esille kunnan vapa-
usasteet. Lehto ja Oksa ndkevat Sotkamon kunnalla olleen keskeinen rooli ke-
hityskulkujen vauhdittajana, synergisen kehittdmisstrategian hahmottelussa ja
sen toteutuksessa. Tutkijat katsovatkin kunnan muuttuneen palvelujen tuotta-
jasta kehittajakunnaksi.

Sen sijaan asuinkuntastrategiaan nojaavassa kunnassa kehittamispolitiikan va-
pausasteita voi pitaé varsin rajallisina. Heikkisen ym. (2002, s. 122) mukaan
kuntien mahdollisuudet vaikuttaa esimerkiksi muuttajien *laatuun’ ovat heikot.
On lainvastaista, ettd kunta ryhtyisi valikoimaan, kenelle myy tonttejaan. Kun-
nan vapausasteet strategian toteuttamisessa liittyvatkin lahinna siihen, millai-
sia tontteja kunta tarjoaa myytavaksi (ks. Heikkinen ym. 2002, s. 123). Tontti-
maan Kitkaisesta tarjonnasta johtuen kunnan kehittdmispoliittinen litkkumavara
voi silti olla tassakin suhteessa varsin kapea. VVoikin kysy&, missd méérin asuin-
kuntastrategian nojaava kunta voi muuttua kehittdjakunnaksi. Voisiko asuin-
kuntastrategiaa luonnehtia pikemminkin odottavalle kannalle asettumiseksi
kuin aktiivisen kehittajaan roolin omaksumiseksi? Tutkimus viittaa siihen, etta
asuinkuntastrategiallaan kunta voi asettaa kehittdmispoliittiset tavoitteensa hel-
posti lilan matalalle.

Tekemdssamme analyysissa ei tulkittu yksittdisen kunnan vdeston sijoittumi-
sen ja kunnan kehittdmispolitiikan valisia yhteyksié. On kuitenkin ilmeistd, etta
taajamiin kohdistuva kehittdminen viittaa aiemman kehityksen jatkumoon. Taa-
jamien ja kasvavien kylien kehittdminen voi olla kunnassa myds vaivattomim-
min perusteltavissa. Voidaan silti kysyéd, onko taajamien kehittdmista pidettava
jotenkin jarkevadmpand véestoltaan keskittyneessa kunnassa kuin sellaisessa
kunnassa, jossa asutus perinteisesti hajautuu kyliin. Onko asutuksen pakkautu-
minen tiettyihin kyliin merkki siitg, ettd vain kyseisia kylid on tarkoituksen-
mukaista kehittad tulevaisuudessa?

Jos kunnan véest6 on keskittynyt taajamiin, muiden kylien kehittdminen edel-
Iyttdd epdileméttd kokeilevaa otetta. Mutta eikd kunnan mahdollisuudet asu-
miskuntastrategian toteuttamisessa todettu juuri vahaisiksi? Heikkinen ym.
(2002, s. 126-127) venyttavat kunnan kehittamisen vapausasteita kiinnittdmal-
voivat olla yritystoimintaan ja kotieldinten pitoon soveltuvat maatilarakennuk-
set, kyladkoulu, ranta-asuminen, maaseudun sosiaaliseen ymparistoon sekd maa-
seudun rakennettuun ymparistoon liitetyt arvot. Erityisia laatutekijoita Heikki-
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nen ym. (2002, s. 127) pitdvat etenkin syrjaisten maaseutukuntien kilpailuvalt-
tina. Samalla he korostavat kunnan, kylien ja maanomistajien valisté yhteisty6-
t4. Paikallisen kehittdmispolitiikan liikkumavara liittyy t&lloin paikkakunnan
ilmapiirin ja mielikuvien yhteiseen kehittdmiseen, kulttuurimiljéiden hy6dyn-
tdmiseen tonttien markkinoinnissa, kunnan kaavoitettujen tonttien sijainnin pa-
rantamiseen, tonttien kysynnén ja tarjonnan yhteensovittamiseen seka idylli-
en’ uustuottamiseen (Heikkinen ym. 2002). Listaan voi lisata vielda kunnan stra-
tegiatyon kylan palvelujen jarjestamisessa. Ylldesitettyja toimenpiteitd on luon-
tevinta toteuttaa juuri paikallisten toimijoiden valisend yhteistyona.

Maataloutta kunnan maaseudun kehittdmisstrategiana voi pitdd asuinkunta-
strategiaa yllattdvampind. Maatalouden ei mitenkaan ensimmaisené odottanut
nousevan maaseudun uuden hallinnan tavan esimerkiksi. Taivalkosken tapaus
valotti verkostojen merkitysta ja kunnan roolia nimenomaan maatalouden ja
maaseudun yhtdaikaisessa kehittdmisessa. Lisaksi tapaus peradnkuuluttaa sel-
vittdmaan maatalouden ja maaseudun kehittamisen suhdetta suomalaisen maa-
seudun kontekstissa.

Taivalkosken kunnassa maatalouden kehittdmisen tapa vaikuttaa ensituntumal-
ta hyvin omintakeiselta ja ainutlaatuiselta. Eurooppalaisessa kontekstissa sen
omintakeisuus kuitenkin kyseenalaistuu. Taivalkosken maatalouden kehittami-
sen tavalla on selvia yhtyméakohtia maatalouden kehittamiseen Claren maakun-
nassa Irlannissa sek& Alankomaiden Frieslandissa. Maatalouden kehittdmista
on Irlannin osalta tutkinut Kinsela ym. (2002, s. 150-158) ja Alankomaiden
osalta van der Ploeg (2000, s. 497-511, ks. my6s van der Ploeg & Renting
2002, s. 160-161). Tutkijoiden mukaan kyse on maatalouden mahdollisimman
taloudellisesta harjoittamisesta (farming economically). Strategian avulla pien-
ten ja keskisuurten maatilojen katsotaan voivan séilya elinkelpoisina ja ylla-
pitdd maaseudun elinvoimaa. Claren ja Frieslandin maakunnissa seka Taival-
kosken kunnassa maataloutta on pyritty harjoittamaan mahdollisimman suu-
reen taloudelliseen itsendisyyteen tahdaten ja ulkopuolista velanottoa vélttéen.
Yhteistd on my6s maatalouden tuotantosuunta: saastavéisyyden strategia kos-
kee kaikissa tapauksissa lypsykarjataloutta. Maidontuotantotilat ndhdaan tutki-
muskohteissa tarkeind maaseudun sosiaalisten ja taloudellisten verkostojen
yllapitajina.

Kiintoisaa on havaita, ettd maatalouden maltillisen kehittdmisen strategiaa voi-
daan toimeenpanna eri tavoin. Esimerkiksi Irlannissa *s&éstévaisyyden strate-
giaa’ on toteutettu alueellisen kehittdmisohjelman avulla (Kinsela ym. 2002).
Irlannissa taloudellisen kehittdmisen tavan voi siten katsoa tulleen hyvaksytyk-
si maatalouden kehittdmisen politiikkana varsin laajasti — ainakin Taivalkos-
ken tapaukseen verrattuna. Tapauskunnassa maatalouden maltillinen kehitta-
minen on selvasti kunnan siséinen ratkaisu ja paikallinen vastaveto tuotannon
laajentamista korostavalle maatalouspolitiikalle.
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Taivalkosken tapaus nostaa esille laajahkon kysymyksen maatalouden erilai-
sista kehittdmisvaihtoehdoista ja niiden toimeenpanosta kansallisessa konteks-
tissa. Onko Taivalkosken tapaus Suomessa ainutlaatuinen ilmié? Mitd muita
vaihtoehtoisia ja maaseudun kehitysta tukevia maatalouden harjoittamisen
muotoja olisi tunnistettavissa? Onko niita omaksuttu Taivalkosken tavoin kun-
nan maatalouden ja maaseudun kehittdmisen strategioiksi? Eurooppalaisessa
mittakaavassa on hahmotettu useita erilaisia maatalouden kehittdmisen tapoja,
joiden katsotaan tukevan maaseudun kehitystd (van der Ploeg ym. (toim.)
2002). Niiden pohjalta pyritadn rakentamaan uutta teoreettista l&hestymistapaa
eurooppalaisen maaseudun kehitykseen (ks. van der Ploeg ym. 2000, s. 391-
408). Suomen oloja ajatellen maatalouden uudistumiselle rakennettua maa-
seudun kehityksen paradigmaa pidetédén kuitenkin kovin maatalouskeskeisena
(ks. Hyyrylainen 2003a, s. 83-87). Mika on suomalainen anti eurooppalaiseen
maatalouden ja maaseudun suhdetta koskevaan keskusteluun? Tutkimuksen
pohjalta on olennaista, ettd maatalouden ja maaseudun suhdetta teoretisoidaan
eurooppalaisessa keskustelussa myos suomalaisen maaseudun erityispiirteista
késin. Toinen kysymys liittyy maatalouspolitiikan ja maaseutupolitiikan suh-
teeseen: onko niin, ettd maataloutta voi harjoittaa maaseudun elinvoimaisuutta
tukevalla tavalla vain paikallisen vastastrategian avulla? Taivalkosken tapausta
voi pitéa avaimenreik&na niihin nakymiin, joita avautuu silloin, kun maatalout-
ta tarkastellaan nimenomaan maaseudun kehittdmisen nakékulmasta, ei elin-
keinosektorina.

