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Esipuhe

Tama julkaisu perustuu Anders Ostholin ja Bo Svenssonin toimittamaan teokseen Partnership Res-
ponses —Regional Governance in the Nordic States, joka on julkaistu sarjassa Nordregio Report 2002:6.
Se taas on vuosina 2000-2002 toteutetun pohjoismaisen tutkimushankkeen "Partnership Response
and Institutional Change” loppuraportti. Tutkimushankkeen Suomen osio tehtiin Chydenius-Insti-
tuutissa allekirjoittaneen toimesta.

Téaman julkaisun tavoitteena on palvella suomenkielisid lukijoita. Se sisdltdd monia samoja
asioita kuin Nordregion julkaisusarjassa ilmestynyt tutkimusryhmén englanninkielinen loppura-
portti, mutta myos allekirjoittaneen omaa tulkintaa ja kehittelyd pohjoismaisen tutkimusprojektin
kontekstissa. Tekstissad viittaan koordinaattoreiden kirjoittamiin lukuihin, kun késitteleméni asia
on suoraan heidédn kirjoittamastaan tekstistd. Kasilld olevassa julkaisussa esittelen pohjoismaisen
hankkeen taustaa ja tavoitteita, viitekehystd, kumppanuuden muodostusprosessia Suomessa sekéa
muiden pohjoismaiden kehittdmisen kumppanuuksia Suomen nakoékulmasta.

Pohjoismaisen hankkeen Suomen osio toteutettiin vuoden 2001 aikana. Hanketta rahoittivat
Pohjoismaiden ministerineuvoston lisdksi sisdasiainministerio ja Chydenius-Instituutin kannatus-
yhdistys. Kiitokset hankkeen rahoittajille, timén julkaisun kasikirjoitusta kommentoineille Eila Aar-
nokselle ja Kari IImoselle, yhteenvedon kadantaneelle Stina Hallmanille ja julkaisun toimittaneelle
Paivi Vuoriolle. Lopuksi haluan kiittdd vuoden 2001 aikana haastattelemiani alueellisen kehittami-
sen asiantuntijoita Lapissa, Pirkanmaalla ja Pohjois-Pohjanmaalla.

Vertailututkimus on antoisaa. Monet asiat, joita Suomessa pidetdan itsestddn selvyytend, ovat-
kin muualla organisoitu toisin. Vertaamalla systemaattisesti esimerkiksi suomalaisen suunnittelu-
jarjestelman tai kehittdmisen piirteitd johonkin muuhun maahan pystyy ymmaértimaan paremmin
seka tutkittavia ilmioitd ettd maiden kansallisia piirteitd. Erityisen mielenkiintoista on verrata Poh-
joismaita keskenddn, silld niilld on paljon yhteisid piirteitd, joita kuvaavat kasitteet “pohjoismainen

hyvinvointivaltio” ja “suuri aluepolitiikka”.

Kokkolassa 23.9.2002

Seija Virkkala
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1 Johdanto

Téama raportti on jatkoa Chydenius-Instituutin tutkimuksille, joissa on selvitetty alueellisen ja
paikallisen kehittimisen piirteitd Suomessa, etenkin EU:n liittymisen jdlkeen. Tutkimuksissa on
jdsennetty muodostumassa olevaa monitasoista ja monitoimijaista kehittimistd. Osana laajempaa
tutkimusta on selvitetty, miten kumppanuus on kehittynyt yhdeksi EU:n toiminnan periaatteeksi
(The Thematic Evaluation 1999) ja miten periaatetta on sovellettu Suomessa (Virkkala 1998, Virkkala
2000a). Kumppanuusperiaatteen ja suomalaisen hallinnollis-poliittisen jdrjestelmédn kohtaamisesta
on muodostunut monimutkainen rakennerahastojen hallinnointi- ja toteutusjdrjestelmd. Lisdksi
Chydenius-Instituutissa on tutkittu yhteisdaluepolitiikan ja kansallisen maaseutupolitiikan kohtaa-
mista ja integroitumista Suomessa (Virkkala & Lahteenmaéki 2000).

Paikallista kehittdmistd on tarkasteltu Chydenius-Instituutin tutkimuksissa osallisuuden nako-
kulmasta. Jurvansuu (1997), Jurvansuu (1999) ja Virkkala & Carpenter (2000) ovat selvittdneet, miten
naisia aktivoidaan sukupuolispesifien projektien ja rakenteiden avulla paikalliseen kehittamiseen
ja millaista on paikallinen kehittiminen naisndkokulmasta. Paikallista kehittimistd osallistuvan
toimintatutkimuksen nakokulmasta on tutkinut Susiluoma (2001). Naissa hankkeissa seka kehitta-
misen sisdlto ettd muoto ovat olleet tutkimuskohteita.

Téssd tutkimuksessa liikutaan maakuntatasolla ja keskitytddn alueellisen kehittdmisen muo-
toon eli kumppanuuteen. Kumppanuus on kehittdmisen valtavirta niin Suomessa kuin muissakin
EU-maissa. Késite viittaa monitoimijaiseen kehittimiseen, joka on laajempaa kuin kumppanuus
rakennerahastojen hallinnointiperiaatteena. Olemme kiinnostuneita, miten maakuntatasolla on
paasty yhteisiin ndkemyksiin strategioista ja ketkd ovat mukana strategisessa paatoksenteossa. Sen
sijaan sisallollisiin valintoihin liittyvéat pohdinnat — kuten tulisiko kehittdd osaamista, infrastruktuu-
ria vai yhteisdtalouden edellytyksid —jadvat tarkastelun ulkopuolelle.

Tutkimuksen ndkokulma perustuu pohjoismaisen vertailututkimuksen “Partnership Response
and Institutional Change” asetelmaan. Kyseistd vertailututkimusta ryhdyttiin suunnittelemaan
syksylld 1999, kun Pohjoismaiden ministerineuvosto haki tutkimusohjelmaansa “Future Challenges
and Institutional Preconditions for Regional Development Policy” toteuttajia. Tutkimusohjelmassa
etsitddn jasennyksid pohjoismaiden alueellisen kehityksen pitkdn tdhtdimen haasteisiin, joita ovat
mm. talouden globalisaatio sekd ekologinen modernisaatio. Ohjelmassa kysytdan, miten alueellisen
kehittdmisen instituutiot vastaavat tai miten niiden tulisi kehittyad vastatakseen ndihin haasteisiin.
Tutkimusohjelmassa liikutaan globaalien haasteiden, kansallisen aluepolitiikan, alueellisen kehitta-
mispolitiikan sekd institutionaalisen edellytysten kontekstissa. Instituutiot kdsitetdan yhtaalta orga-

nisaatioiksi, toisaalta normeiksi, arvoiksi ja toimintatavoiksi. (Nordregio 2002)



Tutkimusryhmd, johon kuuluivat Henrik Halkier ja Jon Flockhart Aalborgin yliopistosta
(Tanska), Arild Gjertsen Nordland Research Institutesta (Norja), Anders Osthol ja Bo Svensson
Ruotsin Ruotsin valtion aluetutkimuslaitos SIR:sta ja allekirjoittanut Chydenius-Instituutista, valit-
tiin toteuttamaan Pohjoismaiden ministerineuvoston ohjelmaa vuosina 2000-2002. Projektin koor-
dinaattorina toimi SIR, joka muuttui vuonna 2001 kasvupoliittiseksi tutkimuslaitokseksi (Institute
for Growth Policy Studies).

Tutkimushankkeessa vertailtiin eri pohjoismaiden alueellisen kehittdmisen kumppanuuksia
tilanteessa, jossa valtion viranomaiset eivét endd ole ainoita eivatka valttdmatta edes keskeisimpia
toimijoita alueellisen kehittdmisen kentdlld. Tavoitteena oli etsid, mitd yhteistd on pohjoismaissa
alueellisen kehittimisen muodon eli kumppanuuden osalta? Miten kumppanuus mielletddn eri
pohjoismaissa? Voidaanko puhua pohjoismaisesta kehittimisen kumppanuusmallista, kuten puhu-
taan pohjoismaiseen hyvinvointivaltioon liittyvéstd aluepolitiikasta? Tutkimuksen ndakokulma oli
alueellisen kehittdimisen pitkdn tahtdiimen muutoksessa.

Tutkimushankkeessa loimme yhteisen kehikon, jonka avulla vertasimme eri maiden alueellisen
kehittdmisen kumppanuuden muodostusta. Tutkimuksen empiirinen osio toteutettiin neljassa poh-
joismaassa saman viitekehyksen mukaan, jota esitellddn tamén julkaisun luvussa 3. Tutkimuksen
loppuraportti Partnership Responses - Regional Governance in the Nordic States sisaltda tutkimuksemme
analyyttisen viitekehyksen, maakohtaiset ja alueittaiset tapaustutkimukset ja tapaustutkimusten
perusteella tehdyt johtopadatokset. Taméan julkaisun luvussa 4 esitellddn pohjoismaisen projektin
puitteissa tehtyd suomalaista tutkimusta.

Taman verkkojulkaisun tavoitteena on valottaa Suomen alueellisen kehittamisen kenttdd, sen
toimijoita ja kdytantoja pohjoismaisen vertailututkimuksen valossa. Julkaisun ndkékulma on eri
kuin pohjoismaisen julkaisun. Tehdesséni tutkimusta vuonna 2001 tavoitteeni oli luoda sellainen
malli, joka kuvaisi pohjoismaisia instituutioita uuden hallinnan tilanteessa. Empiirinen tutkimuk-
seni kumppanuudesta Suomessa (Virkkala 2002) toimikin erddnd aineistona, kun teimme johto-
padtoksid eri pohjoismaiden yhteisistd ja erilaisista alueellisen kehittdmisen piirteistd (Osthol &
Svensson 2002c). Omalta osaltani pohjoismainen tavoite tayttyi tammikuussa 2002, jolloin luovu-
timme tutkimuksemme loppuraportin pohjoismaiselle rahoittajalle.