Taivalkoskella kunta oli toiminut 18hinn& maatalouden kehittdmisen tausta-
tukena: vastuu hajautui maatalouden linjavalinnoissa paikallisille verkostoille.
Nékemystd maatalouden kehittdmisen linjasta oli kehitelty muun muassa
MTK:n paikallisjarjeston toiminnassa sekd kunnan eldinlaékarin tuella. Paikal-
listen (hallinta)verkostojen keskeinen rooli tekee nékyvaksi paikallisen kehit-
tdmistoiminnan poliittista ulottuvuutta. Taivalkoskella maatalouden kehittdmi-
sen politiikkaa "on tehty’ myds sielld, missa sita ei perinteisesti ole totuttu na-
kemaan eli kunnassa ja siellakin pitkalti muodollisen kunnallisen p&&toksen-
teon ulkopuolella. Taivalkoskella maataloutta lahestyttiin toisin tekemisen ti-
lanteessa, jossa néhtiin valittavia vaihtoehtoja. Teoreettisesti t4ssé voi erottaa
suhteellisen puhtaan tapauksen ns. toiminnallisen politiikkakonseptin kautta
(Palonen 2001a, 2001b). Kehittdmistoiminnan tarkastelu hallinnan néko-
kulmasta yhdistettyna politiikan tdménkaltaiseen méaarittelyyn voi olla omiaan
tuomaan nakyville uusia politiikan ilmenemisen paikkoja (hallinnan ja politii-
kan suhteesta ks. Helén 2004). Taivalkosken tapauksen perusteella paikallisen
kehittdmispolitiikan ja sen toimeenpanon tutkimustarpeita voi tunnistaa myods
maatalouden piirissé.
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7.2 Seudullisuus kunnan maaseudun kehittadmisen
politilkkkana

Tutkimuksen perusteella kunnat nakevéat seudullisuuden tarkedna maaseudun
kehittdmisen ja kehityksen lahtokohtana. Strategiandkdkulmasta tarkasteltuna
maaseutukuntien kehittdmispolitiikka rakentuu pitkalti seudullisuuden varaan.
Tama liittyy yhtaalta seudun keskuksen ja maaseutukunnan vélisen resurssi-
riippuvuuden ja siita johtuvan dynamiikan hyddyntamiseen. Sopivan seudulli-
sen kehittdmiskoalition etsinndssé rakennetaan samalla suhteita myods seudun
muihin reunakuntiin. Luomalla suhteita naapurikuntiin reunakunnan on mah-
dollista vahvistaa neuvotteluasemiaan suhteessa seudun keskukseen.

Toisaalta tutkimuksen mukaan sopivan kuntaryppaan etsinnalla on myds tahat-
tomia, alueellisia heijastusvaikutuksia. Yhden kunnan ’strateginen loikka’ seu-
tukunnasta toiseen heijastuu luonnollisesti naapurikuntien asemaan ja mahdol-
lisesti tatakin laajemmalle alueelle. Kuntakentén ollessa *yhta kokonaisuutta’
sopivien kuntaryppéiden etsintdd voikin kuvata amebamaiseksi liikehdinnaksi.
Kun yksi kunta etsiytyy uuteen seudulliseen kehittdmiskoalitioon, myds lahi-
kunnat joutuvat punnitsemaan strategista asemaansa uudelleen. Sopivan kehit-
tamiskoalition etsinté ei saisi kuitenkaan muuttua loputtomaksi prosessiksi, sil-
1a koalitioiden rakentaminen vie kunnilta voimavaroja, usein varsinaisen kehit-
tamistyon kustannuksella. Kehittdmispolitiikan tempoilevuus voi johtua siité,
ettd kunta on jd&nyt seudun osalta hankalaan etsikkovaiheeseen. Sopivan kehit-
tdmiskoalition I0ytdminen on tutkimuksen perusteella yksi kunnan kehittdmi-
sen kynnyskysymyksista (ks. Makinen 2002, s. 195).

Kuntaliitos kunnan maaseutupoliittisena kysymyksena nousi tarkasteluun Jout-
senon kunnan ja Saimaankaupunkihankkeen yhteydessa. Yksi johtopaatos on,
ettd kuntaliitoksen valmistelu voi jaadyttda kunnan oman kehittdmispolitiikan
toteutusta. Monipalvelupiste voi jaadda kylassa perustamatta, jos kuntaliitoksen
— sen aikanaan ratkettua — arvellaan joka tapauksessa muuttavan tilannetta.

Tutkimuksen perusteella maaseutukuntaa kehitetddn mieluusti seudun imussa
— ja samalla kuntaa sisdisesti eriyttden. Ne, jotka kiinnittdvat kunnan strategi-
sen kehittdmisen seutuun, eivét ndyta pitavéan kylien eriytyvaa kehitysté ongel-
mallisena — "tall& tavoin maaseutu nykyaén kehittyy’. Seudun toimiessa strate-
gisen kehittdmisen ldhtokohtana maaseudun osittaista autioitumista pidettiin
myads vaistaimattomana ilmionéd. Maaseutupoliittinen ajattelu kunnassa voi olla
juuri Kriittisyytta seutudynamiikan kuntaa siséisesti epétasaistavaa vaikututus-
ta kohtaan. Seutukriittisten mielipiteiden kautta alkaa erottua maaseutupoliitti-
nen ulottuvuus kunnan muuten niin seutupainotteisessa kehittdmisessé.

Seudullisuudesta avautuu ndkyma maaseudun hallinnan dynamiikkaan. Aikai-
semmissa tutkimuksissa hallinnan dynamiikan on todettu voivan suuntautua
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sekd alhaalta ylospdin etté ylhaalta alaspdin (ks. Mustakangas ym. 2003, s. 155,
Edwards ym. 2000, s. 45). Seutu-/aluekeskusajattelun kunnan kehittdmis-
politiikan politiikkana voi ajatella edustavan ylhdélt4 alaspdin suuntautuvaa
maaseudun kehityksen hallintaa.

Nakemyserot seudullisuuden merkityksestd kunnan maaseudun kehittdmisessa
nostavat esille kysymyksen kunnan kehittdmispolitiikan politiikasta. Tutkimuk-
sessa kunnan kehittamispolitiikan politiikkaa perustellaan suorimmin seutu-/
aluekeskusajatteluun pohjautuvalla kehittdmisnakemyksell&. Aluekeskusajatte-
lun omaksuminen néyttaé linjaavan voimakkaasti kunnan maaseutualueiden
kehittdmista. Kun suuntaudutaan seututasoon, ei tarvetta maaseudun potentiaa-
lin kartoittamiseen ndyté syntyvén. Vain seutudynamiikkaan liittyvat, kunnas-
sa jo ilmenneet kehityksen sykéykset nahdaan maaseutua kehittavina ja tarttu-
misen arvoisina. Talloin esimerkiksi kaavoittamaan ollaan valmiita vain seu-
dun imussa kasvavissa kylissd, eika ole lilemmin kiinnostusta raataloityihin
kehittdmistoimiin myoskaan hyvinvointipalvelujen suhteen.

Aluekeskusohjelman valiarvioinnissa Valovirta ja Virtanen (2004, s. 51) puhu-
vat aluekeskusohjelmatydsté seké aluekeskusohjelmana ettd aluekeskuspolitiik-
kana. Ohjelman arvioinnissa jako jaa yleisen tasolle, mutta tdimén tutkimuksen
perusteella se voi ilmetéd myds kuntatasolla. Valovirta ja Virtanen (2004, s. 51)
toteavat, ettei aluekeskusohjelman tulisi olla suinkaan ainoa valine kaupunki-
seutujen Kilpailukyvyn ja elinvoimaisuuden vahvistamisessa. Tutkimuksen pe-
rusteella nayttaa kuitenkin siltd, ettd jos ohjelma on omaksuttu seudun reuna-
kunnassa aluekeskuspolitiikkana, se kayttaytyy kuin k&enpoika: aluekeskus-
ajattelu politiitkkana merkitsee helposti muiden mahdollisten aluekehittdmispo-
litiikkojen — kuten maaseutupolitiikan — syrjaytymista kunnan kehittamispoli-
tilkasta. Maaseudun kehittdmisté ajatellen kunnan strategisen tietoisuuden tuli-
si siis sisaltdd muutakin kuin aluekeskusajatteluun pohjautuvaa kehittamisen
linjaamista (strategisen tietoisuuden rakentamisesta, ks. Sotarauta & Linnamaa
1997, s. 177-179).

Kuntatasolla henkilétaso toimii tarkednd vayland, jonka kautta maaseutu-
politiikkaa kiinnitetddn kunnan muuhun toimintaan ja kehittdmiseen, mutta
maaseudun kehittdmiseen perehtyneitd virkamiehid on kunnissa yleensa hyvin
vahan, ja monet heista ovat samaan aikaan hyvin seutukeskeisia Tutkimuksen
tulokset viittaavat taltd osin maaseutupolitiikan Kiinnittymisen heikkouteen.
Orientaatio seutuun voi merkita portinvartiointia. Voi siis todeta, etta kun pyr-
kimyksena on maaseutupolitiikan integroiminen osaksi kunnan kehittamispoli-
tilkkaa, myds kuntatoimijoiden valitsemalla ei-tekemisell& on tuntuvia vaiku-
tuksia. Maaseudun uusia hallinnan rakenteita ja toimintatapoja ei liiteta van-
hoihin instituutioihin yhden osapuolen aktiivisuudella.
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Toisaalta kuntien toimintaedellytysten turvaamisen on katsottu nimenomaan
edellyttdvan seutusuuntautuneita kuntaedustajia. Ajatusta seudullisista valtio-
miehistd” ovat tdhdentaneet viime aikoina etenkin kunnallistieteilijat (Haveri
2003b, Airaksinen ym. 2004, s. 258-259). Seudullisuutta nékyvésti puolusta-
vien kunnallisten toimijoiden katsotaan olevan viela harvinaisuuksia, eika hei-
dan toimintansa konkreettisen jéljen katsota olevan vield kunnolla havaittavis-
sa. Tamén tutkimuksen perusteella voi kuitenkin karjistaen kysyd, onko kun-
nan sisdisen kehityksen eriytyminen ja maaseutupolitiikan irrallisuus kunnan
muusta kehittdmisesta se hinta, jota seutuistuvan kunnan toimintaedellytysten
turvaaminen edellyttad. Merkit kunnan kehittamisintressin kohdistumisesta seu-
dun imussa kasvaviin kyliin, tulkinnat kaavoituksen kysyntalahtoisyydesta seké
passiivisen myotamielinen asenne hyvinvointipalvelujen uusia jarjestamis-
tapoja kohtaan kertovat seudullisuuden poliittisesta painoarvosta kunnan kehit-
tamispolitiikan linjauksissa ja toiminnan ohjenuorana. Yksittdisten kuntaedus-
tajien kehittdmispoliittinen orientaatio voi halkoa kunnan kehittdmisen hori-
sonttia niin, ettd se vaikeuttaa maaseutupolitiikan toimien kytkemista osaksi
kunnan kokonaisvaltaista kehittamistd. Kunnan maaseudun kehittamista ajatel-
len voi siten seudullisilta valtiomiehiltd ja -naisilta odottaa vahintddn oman,
kehittamispoliittisen nakemyksen tiedostamista seké sen selvéé esille tuomista.
Néin saataisiin kenties selville, voiko kunnallinen toimija ylipd4tdan suuntau-
tua samaan aikaan sek& seudun ettd maaseudun kehittdmiseen. Voiko ndiden
kahden roolin yhtdaikainen omaksuminen toteutua myds toimeenpanon tasol-
la?

Kunnan oman kehittdmispolitiikan — tietyssd mielessé siis kunnan maaseutu-
politiikan — korostajat vaikuttavat vastavirtaan pyrkivilta seutusuuntautuneessa
kunnassa. Heid&n mielestadn kunnan kehittdmisessa voitaisiin tehda monia asi-
oita toisin. Vastaavasti vaikuttaa ilmeiseltd, ettd seutusuuntautuneet kuntaedus-
tajat nakevét kunnalla liikkumavaraa nimenomaan seudullisessa kontekstissa —
ja samalla rajoittuvan tah&n. Mahdollisuuksia kylien kehittdmiseen muulta kuin
seudullisuuden pohjalta ei juuri ndhda. Sen sijaan kunnan oman kehittamis-
politiikan korostajat eivat suostu rajamaan maaseudun kehittymisedellytyksia
eivétka kunnan kehittdmismahdollisuuksia. Kuntatason hallinnassa oleelliseksi
kysymykseksi voikin muodostua, millainen tulkinta kunnassa vallitsee kunnan
oman kehittamispolitiikan vapausasteista ja sen perusteluista. Tutkimuksen pe-
rusteella kunnan kehittdmispolitiikan perustelut suuntaavat selvésti kunnan uu-
sien hallintasuhteiden rakentamista.

Toisaalta maaseudun kehittdmisen kiinnittyminen kunnan kehittamispolitiik-
kaan ei valttamatta ole ainoastaan muutoshakuisten ja suoraan ilmaistujen mie-
lipiteiden varassa. Kun tarkastelu kohdistuu uuden hallinnan tavan ilmentymi-
seen kunnan maaseudun kehittdmisessd, on paikannettavissa yhtaalta tilanteita,
joissa maaseutupolitiikkaa voi tulla ikdan kuin varkain kokeilluksi kunnan ke-
hittdmisessd. Toisaalta paatelmat hallinnasta konkreettisissa kysymyksissa,
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kuten kaavoittamisessa ja kunnan hyvinvointipalvelujen jarjestdmisessé, eivét
tarjoa paljonkaan esimerkkeja uudesta hallinnasta kunnan maaseudun kehitta-
misessé. Maaseutupolitiikka haastaa kuntaa uuteen toimintatapaan.

7.3 Maaseutu monitasohallinnan kentassa

Maaseudun kehittdmistd on tarkasteltava myds monitasohallinnan kentéssa.
Monitasohallinnan ndkokulma rajataan tassé yhteydessé alueen, seudun, kun-
nan ja kylan tasoihin. Huomio kohdentuu ensin seutuun, sitten kuntaan seka
hallinnan demokratiaulottuvuuteen.

Monitasohallinnan ndkdkulmasta seutu nousee tutkimuksessa kiintoisaksi sol-
mukohdaksi maaseudun strategista kehittamisté ajatellen. Seutu korostuu maa-
seudun kehittamisen hallinnassa ensinnakin siité syysta, etta aluetason toimi-
joille seutu nayttaytyy ensisijaisena kehittdmiskumppanina — kunta sijaitsee
aluetasolta katsottuna liian kaukana. Toisekseen seudun korostuminen liittyy
aluekeskusohjelmatydhon. Tutkimus tukee aluekeskusohjelman valiarvioinnin
tuloksia siita, ettd aluekeskusalueet ovat hahmottumassa seudullisen toiminnan
viitekehyksiksi (Valovirta & Virtanen 2004). Toinen samansuuntainen havain-
to koskee seutujen roolia maakuntaohjelmien valmistelutydssa. Seudulla on
saattanut olla hyvinkin keskeinen rooli maakuntaohjelman laadinnassa (ks.
Valovirta & Virtanen 2004, s. 52). Pohjois-Pohjanmaalla kayttoon otettu 1+3
malli on havainnollinen esimerkki maakunnallisen ohjelmatydn seutuun ja nii-
den aluekeskusohjelmatyéhdn pohjautuvista kéytannoista.

Monitasohallinnan ndkokulma kertoo seutujen emansipatorisesta kehityskulus-
ta. Seutujen odotetaan esiintyvan entista selvemmin aktiivisina toimijoina alue-
kehittdmisessé — ei siis aluepolitiikan aputasona, jollaiseksi ne alun perin tar-
koitettiin (Makinen 2002, s. 194). Aluekeskusohjelman valiarvioinnin tuloksia
voi silti tydentéa toteamalla, ettd seudun hahmottuessa aluetason neuvonanta-
jaksi silté edellytetddn hyvin demokraattista toimintatapaa: on ilmeista, etté seu-
tujen konsultoivaan kuulemiseen liittyy oletus siit4, ettd kannanmuodostus ta-
pahtuu sielld demokratian hengessd. Seutu nahddén alueensa oikeutettuna
tahdonilmaisijana. Kuitenkin se, ettd maaseutua kehitettaisiin seututasolla de-
mokratian hengessa, nayttaa varsin kyseenalaiselta.

Tutkimus antaa aiheen epaillg, ettd kuntien maaseutupoliittiset néakemykset —
jos niita ylipaataan on esittad — tulisivat kuulluksi seudulla. Vaikutelma on, etta
maaseutukunta voi olla seudullisessa asetelmassa varsin vaatimaton toimija:
etenkin reunakunnan on ilmeisen vaikeaa paasté asettelemaan seudun strategis-
ta linjaa. Yhteistydn néenndinen sujuvuus voi viitata vallan epasuhtaan ja de-
mokratian puutteeseen. Vield véhemman maaseudun kehittdminen kulkeutuu
seudun strategisiin linjauksiin silloin, jos kunta ei itse tunnista sitd kysymykse-
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na ja tutkimuksen mukaan tdmé on tavallista. Maaseudusta erotetaan erikseen
erityisen kehittyneet kylat, seudun imussa kasvavat kylét ja kirkonkyl&t. Ensin
mainituissa kehittdminen nahdaéan pitkélti kylavetoisena, jalkimmaisissa taas
kunnat nayttavat olleen ’kehityksen ensisijainen toimeenpanija’. Lisaksi maa-
seutumaisissa kunnissa maaseutu voi olla niin liki, ettei sitd ndhda vahvuutena.
Johtopéétds maaseudun kehittdmisestd monitasohallinnan kentédssa on, etté
maaseudun kehittdminen uhkaa h&ilyd samanaikaisesti kaikkien etté eiké ke-
nenkaan tehtavana.