Kun pohjoismaisen tutkimusryhmén lahtokohtana olivat alueellisen kehittdmisen pohjoismaiset
instituutiot, tassd julkaisussa ndkékulma on Suomessa. Millaisia ovat kehittdmisen institutionaaliset
edellytykset Suomessa kumppanuuspolitiikan eli toimijoiden yhteistyon ndkokulmasta? Misséd suh-
teessa kumppanuuden dynamiikka poikkeaa muista pohjoismaista ja miten Suomessa oikeutetaan
alueellista kehittamista ja sen nykyistd muotoa?

Téssa julkaisussa kdytetddn seuraavia aineistoja:

1) Muut tutkimukset ja selvitykset, joiden avulla kuvataan Suomen alueellisen kehittdmisen
institutionaalista rakennetta. Erityinen vertailukohta on vuonna 1998 tekemani tutkimus EU:n
kumppanuusperiaatteen soveltamisesta Suomessa (Virkkala 1998, Virkkala 2000a) seké arvioin-
titutkimukset, etenkin rakennerahasto-ohjelmien ennakkoarvioinnit (FAR 1999), joita olen ollut
tekemadssd erilaisten tutkijaryhmien jasenend. Tuntumaa kehittdmiseen on tuonut myos tyoni
alueellisia kehittdimisohjelmia toteuttavassa maakunnallisessa tutkimus- ja kehittamiskeskuk-
sessa (Chydenius-Instituutissa).



2) Organisaatioiden ja viranomaisten www-sivut, poytakirjat, dokumentit ja ohjelmat ovat tut-
kimukseni tarkeitd lahteitd. Kohdealueiden maakuntien liittojen www-sivuilta sain relevanttia
aineistoa, kuten aluekehittimisohjelmat, alueelliset rakennerahasto-ohjelmat, maakuntahalli-
tusten kokouspoytékirjat, maakuntien yhteistydoryhmien poytékirjat, maakuntien vuosittaiset
yhteistyOasiakirjat ja dokumentit niiden kisittelysta. Myos alueellisten TE-keskusten, ympa-
ristokeskusten, lddninhallitusten ja muiden valtion viranomaisten tehtavinkuvaukset, suun-
nitelmat, ohjelmat ja erilaisten neuvottelukuntien pdytdkirjat ovat toimineet tutkimukseni
aineistona. Kuntien, seutukuntien ja kuntayhtymien sekd monien tydmarkkina- ja etujérjestojen
verkkosivut ovat tuoneet taustaa ja aineistoa my®os télle tutkimukselle. Aineiston perusteella on
kuvattu organisaatioita maakunnallisen yhteistyon ndkékulmasta, kumppanuuden rakennetta
Suomessa ja kohdemaakuntien kehittdimisen kentdn toiminnan kehikkoa.

3) Teemahaastatteluaineisto tutkimuksen kohdemaakunnissa Lapissa, Pirkanmaalla ja Pohjois-
Pohjanmaalla késittda 30 avaintoimijan haastattelut. Haastateltavat kertoivat ndkemyksidan ja
kokemuksiaan kumppanuusprosessista. Haastatteluissa keskityttiin strategiseen kumppanuu-
teen, joka Suomessa liittyy ohjelmatyohon. Haastattelusitaatit ja niiden tulkinnan olen esittanyt
pohjoismaisen julkaisun artikkelissa (Virkkala 2002). Tdma raportti esittdd tulkinnan sijasta
yhteenvedon aineistosta ja suhteuttaa tapaustutkimusten ja Suomen analyysin muihin pohjois-
maihin.

4) Pohjoismaisen projektin analyyttinen viitekehys, jonka johdimme kirjallisuuteen ja aiempiin
tutkimuksiin perustuen. Viitekehysta on kuvattu ja tulkittu tdiméan julkaisun luvussa 3.

5) Raportit muiden pohjoismaiden kumppanuusprosesseista toimivat vertailuaineistona,
joiden puitteissa Suomen kehitysta tulkitaan timan julkaisun luvussa 5.

Téassa julkaisussa esitdn yo. aineiston perusteella erddan tulkinnan kumppanuuden muodostuk-
sesta ja kumppanuuspolitiikasta Suomessa. Empiirinen aineisto mahdollistaa periaatteessa myos
muita tulkintoja, mutta tulkintani perustuu kehittimaamme viitekehykseen. Se perustuu ndkemyk-
seen tiedon kontekstuaalisuudesta. Tutkimuskysymyksissa ei tarkastella maailmaa sindnsd, vaan
kysymysten merkitys nousee teoreettisesta viitekehyksestd ja kontekstista. Tdssa julkaisussa kon-
tekstina on ajatus “uudesta hallinnasta” ja monitoimijaisesta kehittdmisestd hallinnan piirteend.

Tahan metodologiseen ndkemykseen tiedon kontekstuaalisuudesta liittyy my0s tutkimukseni
suhde siind tarkasteltavaan ilmioon eli kumppanuuteen. Kumppanuus maaritellddn toimijoiden
valiseksi yhteistyoksi ja oppimisprosessiksi ja tutkimuksessa kartoitetaan sen ulottuvuuksia.
"Kumppanuus" ei kuitenkaan ole ilmid, joka olisi "ldydettavissa" todellisuudesta samalla lailla kuin
vaikkapa luonnonilmio6t ja niitd kuvaavat luonnonlait.

Kumppanuuden késite on konstitutiivinen suhteessa siihen ilmito6n, jota se maarittelee. Kump-
panuus on yhteiskunnallisesti méaaritelty ja tuotettu konstruktio, kuten muutkin yhteiskuntatieteen
tutkimuskohteet. Késite on kaksinainen. Yhtdalta kumppanuus on normi, jota noudatetaan ja joka
on tullut alueellisen kehittimisen valtavirraksi. Sitd sddtelevit rakennerahastoasetukset, lait ja kan-
sallisten viranomaisten méaaraykset. Toisaalta kumppanuuden késitteestd tulee "todellinen", kun
normia sovelletaan, muovataan ja uusinnetaan erilaisissa kdytannoissd. Toimijat paitsi sopeuttavat
toimintansa normiin myds luovat kumppanuutta toiminnallaan, neuvottelukdytannéillaan, doku-
menteillaan ja ohjelmillaan.

Kumppanuuden ja siihen kytkeytyvan ohjelmaperusteisen politiilkan my6td on kehittynyt uusi
areena, alueellisen kehittamisen kenttd, jonne on muodostunut ja muodostumassa uusia toimijoita.
Toimijat voivat pitdd kumppanuuden kaltaista velvoitetta yhteistyohon hyvéna, kritisoida sitd tai
hyodyntdd normia jollain tavoin. Yleisesti hyvéksyttyd normia kdytetddn usein oikeuttamaan erilai-

sia ratkaisuja, paatoksia ja kdytantoja.



Téamaén tutkimuksen ndkokulman kannalta on tarkeda se, miten kehittdmiseen liittyvid valin-
toja perustellaan ja oikeutetaan. Ndkokulma ei kuitenkaan ole yksittdisessd organisaatiossa, vaan
pikemminkin siind, miten toimijat padsevat yhteisymmarrykseen ja millaisista tekijoistd alueellinen
kehittdminen saa oikeutuksen. Tosiasiat (esimerkiksi kuka tekee pddtoksid) ja puhe niistda on yhteen
kietoutunutta ja se milld esimerkiksi kumppanuutta oikeutetaan vaikuttaa kumppanuusprosessiin

ja kumppanuuspolitiikkaan.



2 Alueellistuminen, hallinta ja kumppanuus

Euroopassa on kaksi kehityssuuntausta, jotka vaikuttavat alueellisen kehittimisen muotoon: "alu-
eellistuminen" ja siirtymd “hallinnosta hallintaan”. Ndiden trendien jasentiminen on taustalla seka
tassd julkaisussa ettd pohjoismaisessa tutkimuksessa, johon julkaisu perustuu. Alueellistuminen ja
siirtymd hallinnosta hallintaan ilmenevét pohjoismaiden alueellisen kehittimisen kdytdnnoissa,
vaikka eri maiden kehittdmispolitiikoissa painotetaan néitd trendeja hieman eri tavoin. Ruotsissa
puhutaan siirtymastd aluepolitiikasta alueelliseen kehittdmiseen, Suomessa taas korostetaan alu-
eellista omaehtoisuutta ja ohjelmatychon perustuvaa kehittamistd. Tanskassa uskotaan alueellisiin
kehittdmisaloitteisiin. Norjassa painotetaan alueellisia kehittdmissuunnitelmia. Yhteisind piirteina
ndille kehittimisen muodoille on se, ettd alueellinen kehittiminen perustuu yha useammin monen
toimijan yhteisty6hon.

Alueellistumisen Kasitteella viitataan paitsi kansallisvaltiota suurempien ylikansallisten aluei-
den muodostumiseen ja toisaalta eri valtioissa sijaitsevien alueiden yhteistytn ja verkostoitumisen
kasvuun, mutta myos kansallisvaltion ja paikallisvaltion valille sijoittuvan alue- ja maakuntatason
merkityksen korostumiseen (Baldersheim & Stdhlberg 1999, Virkkala 2000b). Alueellistumisen
taloudellinen ulottuvuus liittyy verkostotalouden merkityksen kasvuun, kun puolestaan alueel-
listumisen poliittis-hallinnollinen ulottuvuus liittyy osaamisen ja vallan kehittymiseen kansallista
tasoa alemmilla tasoilla (Virkkala 2000a, Osthol & Svensson 2002a).