Demokratian toimivuudesta hallinnan muutoksessa on kantanut huolta ruotsa-
lainen Erik Westholm (2001), joka pohtii demokratiakysymysta hallintaan li-
keisesti liittyvésta ’alueiden liikehdinnastd’ kasin. Westholm (2001, s. 7-11)
on havainnut ruotsalaisten kuntien osallistuvan samanaikaisesti useisiin, maan-
tieteellisesti erilaisiin yhteistyorakennelmiin, jotka jadvat tilannekohtaisuudes-
saan usein nakymattomiksi ja samalla demokraattisen paatoksenteon ulottumat-
tomiin. Demokratian tiedetadn edellyttavan yleensé ’territoriaalisia kehityksia’
eli riittdvan pysyvaa aluetta, johon ihmiset voivat yhteiséna identifioitua ja jon-
ka yhteiseen péatoksentekoon he voivat siten osallistua mielekkaasti. Kunta on
paraatiesimerkki demokratian maantieteellisistd kehyksistd, samoin valtio.
Westholm (2001, s. 11) nakee, ettd kuntien moninaistuva ja alati muuttuva yh-
teistyOkenttd on omiaan johtamaan territoriaalisuuden Kriisiin, joka heijastuu
samalla demokratian toteutumisen edellytyksiin. Westholmin havaintojen poh-
jalta voikin kysyé, pysyyko paikallinen demokratia liikkuvien aluerakennelmi-
en vauhdissa. Millaista on demokraattinen hallinta amebamaisesti muuttuvien
kuntaryppdiden kentdssd? Pohdinnat alueiden liikehdinnésta enteilevét, ettd
hallinnassa alueen ja demokratian valinen suhde ei ole itsestéén selvé asia, vaan
ettd myos demokratiaulottuvuudesta on alueilla neuvoteltava. Uusien alueellis-
ten koalitioiden on otettava syntyessdén kantaa siihen, miten niitd hallitaan,
ketka ja milla perusteella saavat osallistua niiden paatdksentekoon.

Vaikka edella esitetyt kysymykset nousevat naapurimaan tilanteesta, ovat ne
ilmeisen ajankohtaisia myds Suomessa. Seutuistumiseen on katsottu johtavan
ldhes vaistamattd jonkinasteisen demokratiavajeen muodostumiseen (Haveri
2003b). Kun uutta hallinnan tapaa rakennetaan kuntien vahvasta itsehallinnol-
lisesta asemasta kasin, antavat seudullisen yhteistyon verkostomaiset muodot
valittémasti vaikutelman paatdksenteon epamaaraisyydestd. Ratkaisua voi tal-
16in hakea pohtimalla yht&élta sitd, minka asteinen demokratiavaje voidaan
kokea hyvaksyttavané. Toinen l4&ke demokratiavajeen kuriin saamiseksi ovat
edustukselliseen demokratiaan pohjautuvat seudulliset ratkaisut, kuten kunta-
liitos tai seutuvaltuuston perustaminen. Silti hallinnan edellytyksié kartoitta-
neet, tuoreimmat tarkastelut suuntautuvat pysyvien seudullisten organisaatioi-
den rakentelusta kohti strategioita, tarkemmin ilmaistuna kuntiin ja ndiden stra-
tegiatyohon (ks. Airaksinen ym. 2004, s. 244-247).
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Monitasohallinnassa kunnassa toteutettavaa strategiaty0td on t&hdennetty eri
suunnista. Sotarauta ja Linnamaa (1997, s. 177) ovat todenneet, etté jos kiinni-
tytaan liiaksi seudulliseen nakdkulmaan, strategiat eivat todellisuudessa kiinni-
ty mihinkaan. Airaksinen ym. (2004, s. 246-247) nékevat taas kuntien strategi-
atyon ratkaisuna seudullisen rakenteen ja strategian valiseen ongelmaan. Seu-
dullisten yhteistydorganisaatioiden muodostaminen ilman ennalta mietittya toi-
menkuvaa synnyttéé helposti tyhjakayntia ja turhautumista seudullisen yhteis-
tyohon. Sen sijaan jos kunnat ovat selvittdneet ensin itselleen, mité seudullisel-
ta yhteistyolta haluavat, voidaan kuntien strategioihin pohjautuvan, valiaikai-
sen seudullisen muodostelman avulla rakentaa myds pysyvampié seutuyhteis-
tyorakenteita (Airaksinen ym. 2004, s. 246-247).

Kunnan on siis strategiansa avulla mahdollista saada &&nenséa kuuluviin ’seu-
dullisella pelikentalld” ja samalla luoda ja vahvistaa seudullisen hallinnan de-
mokratiaulottuvuutta. Strategian avulla kommunikointi edellyttdd kuitenkin
kunnalta omien tarpeiden ja tavoitteiden tiedostamista (Airaksinen ym. 2004,
s. 247). Maaseudun monitasohallinnassa kunnalle lankeava tehtdva tarkoittaa
silloin sit4, ettd kunnat tuntevat maaseutualueensa ja ovat valmiita ilmaisemaan,
miten haluavat niitd kehittdd. Vastuu maaseudun kehittdmisestd monitaso-
hallinnassa voidaan siten viime kddessa palauttaa kuntien omiin kasityksiin
maaseutualueidensa kehittdmistarpeista.

Kunnan roolia maaseudun monitasohallinnassa korostaa myos se, etta ylem-
milla hallinnan tasoilla ote maaseudun kehittdmiseen néyttaa olevan joko hei-
veroistd tai alueneutraalia. Aluetasolla vain harvat toimijat tunnistavat maaseu-
dun kuntatasoiset ominaispiirteet; suurelle osalle seutu on pienin maaseudun
tarkasteluyksikko. Seudullisessa kehittamisyhtiossa seutu miellettiin yhdeksi
kokonaisuudeksi. Maaseudun yrityksien kehittdmisen katsottiin tapahtuvan
luontevasti muun yritystoiminnan kehittdmisen osana. Tama tutkimus tukee si-
ten Airaksisen ym. (2004) johtopaatoksia kuntien roolista seututason hallin-
nassa, mutta myos syventaa niit4 aluetasolta ja maaseudun kehittdmisen néko-
kulmista katsottuna. Maaseudun kehittdminen kunnassa edellyttad, ettd maa-
seudun kehittdmiskysymykset tuodaan seudun paatdksentekoon ’alhaalta yl4s-
péin’. Elleivat kunnat ja tatd kautta my0ds seudut tunnista maaseutualueidensa
kehittdmistarpeita, niitd ei todennakdisesti tunnisteta aluetasollakaan.

Viimeaikoina on esitetty nakemyksia siitd, ettd kunta olisi liukumassa sivuun
kehittdmistyostd (Maaseutupolitiikan yhteistydryhmé 2003a, s. 67, Kahila
2003, s. 102). Kehittdmisen on koettu karanneen kunnasta seudullisille kehittéa-
jayhteisoille, yhtaalta kuntien omistamille kehitysyhtidille, toisaalta toiminta-
ryhmille. On herannyt kysymys siitd, ettd mihin kuntaa ylipadtaan tarvitaan.
Tassé yhteydessé johtopééatds kuitenkin on, ettd kunnan merkitystd maaseudun
kehittdjana ei ole syyté kyseenalaistaa. Kehittdmisen toimeenpanon haihtumi-
nen kunnan ulkopuolelle ndytt&a kirkastavan kunnan roolia nimenomaan kehit-
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tdmisen strategiaty6ssd. Jotta maaseutu muodostuisi ylemmill& hallinnan tasoil-
la ’kysymykseksi’, on sen kehittamista siell& jonkun perusteltava. llman maa-
seudun nékyvéksi tekemista sen kehittdminen ei nouse seudullisessa konteks-
tissa edes retorisen tason kysymykseksi.

Edelld esitetystd avautuu tarkeitd seutuun liittyvia jatkotutkimusaiheita. Seutua
sinall&an tulisi 1ahestyd maaseudun kehittdmisen kontekstina ja kysya, millai-
siin teemoihin hallinnan problematiikka seuduilla ankkuroituu. T&lla hetkella
seuduilla esimerkiksi toimintaryhmien ja aluekeskusohjelman vélistd suhdetta
on pidetty varsin epéselvana ja jasentymattomana (Maaseutupolitiikan yhteis-
tydryhmad 2003a, s. 68—69). Seutujen etsiessa muotoaan ja toimintatapojaan oli-
si ajankohtaista kiinnittdd huomiota myos hallinnan erilaisuuteen eri seuduilla
sekd sen heijastumiin maaseudun kehittdmisessd. Miten erilaiset seudulliset
hallinnan muodot ottavat haltuun maaseudun kehittdmiskysymysta? Yha use-
ammassa yhteydessé vaaditaan maaseutupolitiikan raatalgimista alueiden, seu-
tujen ja kuntien ominaispiirteista kasin. Vaihtoehtoisten hallinnan muotojen
kartoittaminen voisi luoda edellytyksia maaseutupolitiikan toimeenpanon te-
hostamiselle eri alueilla.

Voi ajatella, ettd seututasolla maaseutu’ on yksi niistd teemoista, jotka kilpai-
levat seudun kehittdmispolitiikan huomiosta (ks. Makinen 2002, s. 198). Mita
kyseisessa tilanteessa voi tehda maaseutupolitiikan vahvistamiseksi? Yksi mah-
dollisuus on soveltaa Sotaraudan ja Linnamaan (1997, s. 183-184) ajatusta stra-
tegisten haasteiden ymparille koottavista seudullisista tyoryhmista osana laa-
jempaa seudullisen kehittdmisen ihannemallia (Sotarauta & Linnamaa 1997,
s. 181). Téassé yhteydessa ajatus voidaan tulkita maaseudun kehittdmistyoryh-
mien perustamiseksi. Vaikka kyseisenkaltaisissa ty0ryhmissé on néhty kehitta-
mispoliittista potentiaalia (Makinen 2002, s. 196), ajatusta seututasoisista "maa-
seututydryhmista’ ei kuitenkaan sellaisenaan kannateta. Paatosta perusteellaan
ensinnakin silla, ettd kuten tdma ja Airaksisen ym. (2004) tutkimus osoittavat,
seututasolla ké&siteltavien kehittdmiskysymyksien pohjustamisen olisi I&hdetta-
va kunnan tasolla tapahtuvasta strategiatyostd, jolla olisi yhteys myds kylien
omaehtoisen kehittdmiseen ja osallistuvan demokratian toteuttamiseen.

Seututasolla osallistuvan demokratian toteutumisen lahtokohdat tiedet&én hei-
koiksi. Seutukunnat ovat kansalaisille edelleen varsin vieraita, eika seutujen
organisoitumisen Kirjavuus luo kunnollisia lahtokohtia laajojen kansalais-
keskustelujen jarjestamiselle (Makinen 2002, s. 197). Makisen (2002) tavoin
voi siis todeta, etta luontevin tapa kytkea kansalaisosallistuminen osaksi seu-
dullista strategiaty6td on l&hted liikkeelle kunnista ja niiden strategioiden laa-
dinnasta. Kohti kuntaa ja kylaa siirrytdan seuraavassa tarkastelemalla ensin
maaseutupolitiikan luonnetta kunnassa seka uuden hallinnan tavan ilmenemis-
ta4 kunnan nykyisilla toiminnan kentilld. Kappaleen lopussa paneudutaan vielé
kunnan ja kylien véliseen suhteeseen, jota voi pitéa yhtend ydinkysymyksené
maaseudun kehittdmisen paikallistason hallinnassa.
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7.4 Jotain voi tehda toisin

Tutkimuksen perusteella maaseutupolitiikka ei kiinnity politiikkana kunnan
kehittamispolitiikkaan laheskaan niin selvépiirteisesti kuin seutu-/aluekeskus-
ajattelu. Tama ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteikd kunta kehittaisi maaseutualu-
eitaan. Maaseutua kehitettiin jopa tahattomasti, suuremmitta valmisteluitta syn-
tyneissé tilanteissa. Silloinkin, kun maaseudun asioista joudutaan péattdmaan
pakon sanelemana, voidaan paatyé toimiviin ratkaisuihin. Karttulan kylakier-
ros, kehittdmiskeskusteluksi osoittautunut Joutsan ryhmahaastattelu ja Taival-
kosken talousvaikeuksien puristuksissa tekemat koulujérjestelyt ovat esimerk-
keja kunnan maaseudun kehittdmisesta ja sen timénhetkisesta luonteesta. Johto-
paatds naista yksittaisista tapahtumista on, ettda kunnassa maaseudun kehittami-
nen voi olla monista erilaisista lahteista alkunsa saavaa, véhemman tietoista ja
strategista toimintaa.

Muutos voi olla jopa vagjadmatonta. Suurten ik&luokkien jadminen eldkkeelle
tulee epdileméttd heijastumaan kuntien virkamiesjohtoon. Virkamieskunnan
vaihtuminen saattaa avata kunnissa tilaisuuksia uusille maaseudun kehittdmis-
tavoille. Toteamukset kunnan poteroon jamahtamisesta kuntaorganisaation jah-
meyden seka virkamieskunnan pienuuden ja pysyvyyden takia ovat tdssa mie-
lessd kuvaavia. Ne kertovat muutoksen tarpeen havaitsemisesta myos kunnis-
sa. Karttulassa systemaattiselle kylékierros polkaistiin liikkeelle juuri virka-
mieskunnan vaihtumisen myo6ta. Yksittaiset, spontaanisti muodostuneet kehit-
tdmistoimet voivat enteilld laajempaa, kunnallisen toimintakulttuurin ja politii-
kan muutosta kohti osallistavampaa, toimijoiden keskindista riippuvuutta ja
vuorovaikutusta korostavaa toiminnan tapaa.

Toisaalta tdménhetkisen, paikoin hyvinkin jannitteisen kuntakentan valossa
ennustukset virkamieskunnan vaihtuvuuden merkityksesta voivat osoittautua
ylioptimistisiksi. Uhkakuvien mukaan kunnissa ei tule olemaan pulaa ainoas-
taan suorittavan tyontekijoista (Kauppinen 2004, s. 34), vaan tydvoimapula tu-
lee koskemaan myos kuntien johtavaa viranhaltijoita. Jotta virkamieskunnan
uusiutuminen voisi merkitd kunnan kehittamiseen uudistumista, kunta tulisi
voida kokea houkuttelevaksi tyOpaikaksi. Tieto siitd, ettei kehittdmisorientoi-
tuneita toimintatapoja koeta uhkana, voi houkutella kuntiin innovatiivisia osaa-
jia. Uuden kuntajohtamisen edellytyksisté voivat kunnat itse osaltaan huoleh-
tia.

Kun hallintaa lahestyy kunnan maaseudun kehittdmisessa verkostomaisuutta,
yhteistoimintaa ja jaettua vastuuta painottavana toimintatapana (Tiihonen 2003,
s. 89), havainnot spontaanisti rakentuneista kehittdmisen tilanteista ovat l1&hin-
n& hauraita viitteitd uudesta hallinnasta kunnan maaseudun kehittdmisessa. Hal-
linnasta kuntaa lapdisevéna toimintatapana ei voida vield puhua. Maaseutu-
politiikka nayttddkin monessa mielessa tuovan uutta hallinnan tapaa kunnan
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kehittdmiseen. Samaa voidaan paatella kunnan nykyisista toiminnan kentisté,
kaavoituksesta ja hyvinvointipalvelujen jarjestdmisesté kuin myos kunnan suh-
tautumisesta kylien omaehtoiseen kehittdmiseen.

Osallistava kaavoitus avaa mahdollisuuksia uudelle hallinnalle kuntatasolla.
Osallistava kaavoitus ja kylalahtdinen maankayton suunnittelu ovat vield ensi-
sijaisesti kylatoimijoiden alkuun panemaa toimintaa. Kylatoimijoiden keskuu-
dessa uutta toiminnan tapaa edustava kaavoituskulttuuri on pitk&lti omaksuttu,
mutta kunnissa kaavoitus hahmottuu ensisijassa kunnan toteuttamaksi kehitté-
mistoiminnaksi, jota ei hyddynnetd maaseutupoliittisena toimintana. Kaavoi-
tuksessa pelataan mieluusti varman paalle, kasvavia kylid kysynnadn mukaan
kaavoittaen. Hallinnan nakokulmasta kysyntéalahtdinen kaavoitus on oireellis-
ta. Suunnittelutarve nayttaa tulleen maaritellyksi pitkalti kylan ulkopuolelta, ei
kylaldisten omaa suunnitteluintressia ja hiljaista tietoa hyddyntaen. Uuden hal-
linta-ajattelun valossa kaavoituksen potentiaalia kunnan kehittdmisen vélinee-
na voi ja&da talloin hyodyntdmaétta. Siind missa osallistava kaavoitus voisi tar-
jota keinon demokraattisempaan ja tehokkaampaan maankayton suunnitteluun,
kaavoitus saatetaan mieltdd kunnassa jopa hallinnolliseksi esteeksi.

Tutkimuksen perusteella kunnat itse tuskin innostuvat kaavoittamaan kylal&h-
toisesti. Yleensa aloite kylaldhtdiseen maank&yton suunnitteluun onkin tullut
kunnan ulkopuolelta, joko kylien suunnitteluhankkeen tai aluearkkitehdin kaut-
ta (ks. Epéilys ym. 2003). Tutkimustulokset kaavoituksen osalta kertovat siita,
ettd hallinnassa on kyse varsin laajasta kulttuurisesta ilmidstd, jossa on turha
toivoa nopeita muutoksia Vasta kylaladhtoisesta kaavoituksesta saadut koke-
mukset tuntuvat osoittavan kunnalle sen, mit4 mahdollisuuksia saattaisi liittya
osallistavaan kaavoitukseen. Uudet maankéyton suunnittelutavat on ehka tuo-
tava kuntaan osin ulkoapéin.

Kun kunnassa haetaan ratkaisuja palvelujen jarjestamiseksi kunnan, yksityisen
sektorin ja kansalaisyhteiskunnan toimijoiden kesken, voi hallinnan tulkita
merkitsevan kunnan omista l&htokohdista jasennetyn palvelustrategian laadin-
taa. Tulokset hyvinvointialan palveluyrittdjyyden osalta kuitenkin osoittavat,
ettei kunnilla tunnu olevan tdméankaltaisen strategian muodostamiseen vahvaa
kiinnostusta. Suhtautuminen yksityiseen palvelutuotantoon on myétamielist,
mutta passiivista, silla kunnat jaadvat mielellddn odottamaan vaihtoehtoisten
palvelutuotantomallien kehittymistd. Tulokset vahvistavat Kauppisen (2004,
s. 33) kuntien palvelutuotantoa koskevia padtelmid. Kunnat ovat vasta alussa
kunnan omista lahtokohdista nousevien, uutta hallinnan tapaa edustavien pal-
velustrategioiden laadinnassa.