Alueellistumisen késite kuvaa aluetason toimijoiden vahvistamista ja vahvistumista. Alueellis-
tumista ilmentavat mm. seuraavat muutokset:

1. uusien alueellisten instituutioiden ja organisaatioiden perustaminen toteuttamaan rakenne-

rahastoihin liittyvaa ohjelmatyota,

aiemmin heikkojen alueellisten organisaatioiden kehittdminen,

paikallis- ja aluehallinnon vallan ja osaamisen kasvattaminen

sekd toimivallan ja padtoksentekovallan siirtiminen valtionhallinnon sisélla keskushallin-
nosta aluehallintoon. (Virkkala 2000b, The Thematic Evaluation 1999)

Englannin kielen késite "regionalisation" suomennetaan joko alueellistamiseksi tai alueellistu-
miseksi. Kuitusen ja Oksasen (2002, 15-16) mukaan alueellistaminen tapahtuu ylhaalta alaspdin ja
alueellistuminen alhaalta ylospdin. Alueellistamisesta on kyse silloin, kun alueellisille instituutioille
annetaan lainsddddanndssa aiempaa enemman valtuuksia pdattdd alueellisen kehittimisen paino-
pisteistd ja tavoitteista seka keinoista, joiden avulla ndihin paamaériin voidaan pédastad. Alueellistu-
misessa aluetason vallan ja painoarvon kasvu ldhtee liikkeelle alueilta itsestddn. Tédssa julkaisussa
tallaista erottelua ei kuitenkaan tehdd, vaan alueellistumisen késite viittaa sekd ylhdalta alaspdin

tapahtuviin hallinnollisiin reformeihin ja toimivallan siirtoon ettd alhaalta ylospdin tapahtuvaan



endogeeniseen kehitykseen. Molemmat prosessit lisddvéat alueiden merkitystd strategisena toimi-
jana (vrt. Lahteenmaki-Smith 2002).

Alueellistuminen voidaan tulkita joko pitkdn kehityksen jatkumona tai murroksena, jossa luo-
daan uutta poliittista tilaa monella tasolla (H&kli 1999). Alueellistuminen voi olla alueiden tietoista
rakentamista, jossa retoriset keinot ovat tdrkeitd. Talloin alueet ovat sosiaalisia konstruktioita,
"rakennettuja alueita" ja "kuviteltuja yhteis6ja", jotka elavat niin kauan kuin niihin uskotaan. Niilla
ei vélttamatta ole yhteyttd ihmisten arkielamddn, vaan alueet eldvét juhlapuheissa ja strategioissa.
Vihitellen ne voivat muuttua joukoksi sosiaalisia ja hallinnollisia kdytantdjd ja diskursseja. Nédin ne
puolestaan voivat vaikuttaa siihen, miten toimimme ja tulkitsemme alueita ja niiden rajoja (Paasi
1998). Esimerkiksi kisitettd Alueiden Eurooppa ryhdyttiin kdyttdmaan erityisesti 1990-luvulla.
Vaikka késite on retorinen, se myos vaikuttaa Euroopan unionissa vireilld olevaan alueellistumisen
prosessiin.

Alueellistumiseen liittyy muutos, jota kuvaavat hallinnan, verkostoitumisen, kumppanuuden ja
institutionaalisen muutoksen kasitteet (Danson et. al. 2000). Hallinta (”"governance”) on késite, jota
kédytetaan kun halutaan korostaa sitd, ettd traditionaalinen hallinto ei enda hallitse uusia ongelmia ja
haasteita tai pysty tarttumaan uusiin mahdollisuuksiin yhteiskunnan monimutkaistuessa. (Virkkala
2000b). Hallinta koostuu laajasta joukosta julkisia, yksityisia ja kansalaisyhteiskuntaa edustavia toi-
mijoita ja organisaatioita (Rhodes 1997).

Hallinnan kasite viittaa erityisesti valtion ja yhteiskunnan suhteen muutokseen. Valtio ei enda
voi ohjata yhteiskuntaa ylh&altd alaspdin (Kooiman 1993). Valtio voi reagoida kehitykseen desent-
ralisoimalla ja delegoimalla vallankayttoa. Tilalle on muodostunut erilaisten toimijoiden verkostoja.
Hallinta viittaa poliittisen ja taloudellisen vallan 16yhédan jakautumiseen. Ostholin et. al. (2002)
mukaan hallintaan kuuluu organisaatioiden monimutkainen verkostoituminen sekéd julkisen ja
yksityisen sektorin toimijoiden vuorovaikutus. Onkin kysyttava, kuka tekee paatoksia ja miten hal-
linta vaikuttaa yhteiskunnassa.

Monet tutkijat kuvaavat painopisteen siirtyméa hallinnosta hallintaan erilaisilla toimijaverkos-
toilla ja niiden muodostumisella (Osthol & Svensson 2002a). Kun aiemmin valtiolla oli keskeinen
rooli aloitteentekijana ja paattdjand, nyt ollaan siirtyméssa toimintatapaan, jossa muodostuu erilai-
sia verkostoja. Alueellisen kehittdmisen yhteydessd puhutaan monitasoisesta ja monitoimijaisesta
alueellisesta kehityksesta ja kehittdmisestd Euroopassa.

Hallinnassa on kyse siitd, ketkd kuuluvat verkostoihin ja miten asioista paatetaan. Kumppanuu-
den kasite liitetddn tdssa yhteydessad uuteen hallintaan ja sen muotoon, vaikka késitteelld on muita-
kin tulkintoja. Usein késitteelld viitataan toimijoiden, organisaatioiden ja henkildiden yhteistychon
ja uudenlaiseen yhteistyon asetelmaan. Suomessa kumppanuuden késitteelld on viitattu mm. yksi-
tyisen ja julkisen sektorin vilisen yhteistyohon (Ruokangas 1997), paikalliseen oma-aloitteisuuteen
(Hyyryldinen & Rannikko 2000), kuntien ja alueiden véliseen yhteistyohon (Hirvonen 1999) ja EU:n
kumppanuusperiaatteen soveltamiseen (Virkkala 2000a, Valle 2002, Mdkinen 1999).

Kumppanuuden késitettd pidetadn hyvan yhteistyon metaforana (Virkkala 2000a). Se esiintyy
usein niin EUmn kuin Suomenkin alueellisen kehittdmisen dokumenteissa. Esimerkiksi rakenne-
rahastoasetusten tausta-ajatuksiin kuuluvat ns. neuvottelusuunnittelun ideat eli osallistuminen

ja sosiaalisen dialogi. (Médkinen 1999, Healey 1997). Yhteisymmarryksen ajatellaan muodostuvan
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laajan osallistumisen ja keskustelujen kautta. Suunnittelun prosessi eli keskustelu tavoitteista ja
menettelyistd on vahintdan yhta tarkedd kuin suunnittelun tulokset ja vaikutukset.

Kumppanuuden kanssa samankaltainen kdsite on kehittdmisverkosto, jota Suomessa ovat kayt-
taneet mm. Linnamaa ja Sotarauta (2000). Seka kehittaimisverkoston ettd kumppanuuden kasitteet
kuvaavat jotain olennaista uuden hallinnan erddstd piirteestd: monitoimijaisesta kehittamisesta.
Kumppanuuden kisite poikkeaa esimerkiksi tdssd raportissa ja pohjoismaisessa projektissa Lin-
namaan ja Sotaraudan kadyttaimastd kehittdmisverkoston kasitteestd mm. siind, ettd kumppanuus
kasitteellistetddn sen suhteena demokratiaan ja edustuksellisiin elimiin, kun kehittdjaverkkotutki-
muksessa verkoston legitimiteetti riippuu sen menestyksestd eikd suhteesta kansanvaltaan, edus-
tuksellisiin elimiin tai demokratiaan.

Kumppanuuden muodostuminen kumpuaa erilaisista muutoksen ldhteistd ja ideologisista
asetelmista. Kumppanuus voi juontua kansallisista tai alueellisista hallinnollisista kdytdnnoista,
EU-integraatiosta tai julkisesta rahoituksesta (Osthol et. al. 2002). Rakennerahastojen hallinnointi
edellyttdd jo asetusten mukaisesti kumppanuutta, jonka suomalainen sovellutus on mm. maakun-
nallinen kumppanuuselin, maakunnan yhteistyéryhma (MYR).

Kumppanuus voi sisdltdd ajatuksen kansalaisten laajasta osallistumisesta ja kansalaisdemokra-
tiasta. Tahdn kansalaisten osallistumiseen ja demokratian laajentamiseen liittyvat myos suomalaiset
kumppanuushankkeet, jotka kuuluvat yhteisoaloitteisiin (esim. Leader) tai rakennerahasto-ohjel-
miin, kuten tavoite 3 -ohjelman kumppanuusprojektit.

Kumppanuuksia muodostetaan alueellisessa kehittdmisessa erilaisten tehtdvien hoitamiseksi,
kuten esimerkiksi pitkdn tdhtdimen suunnittelu, osaamisen kehittdiminen, kansainvilisten suhtei-
den hoitaminen, asumiskysymykset ja ymparistonsuojelu. Kumppanuuksien tavoitteet, toimintalo-
giikka ja tuotokset vaihtelevat, vaikka niissd on myos yhteisid piirteitd. Alueelliset kumppanuudet
ovat monimutkaisia julkisen ja yksityisen sektorin organisaatioiden verkostoja. Osa niistd on pysy-
vampid, kun toiset ovat maardaikaisia. Myos kumppanuuden potentiaaliset vaikutukset vaihtelevat.
Kumppanuus on tarked tutkimuskohde uuden hallinnan kartoituksessa, vaikka se olisikin tavoit-
teenasettelultaan epamaariistd ja hajoaisi. Ostholin et. al. (2002) mukaan kumppanuuksien tuloksia
tulee arvioida niiden omien késitteiden avulla osana kumppanuuden muodostumista riippumatta
siitd kuka on politiikan aloitteentekija.

Kumppanuuksia muodostetaan yleensa virallisten hallinnollisten elinten ulkopuolella. Uuteen
hallintaan ja kumppanuuteen liittyy vaistimatta siirtymid vallankdytossd, mutta millaista on valta ja
padtoksenteko kumppanuudessa? Millaiset kumppanuudet tekevét padtoksid alueen pitkdn tahtai-
men taloudellisesta kehityksestd? Ketkd osallistuvat ja millaiset toimijat suljetaan kumppanuuden
ulkopuolelle? Millaista on uuden hallinnan suhde kansanvaltaan ja edustukselliseen demokratiaan?
Ketka ovat vastuussa kollektiivisesta padtoksenteosta?

Kumppanuus voi olla suunniteltua tai spontaania. Ns. assosiatiivinen malli (Cooke & Morgan
1998) viittaa yritysten ja julkisten organisaatioiden viliseen spontaaniin yhteistyohon ja organisoi-
tumiseen. Yhteisyyden tunne pakottaa yritykset, kansalaisjdrjestot, julkisen hallinnon ja edustuk-
selliset elimet syvempddn vuorovaikutukseen ja timdn yhteistyon uskotaan tuottavan lisdarvoa

alueellisessa kehittimisessa. Siind korostuvat vastavuoroiset suhteet ja se liittyy verkostotalouteen.
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Yritysten vilinen yhteistyd ndyttdd jadvan tarkeimmaksi tiedonvaihtokanavaksi. Alue ndhdaan
oppimisprosessin areenana ja puhutaan myds oppivista alueista (Osthol & Svensson 2002a).
Uudella hallinnalla ja kumppanuudella voi olla erilaisia konkreettisia ilmenemismuotoja. Viral-
listen kumppanuuselinten, joita Suomessa edustaa vaikka MYR eli maakunnan yhteistydéryhma,
lisaksi Halkier et. al. (1998) pitavit alueellisia kehittdimisagentteja (Regional Development Agency)
uudenlaisina kumppanuuden muotoina. Suomessa tdllaisia kehittdmisagentteja ovat uusyrityskes-
kukset, teknologiakeskukset, alueelliset kehittdmis- ja tutkimuskeskukset, kauppakamarit, saitiot ja
kehittamisyhtiot. Ne ovat keskeisessa asemassa uuden alueellisen hallinnan kehityksessad. Alueel-
lisen kehittamisagentin malli ("RDA") kuvaa siirtymaa, joka on tapahtumassa, kun viralliset insti-
tuutiot siirtyvat kohti erilaisia julkisen ja yksityisen sektorin liittoutumia. N4illd elimilld ei usein ole
selkeda poliittista vastuuta eikd valitonta suhdetta vaaleilla valittuihin elimiin, vaikka ne toimivat
paikallishallinnon yhteydessa ja usein valtuuttamina. Ne ovat paljolti puolijulkisia (semi-public)
organisaatioita, mutta niilld on suurempi toimintavapaus kuin paikallishallintoon kiintedsti kuu-
luvilla elimilld. Alueelliset kehittdmisagentit luovat areenan kumppanuudelle. Halkier et. al. (1998)
toteavat, ettd alueellisten kehittimisagenttien tavoitteena on kasvattaa alueellista omaehtoisuutta ja
paikallista yritystoimintaa. Niiden toiminta perustuu integroituun (ylisektoraaliseen) nikemykseen

alueellisesta kehittdmisesta.
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3 Kumppanuus ja institutionaalinen muutos
— pohjoismainen tutkimus

3.1 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Pohjoismaisessa tutkimuksessa “Partnership Response and Institutional Change” selvitettiin uutta
hallintaa alueellisessa kehittamisessa. Keskiossa oli toimijoiden vélinen yhteistyo eli kumppanuus
ja sen muodostuminen. Hankkeen perusajatuksena oli, ettd toimijoiden vélinen yhteisty6 on reak-
tiota yleisiin muutoksiin, mm. globalisaatioon ja talouden muutospaineisiin. Toimijoiden vilinen
yhteisty6 kiteytyy kumppanuudeksi, jonka tavoitteet ja toimintalogiikka poikkeavat osallistuvien
organisaatioiden toiminnasta. Kumppanuudessa kaikki osapuolet muuttuvat oppimisprosessin
myo6td. Kumppanuuden tiivistyessd herda tarve aluehallinnon uudistuksiin ja muihinkin hallinnol-
lisiin reformeihin Tutkimushankkeen keskiossé oli kumppanuuden muodostus ja sen vaikutukset
erityisesti hallinnollisten reformien ndkékulmasta. (Osthol & Svensson 2002a, Osthol et. al. 2002)

Kumppanuuden muodostusta perustellaan pohjoismaisessa projektissa kolmella lahtokohdalla.
Ensinndkin kehittimiseen liittyvét kysymykset ovat lilan monimutkaisia yhden sektorin tai viran-
omaisen ratkaistavaksi. Kumppanuus hallinnan uutena muotona on vastaus monimutkaisuuden
hallintaan (Osthol et. al. 2002, Westholm et. al. 1999). Toiseksi, kun toimijat saadaan uusiin asetel-
miin, muodostuu kumppanuuden dynamiikkaa, joka voi itsessddn luoda uutta ja innovatiivista
politiikkaa. Kolmantena kumppanuuteen johtavana tekijand pidetddn pohjoismaissa pyrkimysta
laajentaa paatoksenteon piirid sekd lisitd demokratiaa (Osthol et. al. 2002).

Pohjoismaisessa tutkimushankkeessa alueellisen kehittdimisen hallintaa tutkittiin elinkeino-
jen kehittdimisen osalta. Tutkimuksessa rajauduttiin strategiseen kumppanuuteen. Millaisissa
koalitioissa tehdddn elinkeinojen kehittdmiseen liittyvét valinnat ja asetetaan painopisteet? Insti-
tutionaalisiin kumppanuuksiin ts. erilaisiin neuvottelukuntiin, toimikuntiin ja johtokuntiin, joissa
ovat edustettuina eri organisaatiot, viitattiin silloin kun se oli tarkeda strategisen kumppanuuden
muodostuksen ndakokulmasta. Projektitason kumppanuudet toteuttavat usein strategioita ja ovat
alueellisen kehittdmisen strategian ndkokulmasta lyhytkestoisia vaikuttaen vain vdhan strategisen
tason kumppanuuksiin.

Alueellisen kehittdmisen kumppanuuden muodostus liitettiin seuraaviin yleisiin tutkimusky-
symyksiin:

1. Millaisia ovat kumppanuuksien muodostumisen institutionaaliset edellytykset Pohjois-

maissa ja sen eri alueilla?

2. Miten alueellisen kehittdimisen kumppanuus muodostuu? Missd méérin se on spontaania

ja missd mddrin suunniteltua?
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3. Miten kumppanuus vaikuttaa? Missd maarin ja miten kumppanuusperustainen alueelli-
nen kehittdiminen luo uusia hallinnan malleja alueilla ja millaisia ovat ndiden mallien vai-
kutukset poliittisiin rakenteisiin?

4. Missa maarin eri Pohjoismaat ja niiden alueet ovat erilaisia alueellisen kehittdimisen uusien
kumppanuuksien suhteen? Johtavatko pohjoismaiset ratkaisut alueellisen hallinnan
uusista malleista samankaltaisuuksiin vai eroihin?

Kolmea ensimmaista tutkimuskysymystd tarkastellaan Suomen osalta taman julkaisun luvussa

4. Suomen vertailu muihin Pohjoismaihin tehddan my6s kootusti luvussa 5, mutta muiden pohjois-
maiden institutionaalisten edellytysten, kumppanuuden muodostuksen sekd vaikutusten analyy-
sid on tarkasteltu laajemmin englanninkielisessd tutkimusraportissa (Osthol & Svensson 2002d).
Luvussa 5 tarkastellaan my0s kysymystd 4 eli alueellisen kehittdmisen kumppanuuden pohjois-
maista mallia. Tutkimuskysymyksiin vastataan vield kootusti luvussa 6.

Tutkimuksen tavoitteena oli etsid kumppanuuden muodostumisen ja institutionaalisen muu-
toksen valistd yhteyttd. Alueellisen kehittdmisen kumppanuuden dynamiikan kannalta keskeinen
asia on resurssien mobilisaatio. Resursseilla viitataan asiantuntemukseen seka taloudellisiin, kult-
tuurisiin ja sosiaalisiin resursseihin. Resurssiriippuvuusteorian (Rhodes 1997) mukaan toimijat ovat
riippuvia toistensa resursseista ja ndin ollen ne hyotyviat kasvavasta vuorovaikutuksesta. Vuorovai-
kutuksessa my06s luodaan uusia resursseja.