Kunnilta voi tdméan tutkimuksen perusteella perata kokonaisvaltaista tarkaste-

luotetta ja kunnan omien ldhtokohtien perusteellista analyysia. Olisi tunnistet-
tava, missa kohden yksityiset tai sopimusperusteiset palveluntuottajat voisivat
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taydentdd kunnan omaa palvelutarjontaa. Voi olla, ettd joidenkin kuntien pal-
velutuotantostrategia painottuu voimakkaasti seudulliseen yhteistydhon. Uutta
hallinnan tapaa tuntuu estévan se, ettd seudullisuudelle vaihtoehtoinen, kun-
nasta "alaspdin’ suuntautuva toimintamalli tulkitaan vanhan uhaksi.

Toisaalta hyvinvointipalvelujen erilaisiin jarjestamisen tapoihin liittyvé strate-
giattomuus kertoo uuden hallinnan tavan haasteellisuudesta pohjoismaisen hy-
vinvointivaltion perinteen piirissa. Pohjoismainen hyvinvointivaltiossa kollek-
tiiviset arvot tukevat julkisen vallan asemaa (Ronkkd 2003, s. 78). Kunnallis-
ten palvelujen tuotannossa yhdenmukaisuus ja universaalius ovat olleet arvoja,
joilla on taattu alueellista ja sosiaalista tasa-arvoa. Hallinnan ohentaessa val-
tion ja kunnan roolia palvelujen tuottajana ja vahvistaessa samalla paikallisen
toimijuuden roolia sek& kunnassa ettd laajemminkin hyvinvointipolitiikan to-
teutuksessa tulevat olemassa olevat arvot ja toimintatavat haastetuiksi. Palve-
lukunnan perintdd vasten vaihtoehtoiset palvelutuotantotavat vaikuttavat hel-
posti epavarmoilta ja liian paljon sattumavaraisuutta sisaltavilta. Toisaalta va-
rovaisuus vaihtoehtoisten palvelutuotantomuotojen kayttéonotossa ei rajoitu
pelkastdén kuntaosapuoleen. Kunnallisessa hallinnassa on kysymys myds yk-
sittaisten kansalaisten omasta (eldman)hallinnasta ja heidén arkeaan koskevista
arvovalinnoista.

Uuteen hallinnan tapaan liittyvien hyvinvoinnin sekatalouden mallien ei usko-
ta suoranaisesti syrjayttavan pohjoismaista hyvinvointipalvelumallin ihannet-
ta. Talldin kunnallinen hallinta kehkeytyisi ikdén kuin uuden ja vanhan *sopui-
saksi sekoitukseksi’. Matthies (1996) uskoo, ettd uudet hyvinvoinnin seka-
talouden mallit pikemminkin testaavat kuin korvaavat perinteisen pohjoismai-
sen ajattelumallin ajanmukaisuutta ja sopeutumiskykyé. Pohjoiseurooppalaises-
sa kontekstissa mielekkdimmaksi saattaisi siten muodostua juuri sellainen hal-
linnan versio, joka sdilyttaa arvokkaina nayttaytyvid, historiallisesti vakiintu-
neita piirteitd tehden samalla silti tilaa julkisen, yksityisen ja kolmannen sekto-
rin valisille yhteistyomuodoille (ks. Matthies 1996). Talléin luontevaa olisi,
ettd yksi hallinnan piirissa sailytettdvista suomalaisen hallintorakenteen piir-
teista liittyisi nimenomaan vahvaan paikallisdemokratiaan. Siihen voisi liittya
kunnan ja sen alueella toimivien paikallisyhteisdjen, kuten kylien, suhteen uu-
siutumista ja uudenlaista strategista tydskentelya.

Tarja Saarelaisen (2003) mukaan hallinta liséd demokratian ohella tehokkuut-
ta, mikéli sitd tuetaan paikallisten verkostojen tietoisella johtamisella. Saarelai-
sen paatelméat perustuvat Rovaniemen maalaiskunnassa Y14-Kemijoen alueen
aluelautakuntamalliin. Tutkija katsoo yhdeksén kylan alueelle muodostetun
uuden toimintamallin parantaneen selvasti alueen asukkaiden tyytyvaisyytta
palveluihin. Paikallisyhteison osallisuus palvelujen jarjestdmisessa on lisannyt
joustavuutta sekd tarjonnut mahdollisuuden raataloityyn palvelutuotantoon.
Edellytyksend télle on kuitenkin ollut alueen asukkaiden tarpeiden ja taitojen
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kanavointi alueen paatoksentekoon seké verkostojen muodostamisen I&htokoh-
daksi (Saarelainen 2003, s. 220-222).

Saarelaisen tarkastelee hallinnan edellytyksia lisétd tehokkuutta. Kunnan ja
kylan suhteessa tehokkuuden lisdéaminen edellyttda tdman tutkimuksen mukaan
ennen kaikkea sitg, ettd kunta tunnistaa ja tunnustaa kylien kollektiivisen ky-
vykkyyden ja kayttaa sitd uusien toiminnan tapojen rakentamiseen. On merk-
keja siitd, etta kylien kehittamis- ja elinkeinotoiminnalla voi olla kunnissa huo-
mattava taloudellinen vaikutus (Kahelin 2004). My®s erilaisten hankerahoitus-
ldhteiden aktiivisella hyddyntamiselld kylat kanavoivat rahaa kunnan kehitta-
miseen. Tehokkaampaan ja demokraattisempaan hallintaan yltdaminen edellyt-
taa kuitenkin kunnan ja kylien todellista yhteisty6ta — ei ainoastaan tilan suo-
mista kylien omaehtoiselle kehittamiselle.

Toisaalta tulkinnat maaseutupolitiikan irrallisuudesta kunnan toiminnassa ja
kehittdmisessé saavat pohtimaan niita tapoja, joilla uutta hallintaa voisi tuoda
suomalaiseen paikallishallintoon ja kehittamisen kenttaan. Kun maaseudun uut-
ta hallinnan tapaa lahestyy hyvinvointivaltion kontekstista kasin, ratkaisevaa
on, miten uutta hallinnan tapaa sisdistetddn olemassa olevissa instituutioissa.
Maaseutupolitiikka lanseerattiin Suomessa jossain méaarin erillaan kunnista.
Tamé oli aikoinaan strateginen valinta. Toinen vaihtoehto olisi ollut toimeen-
panna se esimerkiksi kuntien kautta. Meilld maaseutupolitiikka valtavirtaistet-
tiin koko maahan omana erillisend jarjestelmanaan, jottei uutuudessaan hauras
toimintapa tullut syleillyksi kuoliaaksi vanhojen toimintamallien puristuksessa
ja jotta voimavarat eivat valuneet olemassa olevien instituutioiden yllapitami-
seen.

7.5 Kohti uutta maaseudun kehittamisen hallintaa

Maaseudun uuden hallinnan mallissa on l&hdettavé liikkeelle kunnallisen hal-
linnan suhteesta pohjoismaisen hyvinvointivaltion muutokseen (ks. Ronkko
2003, s. 76-89). Pohjoiseurooppalaisessa kontekstissa hallintakeskustelua lei-
maa ajatus hyvinvointivaltion séilyttdmisesté (ks. Tiihonen 2003, s. 90). Hal-
linta liu’uttaa ndkokulmaa pohjoismaisesta, hyvinvoinnin valtio- ja kunta-
keskeisesta mallista kohti hyvinvoinnin sekataloutta, jossa erilaiset kolmannen
sektorin toimijat, kansalaisjarjestdt, omaiset, vapaaehtoistyd, sdatiot ja kirkot
sekd yksityiset yrittdjat lisadvat panostaan julkisten palvelujen tuottamisessa
(Matthies 1996, s. 11-12). Markkinoiden ohuus harvaan asutuilla, syrjaisilla
seuduilla tarkoittaa usein sitd, ettei sen paremmin julkinen sektori kuin markki-
natkaan yksin, aina edes yhdessakaan ilman kansalaisyhteiskuntaa voi tuottaa
esimerkiksi hyvinvointipalveluja. Sopimusperusteinen toiminta on yksi keino,
jolla tata rakenteellista hankaluutta ylitetdén ja jota uusi hallinnan tapa tukee.
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Tutkimuksen keskeinen kysymys on ollut, miten maaseutupolitiikkaa voisi vah-
vistaa osana kunnan kehittdmispolitiikkaa. Aktiivisia kylid arvostetaan ja ne
tunnistetaan kunnan rikkautena, mutta omaehtoisuuden havaitseminen ei johda
yhteistydhon ja strategiseen kehittelyyn, eivétka yksittdiset, osallistuvan de-
mokratian piirissa syntyvét ja toteutettavat kehittamistoimet kantaudu kunta-
tasolle.