Resurssit voivat olla alueen ulkoisia tai sisdisid. Kumppanuuksien avulla mobilisoidaan eri-
laisia alueen sisdisid ja ulkoisia resursseja. Tarked on selvittdd erilaisten kumppanuuksien roolia
resurssien mobilisoinnissa sekd toisaalta sitd, miten eri toimintoja koordinoidaan toimijoiden kesken
kumppanuuksissa. Alueelliset liittoumat ovat yhd useammin verkostoja, joihin kytkeytyy seka talou-
dellisia ettd poliittisia intresseja.

Resurssien mobilisaatio on tdrked tekija kun siirrytdan jakopolitiikasta kohti alueellista kehit-
tamispolitiikkaa, jota Suomessa sanotaan usein alueelliseksi omaehtoisuudeksi. Yleensd oletetaan,
ettd resurssien mobilisaatio liittyy alueen taloudellisiin ja poliittisiin piirteisiin. Oletuksen mukaan
poliittisesti vahvat ja taloudellisesti vauraat alueet hyotyvat siirtymaéstd alhaaltapdin mobilisaati-
oon. Vastaavasti alueet, joilla on vain vahan julkisia ja/tai yksityisid resursseja, hdavidvat tdssa siir-
tymaéssa kohti alueellista omaehtoisuutta. Ohut taloudellinen perusta ja sosiaalinen haavoittuvuus
rajoittavat alueella tehtdvid strategisia valintoja. Téllaisen alueen riippuvuus aluepoliittisista ja
elinkeinopoliittisista tuista johtaa defensiiviseen aluekehittimisstrategiaan, ei valttimatta resurs-
sien mobilisaatioon. My®s yrityksid on vaikeampi mobilisoida ja ne ovat hitaampia osallistumaan
mobilisaatiostrategiaan. Vastaavasti alue, jolla on paljon resursseja, pystyy myods mobilisoimaan
niitd, rakentamaan alueellista oppimiskapasiteettia. Téllaisella alueella toimitaan offensiivisesti ja
aktiivisesti. (Osthol & Svensson 2002a)

Ylla oleva ndkemys on kuitenkin mielestimme determinististd ja staattista. Resurssien maara
ei vaikuta suoraan niiden mobilisaatioon eikd alueellisten toimijoiden toimintatapaan. Alueellista
mobilisaatiota ei voi johtaa ennalta maaratyista tilanteesta, kuten alueen sijainnista. "Uuden hal-
linnan" dynamiikan ldahtokohta on erilainen. Alueilla, joiden toimijoilla (ml. hallinto) on paljon
resursseja, ndyttdd tapahtuvan myos resurssien vaihtoa. Toisaalta sellaisetkin alueet, joilla on vdhan

alueellisia resursseja, voivat mobilisoida ulkoisia resursseja kehittimiseen. Ulkoisten resurssien
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lahteena voi olla talldin keskushallinto, EU tai yritystoiminta. Lisdksi alueilla voi olla erikoistuneita
julkisia tai yksityisid resursseja, joihin uudet ja laajenevat taloudelliset toiminnat voivat kiinnittya.
Erikoistumisen strategian avulla voidaan kasvattaa alueellista kapasiteettia ja edistdd taloudellista
kasvua. (Osthol et. al. 2002)

Monitoimijaisessa kumppanuudessa on kyse julkisten ja yksityisten organisaatioiden vastui-
den ja resurssien mobilisaation valisistd suhteista. Missa maarin kumppanuuksien muodostaminen
vaikuttaa yksityisen ja julkisen sektorin vélisiin suhteisiin? Milld tavoin vastuut on hoidettu? Onko
kumppanuuksien muodostuminen elinkykyinen strategia alueellisen kehittdimispolitiilkan muodos-

tamisessa ja toteuttamisessa ja sen ongelmien ratkaisussa?

3.2 Kumppanuuden kolme ulottuvuutta: inklusiivisuus, koherenssi ja suhde
demokratiaan

Tutkimuksessa tarkasteltiin kumppanuuden muodostumista osana siirtymédd hallinnosta hallin-
taan eli alueellisen kehittimisen tapauksessa kohti monitoimijaista ja verkostomaista kehittdmista.
Koska kumppanuus on kisitteend epamaddrdinen, loimme analyyttisen viitekehyksen kuvaamaan
kumppanuuden ulottuvuuksia ja helpottamaan alueiden ja maiden vilista vertailua.

Jasensimme muotoutuvaa uutta hallintaa kumppanuuksien kolmen ulottuvuuden suhteen, joita
ovat inklusiivisuus eli kumppanuuden laajuus, kumppanuuden koherenssi eli yhteisen ndkemyk-
sen l0ytyminen kumppanuudessa ja kumppanuuden suhde demokratiaan ja vastuuseen (accounta-
bility) (Osthol& Svensson 2002a).

A. Inklusiivisuus eli kumppanuuden laajuus ja avoimuus

Kumppanuustutkimuksissa oletetaan yleensd, ettd yhd useammat julkiset ja yksityiset toimijat
osallistuvat uuteen hallintaan ja kehittamispolitiikkaan eli alueellisen kehittdimisen toimijoiden piiri
laajenee kumppanuuden my6ta. Kumppaneita voi olla paljon ja kumppaneiden keskindiset suhteet
ja vuorovaikutuksen muodot muodostavat alueen sosiaalista pddomaa. Pyrkimys ylhdaltd alaspdin
tapahtuvasta hallinnoinnista kohti alhaalta ylospdin tapahtuvaa hallintaa edellyttaa sitd, ettd alu-
eille muodostuu niiden ymparistoon kiinnittyneitd hallinnan uusia verkostoja.

Missd madrin kumppanuusjarjestelyilla on kykya lisdtd niiden toimijoiden lukumadaraa ja osal-
listumista, jotka ovat eri tavoin mukana aluekehittdmisen toiminnoissa? Millainen on yritysten, kan-
salaisjdrjestdjen ja vapaaehtoissektorin rooli uusissa kumppanuuksissa? Ketka ovat kumppanuuden
ytimessa ja ketka jaavat ulkopuolelle? Millainen on eri kumppaneiden rooli?

Inklusiivisuus operationalisoitiin tutkimuksessa yhtdalta kumppanuuden laajuudeksi seka toi-
saalta kumppanuuden avoimuudeksi. Kumppanuuden laajuutta kuvaa toimijoiden ja toimijatyyp-
pien (julkinen/yritykset/kansalaisyhteiskunta) lukumaara seka tapa, jolla kumppanuuteen otetaan

uusia toimijoita.
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B. Kumppanuuden strateginen koherenssi

Koherenssi viittaa kumppanuuden kykyyn 16ytaa yhteinen ndkemys aluekehittimisen suunnasta
ja hyodyntda tatda ndkemystd resurssien mobilisaatiossa. Koherentti strategia viittaa toimintojen
laajuuteen ja strategiseen iskevyyteen. Sen vastakohta on fragmentoitunut strategia, joka on kehit-
tamisohjelmien ja projektien luettelo ilman strategisia painopisteitd. Koherenssi kertoo myos jotain
kumppanuudessa toimimisen lisdarvosta. Virallisten kumppanuuselinten olemassaolo ja toiminta ei
vield takaa sitd, ettd kehittimisprosessiin tulisi joku lisdarvo. Kumppanuus voi toimia vain juhlapu-
heiden retoriikassa, mutta se voi olla my6s alueellisen kehityksen moottori.

Kumppanuuden koherenssia operationalisoitiin koordinaation ja fragmentaation kaisitteilla.
Niiden indikaattoreina kdytettiin kuvauksia kumppanuuden strategisesta konsensuksesta ja kon-
flikteista. Missd méddrin toimijoilla on yhteisid prioriteetteja? Ovatko tavoitteet yhteisid vai erilaisia?
Miten kumppanit ovat padsseet yhteisymmarrykseen kehittdmisen tavoitteista? Lisdksi koherens-
sia osoittavat resurssien mobilisaation piirteet. Koherenssi liittyy toimijoiden oppimisprosessiin.
Kollektiivisessa oppimisessa kokemukset nykyisistd ja olemassa olevista kumppanuuksista ovat
tarkeitd.

Kumppanuuden koherenssiin liittyy my0s alueiden ja aluerajojen muodostuminen. Alueellisen
kehittdmisen kumppanuudet ovat usein aluerajoiltaan joustavia. Kumppanuuden maantieteessa
aluerajat muodostuvat toimijoiden (viranomaisten, yritysten, kansalaisjdrjestdjen, koulutuslaitok-
sen, kehittdmisyksikodiden) vuorovaikutuksen kautta. Vuorovaikutuksen ndkokulmasta alueista
muodostuu rajoiltaan epatarkkoja ja huokoisia, vaikka kumppanuudet ovatkin alueellisesti kiinnit-
tyneitd. Kyky luoda yhteyksid toimijoiden vélilld tiedon siirtoa varten on olennainen eika sitd voida
irrottaa niistd spesifeista sijainneista, joissa se tapahtuu. Alueen kisite vaihtelee ja kumppanuuden
maantieteellinen rajaaminen on vaikeaa, silld yksityiset toimijat eivat valitd hallinnollisista rajoista
tai paikallishallinnon ja seutukuntien ryhmét haastavat aluetason kehittimisprioriteetteja, koska

pitdvit niitd epadsuotuisina oman paikkakuntansa kehityksessa. (Osthol et. al. 2002)

C. Kumppanuuden suhde demokratiaan ja vastuukysymykset (accountability)

Kun traditionaalinen hallinto kiinnittyy poliittiseen ohjaukseen ja edustukselliseen demokratiaan,
uusi hallinta ja sithen kytkeytyva kumppanuus voi olla vdhemman ldpindkyvaa. Nédin on etenkin,
jos alueen taloudellinen hallinta perustuu paatoksille, joita tehddén hallintoneuvostoissa, johtokun-
nissa ja komiteoissa, joissa monet julkiset ja yksityiset toimijat ovat edustettuina. Miten toiminnat
ovat sijoittuneet kumppanuudessa, millaisten vilineiden kautta paatoksentekijat ovat vastuussa
(poliittinen valinta, sopimukset tai henkilokohtainen luottamus)? Millainen on kumppanuuksien
suhde vaaleilla valittuihin elimiin ja poliittisen demokratian ytimeen? Kenelle uudet kumppanuu-
det ovat vastuussa toiminnastaan? Ovatko ne ldpindkyvid vai onko muodostumassa uudenlaisia
valta-asetelmia, alueellisten eliittien ndkymattomia verkostoja? Miten kumppanuusjérjestelyt legiti-
moidaan ja perustellaan?

Kumppanuuden vastuukysymykset operationalisoitiin tarkastelemalla sitd, kuka on vastuussa

padtoksista (esimerkiksi kumppanuuselin vai ohjelmaa rahoittavat viranomaiset) seké sita millai-
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nen on kumppanuusprosessien suhde vaaleilla valittuihin kansallisiin, alueellisiin ja paikallisiin
elimiin (vaihtoehdot: kumppanuuspolitiikan aktiivinen hyvéaksyminen edustuksellisissa elimissa,

passiivinen hyviaksyminen tai kumppanuuksilla ei ole yhteyttd edustuksellisiin elimiin).

3.3 Kumppanuuspolitiikan tyylit ja vaikutukset

Kumppanuusperustaisen alueellisen kehityksen ja laajempien hallinnan mallien vélinen vuorovai-
kutus jaettiin pohjoismaisessa tutkimushankkeessa kolmeen alakysymykseen:

- Institutionaaliset edellytykset kumppanuuden muodostukselle. Tehtiinko aloite kumppa-
nuudesta alueen sisdlld vai sen ulkopuolella? Miten kehitysresurssit mobilisoitiin: alueen
ulkoa vai sisdltd?

- Kumppanuusprosessien politiikkavaikutus taloudellisiin kehitysaloitteisiin alueen sisalla.

- Prosessin institutionaalinen vaikutus ts. mahdollinen tuleva viitekehys, jolla alueellista
kehittamispolitiikkaa organisoidaan kumppanuuden perustalta.

Taulukossa 1 on esitetty kumppanuuspolitiikan tyyleja. Esimerkiksi traditionaalinen, valtiojoh-
toinen aluepolitiikka on julkista ja sitd voidaan pitdd kumppanuuden muodostuksen ndkokulmasta
ritualistisena. Valtiojohtoista tai EU-politiikan mukaista on usein julkisen ja yksityisen vélinen yhteis-
ty0, jossa kumppanuus on pakotettua (enforced) ja se on sopimus keskushallinnon tai EU:n ja alueel-
listen toimijoiden kesken. Kun kumppanuus on alueellista ja julkiset toimijat ovat keskeisid, luodaan
areena neuvottelupolitiikalla. Talloin kumppanuutta voidaan pitda ekstraktiivisena. Kumppanuus
on generatiivista, kun sen alkupera on alueellinen ja se on julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden

vilinen koalitio, joka johtaa innovatiiviseen kehittdmispolitiikkaan. (Osthol et. al. 2002)

Taulukko 1. Kumppanuuspolitiikan tyylit kumppanuusaloitteen alkuperdn ja institutionaalisten

ratkaisujen mukaan

Institutionaaliset ratkaisut

Alkupera Julkinen Julkinen - yksityinen

Kumppanuus keskushallin-

Valtiojohtoinen Traditionaalinen kansallinen non ja alueellisten toimijoi-
aluepolitiikka (ritualistinen) den sopimuksena (pako-
tettu)

Kumppanuus innovatiivisten
Kumppanuus neuvottelupo- o . . .
e instituutioiden muodostumi-
litiikan areenana

Alueellinen . . sen perustana
(ekstraktiivinen) pertista
(generatiivinen)

(lahde: Osthol et. al. 2002)
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Empiirisen tutkimuksen keskiossa oli kysymys, millaisia resursseja mobilisoidaan ja millaisen
rakenteen ne muodostavat. Resursseja ovat taloudelliset resurssit, asiantuntemus, tieto, toimivalta,
yksittdisten yritysten kasvupotentiaali ja organisaation legitimiteetti. Resursseja voidaan kehittaa
monin tavoin kumppanuuteen osallistuvien toimijoiden toimesta. Erds tapa on resurssien mobi-
lisaatio. Resurssien mobilisaatiossa tiarkead erottelu on alueen ulkopuolisten ja alueen sisdisten
resurssien mobilisaatio. Jotkut kumppanuudet perustuvat ensisijassa resurssien mobilisaatioon
alueen sisdlld, kun toisten kumppanuuksien tehtdva on lisaresurssien saaminen alueen ulkopuo-
lelta. Nadilla kahdella resurssien mobilisaation tavalla on hyvin erilainen resurssiriippuvuuksien
malli. Resurssien ulkoisen mobilisaation mallissa my0s perusjdrjestelyt ovat alueen ulkopuolisia.
Resurssien mobilisaatio alueen sisilld rajoittaa mahdollisuuksia resurssien uudelleenallokaatioon.

Millainen on uudenlaisen yhteistyon asetelman alkuperd ja resurssien padlahde? Tarked
erottelu nayttaa olevan alueen sisalta lahtevien ja alueen ulkopuolisten kehittamisaloitteiden
kesken. Alueen ulkopuoliset kehittdmisaloitteet ovat kansallisia sekd ylikansallisia aloitteita (EU:
n aloitteet). Kehittamisaloitteen alkuperd mdéarittdd myos kumppanuuden joustavuutta. Suurin
osa suomalaisista kumppanuusaloitteesta on alueiden ulkopuolisia. Téllaisia ovat esim. rakenne-
rahasto-ohjelmiin liittyva kumppanuus sekd kansallisten ohjelmien, kuten osaamiskeskusohjelman
tai aluekeskusohjelman, edellyttima kumppanuus.

Erilaiset strategiat ja resurssiasetelmat vaikuttavat eri tavoin. Taulukko 2 esittda kehittamispoli-
tiikan vaikutuksia strategian koherenssin ja resurssimobilisaation ulottuvuuksien avulla. Strategiat
eriytyvat eli divergoivat, kun niissd mukana olevat partnerit korostavat omia tavoitteitaan ottamatta
muita huomioon. Jos tdhén liittyy vain vdhdinen resurssien mobilisaatio, politiikan vaikutus on
vdhdinen ja puhutaan ritualistisesta politiikasta. Usein esimerkiksi rakennerahasto-ohjelmilla on
kuitenkin vahva resurssien mobilisaatio, yhteistydssa on laaja joukko kumppaneita, mutta strategiat
eriytyvat, minka johdosta niitd kutsutaan komposiittisiksi. Kdaytannossa tallainen strategia on pro-
jektiluettelo, ja silld on vain vahdinen vaikutus politiikkaan. Visiondarinen strategia on koherentti
ja siind toimijat pystyvat yhteiseen ndkemykseen koskien kehittdmisen haasteita, mahdollisuuksia ja
ratkaisuja, mutta politiikalla ei ole resursseja toteuttaa nditd suuria skeemoja. Politiikkavaikutus on
vahdinen. Politiikkavaikutus on merkittdvéd, kun strategia on iskevaa eli sen koherenssi on korkea
ja kumppanuuteen liittyy vahva resurssien mobilisaatio. Tallainen politiikka on synergeettista ja se

mahdollistaa my6s uudet innovaatiot.

Taulukko 2. Kumppanuuspolitiikan vaikutus (koherenssi)

Resurssimobilisaatio

Strategia Heikko Vahva
: : L 1 Vahai ikut
Divergoiva Ei vaikutusta (ritualistinen) ahainetl varstts
(komposiittinen)
Yleinen Vidhdinen vaikutus (vision&ari- Merkittava vaikutus
nen) (synergeettinen)

(Lahde: Osthol et. al. 2002)
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Kumppanuus itsessddn on oppimisprosessi, joka johtaa toimijat sopeuttamaan strategioitaan
yksilollisesti tai kollektiivisesti, muuttamaan prioriteettejaan suhteessa tavoitteisiin ja menetelmiin
tai muuttamaan kumppanuuksissa kaytettdvissd olevien resurssien maardd. Yksittdisen alueen
asema voi muuttua, kun pyritddn mobilisoimaan resursseja tai rakentamaan strategista konsen-
susta. Kumppanuus ei ole staattista, vaan dynaaminen prosessi. Alue voi aloittaa pakotetulla
kumppanuudella, joka on luoteeltaan ritualistista, ja muuttua synergeettiseksi. Vastaavasti alue voi
aloittaa synergeettiselld strategialla, mutta kehittya ritualistiseen suuntaan, jos kumppanit muutta-

vat strategisia prioriteettejaan. (Osthol et. al. 2002)
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4 Kumppanuus maakunnallisessa
kehittamisessa Suomessa — pohjoismaisen
tutkimuksen Suomen osio

4.1 Tutkimusaineistot ja -menetelmat

Tutkimuksen kulku

Kun tutkimusryhmdmme oli muodostanut yhteisen viitekehyksen, ryhdyimme pohtimaan tut-
kimuskysymysten késittelyn kannalta relevanttien empiiristen aineistojen hankintaperiaatteita ja
kohdealueiden valintakriteereitd. Koska tavoitteena oli nimenomaan vertailu, sovimme yhteisesti
aineiston hankinnan péépiirteistd ja kohdealueiden valintakriteereistd. Tutkimuskysymyksemme ja
tavoitteemme johtivat meitd kdyttimaan vertailututkimuksessa laadullisia menetelmia.