Kun maaseutua kehittéda joko kunta tai kenttd, voi sen ymmértaé vuorovaiku-
tuksen puutteena kunnan ’ison’ ja ’pienen’ demokratian valilla. Talla tavoin
tilannetta kunnissa hahmotettu myds sisdasiainministerion toteuttamassa osal-
lisuushankkeessa (ks. Vuorela 2000). Kunnissa tiedetdén virinneen viime vuo-
sina monenlaista pienen demokratian toimintaa. Kylien ja l&hididen ruohon-
juuritasoinen yhteistoiminta on kuitenkin koskenut lahinné asukkaiden valiton-
td ympdristod tai ollut muuten sellaisia, joista ei ole muodostunut luontevaa
yhteyttd kunnan isoon eli edustukselliseen demokratiaan (Vuorela 2000, s. 46).
Se, ettd osallistutaan etdalla paattajista, ei vield edusta uutta paikallista hallinta-
tapaa. Ison ja pienen demokratian lahentamisessa toisiinsa on kyse nimenomaan
hallinnan demokratiaulottuvuuden vahvistamisesta. Hallinta kunnan maaseu-
dun kehittdmisessa edellyttaa, ettd kuntalaiset ja kunnan poliittiset paatoksen-
tekijat tulkitsevat yhdessa paikallista todellisuutta niin, ettd se jasentad myos
kunnan strategiseen kehittdmisen suuntaa sekd maaseutualueiden roolia tassa
kokonaisuudessa. Ajatus palaa takaisin hallinnan mahdollistamiseen erilaisia
kohtaamisen tilanteita luovien foorumien avulla (ks. Vuorela 2000, s. 46, Ma-
joinen 2000, s. 32). Luottamushenkil6t voivat osaltaan toimia linkkeina hallin-
nan demokratiaulottuvuuden vahvistamisessa. Aktiivisina kuntalaisina he toi-
mivat nakyvasti seké edustuksellisen ettd osallistuvan demokratian areenoilla
(Mustakangas ym. 2003).

Tutkimuksen perusteella maaseutupolitiikan vahvistaminen kunnan kehittami-
sessd edellyttad lahtokohtaisesti sitd, ettei kunnan maaseudun kehittdminen jaa
ad hoc -pohjalta syntyvien maaseudun kehittdmistoimien varaan. Vaikka uu-
det, yhteisollisyyteen pohjaavat kehittdmistavat voivat saada kunnissa jalansi-
jaa my0s spontaanisti, ne eivat vield kytke maaseudun kehittdmistd kunnan
muuhun kehittdmiseen niin, ett4 se nakyisi kunnan kehittdmispolitiikassa. Kun-
tien maaseudun kehittdmisté ei voi vield luonnehtia uudeksi hallinnaksi, joka
lisdisi selvasti kunnan kehittdmispolitiikassa seka toimeenpanon demokraatti-
suutta ettd tehokkuutta. Kunnan maaseutualueiden ottaminen vakavasti kunnan
strategiassa lisdisi esimerkiksi vaihtoehtoisten palvelutuotantotapojen kayttéa-
mistd. Tama edellyttdd myos yksittaisten kuntalaisten valmiuksia seka tuottaa
ettd kayttaa hyvinvoinnin sekatalouden piiriin luettavia palveluja (ks. Matthies
1996, s. 14-15).

Seudullisuus nayttaa tulleen omaksutuksi kunnissa ensisijaiseksi uuden hallin-
nan mallin rakentamisen periaatteeksi. Tarkoittaako uusi hallinnan tapa silloin
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pohjoismaisessa kontekstissa sitd, ettei yksittdisella kunnalla olekaan omaa ke-
hittamispolitiikkaa? Haaste nousee nimenomaan siitd, miten kunnan kehitta-
mispolitiikan kaksi keskeista linjaajaa, seudullisuus ja maaseutuisuus seka sii-
hen liittyva omaehtoisuus sovitetaan kunnassa strategisesti toisiinsa niin, etta
ne tukevat seka hallinnan demokraattisuutta etta lisdavéat myds tehokkuutta.

Jos uusi hallinnan tapa verkostoineen ja tasa-arvoisine osallisineen rakenne-
taan seututasolle, saavutetaan epéilemétta joitakin tehokkuuden etuja. Demo-
kratia sen sijaan on toistaiseksi tdlla mallilla pikemminkin vdheneméssé, mutta
sitd turvaavia rakenteita on toki mahdollista perustaa seututasolle. Maaseudun
ruohonjuuritasoon tukeutuva hallinnan malli on jo nyt olemassa siind mitassa,
etté silla voidaan véittaa olevan ainakin pisteméisesti myods demokratiaa lisaa-
vaa vaikutusta. Sen sijaan tdma mallin tehokkuuden osoittamiseksi olisi itse
tehokkuuden madritelmé&a laajennettava tarkoituksenmukaisuuden ja koetun
tyytyvaisyyden suuntaan. Molemmat kehitysvaylat ovat avoinna, ja talla het-
kelld vaikuttaa silté, ettd monet toteutettavat politiikat, kuten aluekeskusohjel-
ma ja maakuntasuunnittelu, raivaavat tieta seutukeskeiselle uudelle hallinnalle.

Hallintaa kylien suunnasta vahvistaisi epdilemaétté se, jos maaseutupolitiikka
nakyisi selvemmin kunnan kehittdmispolitiikassa. Mutta jos ja kun kunnan ke-
hittdmisedellytyksid tarkastellaan seutudynamiikasta k&sin, mistd kunnan maa-
seutupolitiikka voi saada silloin perustelunsa? Kunnan strategia voi parhaim-
millaan laajentaa kunnan kehittdmispoliittista horisonttia ja auttaa kunnan ke-
hittdmispolitiikan muotoilussa (ks. Houni ym. 2002). Tutkimuksen perusteella
maaseutupolitiikka voi vahvistua kunnan kehittdmispolitiikassa vain, jos kunta
pystyy tarvittaessa myos irrottautumaan seutundkdkulmastaan. Kaikki maaseu-
tualueiden potentiaali ei ole valmiina osoitettavissa, vaan vaati tulkitsemista
osin vield tuntemattomasta ja valmiutta erilaisten alueiden vaatimiin raataloi-
tyihin ratkaisuihin.

Maaseutupolitiikan liittdmiseksi kiintedmmin kunnan kehittdmiseen tarvittai-
siin nykyista pysyvampia toimintamalleja. Kunnan ja kylien vélistd suhdetta
voi vahvistaa tasa-arvoisempana vuorovaikutuksena — tdma edustaa hallinnan
demokratiaulottuvuutta. Toiminnan tasolla ja kenties samalla hallinnan tehok-
kuutta palvelevana keinona voi yksi askel olla paikallisten maaseudun kehitta-
miskysymyksiin paneutuvien yhteistyéryhmien perustaminen.

Olennaista tulevaisuudessakin ndyttad olevan se, ettd maaseutua on kyettavé
katsomaan seka kokonaisuutena ettd kaikessa erilaisuudessaan. Molempia
nékokulmia maaseutuun tarvitaan maaseudun kehittamista koskevassa paikal-
lisessa hallinnassa. Maaseudusta on pystyttavé puhumaan kokonaisuutena eri-
tyisesti monitasohallinnan ylemmilla tasoilla, jotta niilla késiteltaviin asioihin
saadaan yleinen maaseutu-ulottuvuus. Kunnallinen hallinta maaseudun kehit-
tdmisessa on yhtékaikki sekd kuntien valinen ettd kunnan siséinen kysymys.
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Aineiston perusteella yksittaisessékin kunnassa voi esiintyd hyvinkin erilaisia
nédkemyksid maaseudun kehittdmisen tarpeista sekd kunnan kdytdssa olevista
kehittdmisen keinoista. Olemme selvasti poliittisen ilmitn aarella siind mieles-
sd, ettei tastd kysymyksesté ole olemassa yhté oikeaa késitysta. Parhaiten tal-
laisessa tilanteessa edetdén luomalla tila, jossa asiaa voidaan kasitella. Esille
nousee tassakin ajatus kuntatasoisesta maaseutupoliittisesta yhteistyéryhmas-
td. Myos Karttulan ja Joutsan kehittamistilanteisiin liittynyt tahattomuus ker-
too kunnissa vallitsevasta, kanavoitumattomasta tarpeesta.

Kuntaa voi pitdéd yhtena niistd harvoista maaseutupolitiikan tasoista, joille ei
ole muodostettu omaa, uutta hallinnan tapaa edustava yhteisty6foorumia. Kan-
sallisella tasolla niitd edustaa Maaseutupolitiikan yhteistyéryhma YTR, alue-
tasolla Maakunnan yhteistyéryhma MYR ja sen maaseutujaosto, seuduilla maa-
seudun kehittamisyhdistyksiksi muuttuneet toimintaryhmat. Voisivatko ’pai-
kalliset YTR:t’ olla juuri se taho, joka jatkossa toisi maaseutupoliittisen nako-
kulman kunnan muuten niin seutupainotteiseen kehittdmispolitiikkaan? Taman-
kaltainen foorumi voisi osaltaan edesauttaa maaseudun muodostumista kunnis-
sa selvemmin kehittdmisen kysymykseksi. Tamé voisi edelleen tukea maaseu-
dun kehittdmisen politisoitumista myds ylemmilld hallinnan tasoilla. Liséksi
paikalliset YTR:t voisivat tuoda yhteisollisen ndkdkulman kunnan kehittdmi-
seen. Tarvetta ilmeni sekd kylasuunnitelmia koskevien tulkintojen pohjalta etta
luottamusmiesten rajallisen pisteméisiksi miellettyjen kehittdmisndkemysten
perusteella. Kansalaisyhteiskunnan ottaminen tasa-arvoisena osapuolena mu-
kaan hallintaan tarkoittaa sitg, ettd vapaaehtoistoiminnan on tultava osaksi kun-
nan hallintoa.