Suomen tapaustutkimuksen empiirisen osan ensimmadisen vaiheen muodosti maakunnallisten
kehittdmisen kumppanuuksien institutionaalisten edellytysten kuvaaminen, jonka tein paljolti kir-
jallisuuden, lakien, mietintdjen, sisdasiainministerion www-sivujen sekd aiempien julkaisujen ja
projektieni tulosten perusteella.

Toisessa vaiheessa valitsin kohdemaakunnat ja perehdyin niiden kehittdmiseen dokumenttien,
ohjelmien, poytékirjojen ja verkosta saatavan materiaalin avulla ja kirjoitin aineiston perusteella
kuvauksen maakuntien kehittimisesta.

Kolmannessa vaiheessa valitsin avainorganisaatioista haastateltavia ja tein teemahaastattelut,
joiden kehikko oli samankaltainen kaikissa pohjoismaissa. Haastattelut litteroitiin.

Neljannesséa vaiheessa tulkitsin aineistojani pohjoismaisen hankkeen viitekehyksessé ja kirjoitin
kaksi véliraporttia, jossa toisessa kuvasin maakunnallisen kehittimisen rakennetta ja kumppanuus-
politiikkaa Suomessa ja kohdemaakunnissa (Virkkala 2002). Toisessa vertasin Suomen kumppa-
nuutta muihin maihin. Maaraporttien ja seminaaripohdintojen perusteella kirjoitimme lopulta
Nordregion julkaisusarjassa ilmestyneen kirjan Partnership Responses — Regional Govenance in the
Nordic states.

Viidennen vaiheen muodostaa késilld oleva julkaisu, jossa selvitin Suomen kumppanuuspoli-

tiikkaa vertailundkdkulmasta suomenkielisille lukijoille.

Tutkimusalueiden valinta ja Suomen kohdemaakunnat

Empiirinen tutkimus toteutettiin noudattaen samaa viitekehystd yhteensd 12 pohjoismaisella alu-

eella. Kohdealueiksi valittiin eri pohjoismaissa taloudelliselta rakenteeltaan ja poliittiselta kult-

20



tuuriltaan mahdollisimman erilaisia alueita. Valintakriteereind toimi kaksi tekijad: kehittdimisen
"julkiset resurssit” ja alueiden talouden rakenne, josta kdytettiin nimitystd “yksityiset resurssit”.
Jaottelu oli heuristista: kohdealueiden valinta ei perustunut tarkkaan empiiriseen kuvaamiseen ja
valintakriteereihin. Jaottelu oli kuitenkin tutkimusasetelmassa keskeistd, silla resurssien mobilisaa-
tio oli tutkimuksen paateema. Alueet, joilla on vahvat yksityisen sektorin resurssit, eivét yleensa ole
aluepolitiikan padkohteita, ts. niilld on vain vahan alueellisen kehittdmisen julkisia resursseja. Vas-
taavasti heikon yksityisen sektorin omaavat alueet saavat suhteellisesti enemman julkisia (valtion)
kehittamisresursseja.

Jaottelun tavoitteena oli kuvata kehitysdynamiikan alueellisia eroja ja mahdollisia yhteistyon
asetelmia. On huomattava, ettd jaottelulla ei pyritty selittdiméaan yksittdisen alueen kehitystd suh-
teessa hallintaan eikd esimerkiksi “menestyksen maantiedettd”, ts. ei oletettu deterministisesti, ettd
tietty hallinnan muoto johtaisi taloudelliseen menestykseen. Jaottelun tavoitteena oli kuvata resurs-
siperustan kansallisia eroja pohjoismaisessa kumppanuuden kontekstissa.

Kumppanuuden muodostusta, kehitystd ja vaikutuksia selvitettiin kolmen maakunnan alu-
eella kussakin Pohjoismaassa, eli yhteensd 12 alueella. Suomessa kohdemaakuntia olivat Lappi,
Pirkanmaa ja Pohjois-Pohjanmaa, Ruotsissa Skane, Jamtlanti ja Norbotten, Norjassa Tromssan alue,
Vestfold ja Aust-Agder ja Tanskassa Pohjois-Jyllanti, Vejle ja Storstrem.

Lappi edustaa maakuntaa, joka on traditionaalisesti ollut aluepolitiikan kohdealuetta ja joka
kuuluu kokonaisuudessa tavoite 1 -alueeseen. Pirkanmaan edustaa maakuntaa, joka on valtion bud-
jetissa nettomaksaja. Pohjois-Pohjanmaa on heterogeeninen alue. Silld on vahvat yksityiset resurssit,

joita ilmentdd mm. tutkimus- ja kehittdmismaararahojen suhteellisen suuri maéara.
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Taulukko 3. Tutkimuksen suomalaisten kohdemaakuntien piirteita

Tekes

Pirkanmaa Pohjois-Pohjanmaa Lappi Suomi
Asukasluku, 2000 445 000 365 000 192 000 5181
Nettomuuto, 1999 + 2092 - 425 - 2512
Tyottomyysaste, o o o o
2000 13,6 % 14,6 % 21,2 % 12,8 %
Bkt asukasta kohti
(Suomi = 100) 91,8 89,8 84,8 100
Konepajateolli- Maatalous Matkailu
suus, . .
- ia paperite- Puunjalostus, Puunjalos-
Keskeiset toimialat| = )2 PaP Sihkdtekninen teol- | tus,
ollisuus, . . .
. . lisuus metalliteolli-
informaatiotek-
) suus
nologia
Tutkimus- ja kehit-
tamistoiminnan 13,1 % 11,3 % 1,0 %
osuus koko maan
toiminnasta, 1998
Tampereen yli-
opisto Oulun yliopisto Lapln yli-
- . Tampereen tek- . . opisto
Koulutus- ja tutki- . Nokian tutkimus- .
. nillinen korkea- Ammattikor-
muslaitokset keskus
koulu VITT keakoulut
Nokian tutki-
muskeskus
Tavoite 1 -ohjelma .
. . Tavoite 1
- . Tekes Tavoite 2 -ohjelma .
Julkinen (valtio ja . . . -ohjelma
P Tavoite 2 Kansallinen yritys- .
EU) kehittdmisra- . . Kansallinen
. -ohjelma tuki . .
hoitus yritystuki

Léhde: Sisdasiainministerio 2001, Alueellinen kehitys ja aluepolitiikka Suomessa 2000.

Empiiriset aineistot: hankinta ja analyysi

Empiiriset aineistot koostuivat ensinndkin dokumenteista, ohjelmista, organisaatioiden esittelyista

ja poytakirjoista ja toiseksi kohdemaakuntien avaintoimijoiden teemahaastatteluaineistosta.

Dokumentit, ohjelmat ja poytékirjat paitsi kuvaisivat kohdemaakuntien kehittimisen institu-
tionaalista rakennetta myos kumppanuuspolitiikkaa ja paatoksentekoa. Ne sisdlsivét paljon tietoa

etenkin kumppanuuden inklusiivisuudesta. Téllaisia olivat esimerkiksi tiedot maakuntien yhteis-

tydoryhmien kokoonpanosta tai maakuntien yhteistytasiakirjan allekirjoittajista.

Teemahaastatteluissa keskityttiin toimijoiden ndkemyksiin sekd kuvauksiin mm. siitd miten

paadstiin yhteiseen nikemykseen ja millaiseksi mielletddn kumppanuuden kolme ulottuvuutta ja
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niiden viéliset suhteet. Haastateltaviksi valittiin avaintoimijoita, jotka osallistuvat kumppanuuden
muodostukseen: maakuntien liittojen edustajat, TE-keskusten johto, TE-keskusten osastojen edus-
tajat, maakuntahallituksen, kuntien ja seutukuntien edustajia, MYR:n puheenjohtaja sekd kuntien
edustajia. Lisdksi haastateltiin vahintdan yhtd elinkeinoeldimén edustajaa ja tyomarkkinajérjeston
edustajaa (SAK, STTK, AKAVA). Kahdessa maakunnassa haastateltiin my6s ympaéristokeskuksen ja
ladninhallituksen (sivistysosaston) edustajia. Lumipallomenetelman avulla tdydennettiin naytetta.
Suomesta haastateltiin kohdealueilta yhteensd 30 henkilod. Haastattelut tehtiin 7.4. - 23.8. 2001
valisend aikana ja osa niistd tehtiin puhelimitse. (Liite 1) Koska tavoitteena oli saada lyhyt koko-
naiskuva laajasta asiasta eli elinkeinojen kehittdmisestd, valittiin Pohjois-Pohjanmaalla edustajia
liittyen maaseudun kehittdimiseen, Lapissa yrittdjyyden kehittamiseen ja Pirkanmaalla tyovoiman
kehittdmiseen.
Haastattelut tehtiin 12 pohjoismaisella kohdealueella saman haastattelukaavan mukaisesti. Suo-
messa kysyin lisdksi toimijoiden ndkemyksid hallinnollisista uudistuksista (vuoden 1994 aluekehi-
tyslaki, TE-keskusten perustaminen vuonna 1997 ja MYR:n institutionalisoiminen vuonna 2000),
rakennerahastokumppanuudesta eli MYR:std sekd seutukuntayhteistyon ja maakuntatason kump-
panuuden valisistd suhteista. Teemahaastatteluissa kysyin mm. seuraavia asioita:
I Kumppanuus maakunnallisessa kehittdmisessa
Kuvailkaa kumppanuutta/yhteisty6td ja sen historiaa maakuntanne kehittdmisessa.
Voidaanko mielestdnne puhua kumppanuudesta maakunnan kehittdmisen mallina?
Mitkd ovat mielestinne kumppanuuden (toimijoiden yhteistyon) paatavoitteet?
Millaisia kdytannon tehtdvid kumppanuudelle (toimijoiden yhteisty6lle maakunnan kehit-
tamisessa) tulisi asettaa?
Onko kumppanuuteen (yhteistyohon) perustuva toiminta voimistunut maakunnan kehit-
tdmisessa?
Jos, niin miksi?