Tutkimuksessa kavi ilmi, ettd uudenlaisen toimintatavan omaksuminen on mo-
nella tapaa kunnan historian savyttdmaa. Palvelukunnan perintd ja kunnan elin-
keinorakenteen historia nédkyvét niin kunnan, kylien kun yksittaisten ihmisten-
kin valmiuksissa sopeutua kunnan muuttuneeseen toimintaympéristoon. Hal-
linnassa itseohjautuvuus kasvattaa vastuuta seka yksil6-, kyla- ettd kuntatasol-
la. Kuntatason hallinnassa solmukohta ovat eri toimijatasojen véliset yhteydet.
Jotta jotain voi tehdé toisin, on muistettava, etta yksittaisen toimijan tai tahon
menestyminen riippuu myds toisten menestymisestd. Kuntakenttéa tarpoessaan
tutkijat itse oppivat, ettd hallinnan muutosta voi olla jaljitettava juuri ennalta
tuntemattomista kunnan kehittdmisen ja toimintojen kohdista.

On sanottu, etté politiikkaa tehdaén rahalla, ihmisillé ja organisaatioilla. Maa-
seutupolitiikka tarvitsee talla hetkell& kipeimmin asialleen sopivia politiikan
areenoita alue- ja paikallistasolle, ihmiset se jo onkin saanut liikkeelle. Naiden
politiikan areenoiden tulee olla sellaisia, etta niilla on ratkaisevaa sanomista
aluetasolla yha enemman péaatettavéksi tulevasta rahanjaosta ja politiikka-
muotoiluista. Kun ndma ehdot tayttyvét, ollaan l&hella tilannetta, jossa kunta
on osa maaseudun kehittamista ja kunnan kehittdminen on osa maaseudun ke-
hittdmista.
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Liite 1 (1/2). Haastatteluteemat kunta- ja seututason
toimijoille (kuntien virkamiehet ja luottamushenkil6t,
seurakuntien luottamushenkil6t ja tyontekijat, seudullisten
elinkeinoyhtididen ja toimintaryhmien edustajat, kylien aktiivit ja
yrittgjat).

Haastateltavan tausta ja rooli maaseudun kehittdjana
— Nykyiset tyotehtdvasi ja niiden kesto?
— Pystytkd vaikuttamaan maaseudun kehittdmiseen niin kuin haluaisit?

Kunnan ’tila’ ja kehittdmisen strategisuus (epasuora ldhestyminen)
— Kuntasi maaseutualueiden suurimmat haasteet talla hetkella?

e Miten ko. asioiden kohdalla toimittu/ tulisi toimia? Ovatko maa-
seutualueet tarkeitd kuntasi kokonaisuuden kehittamisessa? Nah-
daanko ne erilaisina kuin muu kunta? Nahdaanko niissa kunnan
mahdollisuuksia?

— Kunnan viimeaikaiset kaavoitustyot?

o Ajatellaanko kunnassasi, ettd maaseutualueita pitéisi kaavoittaa ke-
hittdmismielessa? Kaavoitetaanko maaseudulle esimerkiksi yritys-
tontteja? Miten suhtaudutaan, jos joku hakee rakennuslupaa yri-
tykselle haja-asutusalueella? Kylien rooli kaavoituksessa?

— Miten véestdrakenteen muutosta on kasitelty?

e Onko véeston ikdantyminen otettu huomioon kun esimerkiksi maa-
seutualueiden kulkuyhteydet muuttuvat? Reagointi/ miten tulisi
reagoida? Uudet/vanhat asukkaat, niiden osallistaminen?

Kunta maaseutupoliittisena toimijana
Millaisena maaseudun kehittdjané néet edustamasi tahon?
— Mit& maaseudun kehittdminen tarkoittaa kunnassasi?
e Tehd&anko sita?
— Onko maaseutupolitiikka on muuttanut kunnan toimintatapoja ja tavoittei-
ta?
— Miten seudullinen elinkeinopolitiikka/kehittamisyhtiot tukevat mielestési
maaseudun kehittamista?
— Onko kunnalla riittavasti paatdsvaltaa paikallisessa/kylien kehittdmisessa/
kehittdmispolitiikassa?
e Onko tassa jotain ristiriitaa kylan ja kunnan vélilla?
— Mitéd mieltd olet kuntatason kylaohjelmista kunnan kehittamisen vélineina?




Liite 1 (2/2).

Strateginen kehittdminen (suora ldhestyminen)
— Mité mielté olet kuntasi pitkéan aikavalin kehittdmistavoitteista?

¢ Onko sellaisia ohjelmia olemassa? Ovatko ne ’paperia’ vai tarkoi-
tettu toteutettaviksi todellisuudessa? Ketka niita laativat? Kunnan
oman strategian/strategioiden merkitys?
— Onko joku nadkemys siitd, millaiseksi kuntaa halutaan kehittaa?
e Mika on kunnan maaseutualueiden merkitys ja rooli tassa koko-
naisuudessa?

— Alueellisten/seudullisten strategioiden/ohjelmien merkitys kunnan kehitta-
misessa?

Kunta ja muut maaseudun kehittéjat

— Mité mieltd olet palvelujen jarjestamisestd maaseudulla ja kylissa?
e Toimiiko se nykyiselldan?

— Yrittgjien rooli kunnan kehittdmisessa?
e Miten heitd kuullaan?

— Kylat/maakunnallinen kylatoiminnan rooli kunnan kehittdmisessa?

e Kuullaanko heitd ja missd vaiheessa? Missa asioissa yhteistyota
tehty/missa tulisi tehd&/miten?

Kunta ja seurakunta
— Seurakunnan rooli maaseutukunnassa?

e Millaisissa asioissa seurakunta ja kunta ovat tehneet yhteisty6ta?
— Miten yhteisty0 on kehittynyt? Esteet/tulevaisuus?

Maaseudun kehittdmisen tulevaisuus

— Vuoden 2006 jalkeen EU-rahat todennakoisesti vahenevét: kuntien paras
tapa varautua ko. tilanteeseen?

— Millaisilla kylien, kuntien, seutukuntien ja maakuntien kehittamiskaytan-
noilla maaseutua kehitetadn mielestasi parhaiten v. 2006 jalkeen?




Liite 2 (1/2). Haastatteluteemat maakunnallisille toimijoille
(maakunnalliset kyldasiamiehet, TE-keskusten ja
maakuntaliittojen edustajat).

Haastateltavan tausta ja rooli maaseudun kehittdjana

Nykyiset tyotehtévét ja niiden kesto?

— Alueesi suurimmat haasteet maaseudun kehittamisessa?

Millaisena maaseudun kehittdjané naet edustamasi tahon?
Mité edustamasi tahon yhteistyd/sinun tyosi kuntien kanssa sisaltaa?

e Mitd mieltd olet yhteistydn sujuvuudesta? Yhteistyon pullonkau-
lat?

Maaseudun kehittdminen kunnissa

Millaisiksi maaseutupoliittisiksi toimijoiksi luonnehtisit alueesi kuntia?
e Onko sinulla kokemuksia ko. kunnasta?
Osallistuvatko kunnat riittdvasti maaseudun kehittdmiseen?
o Millaisissa asioissa toivoisit kunnilta aktiivisempaa otetta?
e Miten mielestasi késite maaseutupolitiikka ymmarretdan kunnis-
sa?
Miten maaseutupolitiikka on vaikuttanut kuntien toimintatapoihin/strategi-
seen kehittdmiseen?

e Miten kunnissa suhtaudutaan kyliin/toimintaryhmiin maaseudun
kehittdjina talla hetkella?

Miten naet aluetason ohjelmien/strategioiden palvelevan kuntien kehittamis-
t&?

Miten maakunnallinen kylatoiminta on otettu kunnissa vastaan?

Ketka ovat kuntien avaintoimijoita maaseudun kehittdmisessa?

Miten seudullinen elinkeinopolitiikka/kehittamisyhtiot tukevat mielestési
maaseudun kehittdmista?

Kuntatason kyl&dohjelmien merkitys maaseudun kehittdmisessa?

Kehittdminen aluetasolla

Mita mieltd olet alueellisten kehittdmisohjelmien yhteen koordinoinnista
(tarpeellisuus/toimivuus)?

Maakunnallinen kyldohjelma/maakuntasuunnitelma: pullonkaulat?

Mité mielta olet eri aluetason (kyl&, kunta, seutukunta, maakunta) toimijoi-
den tydnjaosta maaseudun kehittdmisessa?

e Onko tydnjako selvad, mité pitaisi muuttaa?
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Maaseudun kehittdmisen tulevaisuus

— Vuoden 2006 jalkeen EU-rahat todenndkdisesti vahenevaét: alueellasi paras
tapa varautua ko. tilanteeseen?

— Millaisilla kylien, kuntien, seutukuntien ja maakuntien kehittdmiskaytén-
noilla maaseutua kehitetdan mielestési parhaiten v. 2006 jalkeen? Millaisia
valtakunnallisia kehittdmistoimenpiteitd maaseudulla tarvittaisiin eniten?
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