I Kumppanuuden rakenne
Miksi organisaationne osallistuu yhteistychon/kumppanuuteen alueellisessa kehittami-
sessd? Mikd kumppanuudessa on parasta?
Mitka organisaatiot ovat mielestinne maakunnallisen kehittdmisen ydintoimijoita?
Miten kuvailisitte ydintoimijoiden suhdetta muihin toimijoihin?
Onko toimijoita, jotka eivdt ole mukana alueellisessa kehittimisessd, mutta joiden tulisi
mielestdnne osallistua alueelliseen kehittimiseen?
Miti esteitd ndiden toimijoiden osallistumiselle on?
Kuka tai mikd taho mielestinne p&attda, milloin joku toimija/organisaatio on mukana
kumppanuudessa?
Millainen on muodollisen (MYR) kumppanuuden suhde muuhun yhteistychon alueelli-
sessa kehittdmisessa?

III Organisaationne osallistuminen kumppanuuteen

Millainen on oman organisaationne rooli kumppanuudessa?
Miksi organisaationne osallistuu yhteistyohon/kumppanuuteen koskien maakunnan

kehittamista?
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Millaisilla resursseilla organisaationne on mukana kumppanuudessa?
Miten kumppanuuteen osallistuminen on vaikuttanut organisaatioonne (sisdisesti)?
Mitéd ongelmia se on tuottanut?
Miten organisaationne osallistuminen kumppanuuteen vaikuttaa maakunnassa?
IV Yksityisen sektorin toimijat maakunnan kehittdmisessa
Missd maarin elinkeinoeldmda edustavat toimijat ovat olleet mukana maakunnallisessa
kehittamisessa?
Miten elinkeinoeldman edustajien osallistuminen on vaikuttanut tuloksiin?
Mita positiivista ja negatiivista elinkeinoeldméan edustajien osallistumisessa mielestinne on
ollut?
Millainen on kansalaisjdrjestdjen rooli maakunnallisessa kehittdmisessa?
V Yhteistyon toimivuus
Missd ohjelmatyon vaiheessa kumppanuus/yhteisty toimii parhaiten?
Kuinka helppoa on sopia maakunnan kehittimisen prioriteeteista kumppanuudessa/
yhteisty0ssa?
Vahvistaako kumppanuus/yhteistyd maakunnallisen kehittdimisen mahdollisia konflik-
teja?
Pelaavatko kumppanit avoimin kortein?
Maakunnallisen kehittamistyon kumppanuuden/yhteistyon vahvuudet ja heikkoudet?
VI Vastuu ja demokratia
Ovatko muodollisten kumppanuusorganisaatioiden (MYR) vastuukysymykset mieles-
tanne selkeitd?
Minka organisaation tulisi mielestdnne olla vastuussa kumppanuudessa tehdyista paatok-
sista?
Kenelld on vastuu epdonnistumisista?
Miten omassa organisaatiossanne on jdrjestetty vastuukysymykset koskien kumppa-
nuutta?
Millainen tulisi mielestanne olla politiikkojen rooli maakunnallisessa kehittamistyossa?
VII Alueelliset ohjausmuodot ja aluetasot
Kuinka paljon ja millaista yhteydenpitoa kumppanuuden onnistuminen edellyttaa?
Onko kumppanuuteen/yhteistyohtn perustuva toimintatapa parempi kuin aikaisempi
toimintatapa maakunnallisessa kehittamisessa?
Jos, niin miksi?
Mita tuloksia kumppanuuden/yhteistyon avulla on saavutettu maakunnallisessa kehitta-
misessa?
Millainen on seutukuntayhteistyon ja maakunnallisen yhteistyon valinen suhde?
Teemahaastatteluaineiston analysoinnissa kiinnitin huomiota mm. asioihin ja vastauksiin, jotka
toistuivat joko yhdessa tai jokaisessa maakunnassa. Jotkut asiat koskien maakunnallisen kehitta-
misen kenttdd toistuivat tietyn toimijan, esimerkiksi TE-keskuksen virkamiehen, puheessa. Pyrin
etsimdan sekd yleisid ndkemyksid kumppanuuden valtavirrasta ettd kumppanuutta kriittisesti arvi-

oivia ndkemyksid. Toimijat kertoivat sekd yhteistyon ettd kilpailun tilanteista. Luonnollisesti puhe
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kumppanuuden myonteisistd piirteistd on osa maakunnallisen kehittdmisen taméan hetken kulttuu-
rista normia, johon on hyva vedota.

Tein diagrammeja kolmen maakunnan kumppanuuden rakenteesta. Ne perustuivat haastatte-
luaineiston mainintoihin ja kuvauksiin sekd dokumentteihin ja www-sivujen tietoihin (esimerkiksi
maakunnan yhteistydasiakirjan allekirjoittajat). Ts. mitkd maakunnalliset toimijat kuuluvat ytimeen
ja mitka lahelle ydintd, ketkd ovat kumppanuuden periferiassa ja millaiset toimijat suljetaan pois
virallisesta kumppanuudesta? Kumppanuuden koherenssin osalta aineistoina toimivat seka doku-
menttiaineisto ettd toimijoiden ndkemykset asiasta.

Kun olin kiinnittainyt huomiota tdrkeimpiin kohtiin aineistossa ja maakunnan kehittimisen
historiassa, ryhdyin kddntdmaan seka sitaatteja ettd niistd tekemidni tulkintoja englanniksi. Lopulta
ryhdyin prosessoimaan asioita vain englanniksi. Tulkitsin teemahaastatteluja ensin alueittain ja
sitten vertasin alueita keskenddn, kun kuvasin suomalaisen kumppanuusmallin piirteitd pohjois-
maisen projektin kontekstissa.

Téassa raportissa keskityn aineiston analyysin ja tulkinnan perusteella tehtdviin johtopadatoksiin
sekd vertailuun ilman haastattelusitaatteja ja niiden tulkintaa. Haastatteluja on tulkittu yksityiskoh-
taisemmin artikkelissa “The Finnish Cases — Combining “top-down” and ”bottom-up” Partnership
Formation” (Virkkala 2002). Haastatellut jaotellaan organisatorisesti maakunnan yhteisty6ryhman
osastojaostojen perusteella: valtiota edustaviin tahoihin, kuntien ja kuntayhtymien edustajiin seka
sosiaalipartnereihin. TE-keskukset ja niiden osastot sekd lddninhallitus, ymparistokeskus, tiehal-
linto ja metséhallitus edustavat valtiota aluetasolla. Maakuntien liitot ja seutukunnat ovat kuntia ja
kuntayhtymid. Sosiaalipartnereita ovat elinkeinoeldmén edustajina mm. kauppakamarit ja yrittaja-
jarjestot. Tyomarkkinaosapuolia edustavat Teollisuus ja Tyonantajat (TT), Palvelutyonantajat, SAK,
AKAVA ja STTK. Sosiaalipartnereihin luetaan my6s MTK ja muut vahvat maakunnalliset toimijat,
joita on télld hetkelld vain vdhan. On huomattava, ettd tdma jaottelu on organisatorinen, ei valtta-
méttd toiminnallinen. Esimerkiksi yliopistot ja VIT edustavat valtion hallintoa, kun taas ammatti-
korkeakoulut kuntayhtyméaperustaista hallintoa. Aluekehittamisen ndkokulmasta niiden intressit
koskien esimerkiksi osaamisen kehittamistd ovat usein samankaltaisia.

Seuraavaksi tarkastelen ensin kumppanuuden institutionaalisia edellytyksid Suomessa, sitten
kumppanuuden muodostumista kolmen maakunnan tapaustutkimuksen valossa. Néissad tapauk-
sissa selvitdn erityisesti kumppanuuden inklusiivisuutta ja koherenssia, silld ndima ulottuvuudet
vaihtelevat maakunnittain. Kumppanuuteen liittyvid vastuukysymyksid Suomessa tarkastelen
vasta yhteenveto-osassa, silld ne ovat tdimédn hetken Suomessa pikemminkin kansallisia kuin maa-
kunnallisia kysymyksid. Raportin viimeisessd luvussa vertaan Suomea muihin pohjoismaihin alu-

eellisen kehittamisen kumppanuuden kontekstissa.
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4.2 Kumppanuuden institutionaaliset edellytykset Suomessa

Aluepolitiikka, hallinnolliset reformit ja alueellistuminen

Suomessa on keskushallinnolla ollut traditionaalisesti tarked rooli aluepolitiikassa. Aluepolitiikka
on pitanyt sisdllaan sekd tasa-arvo- ettd tehokkuustavoitteet. Aluepolitiikka kehittyi:

- teollistavana aluepolitiikkana 1960- ja 1970 -luvuilla

- hyvinvointivaltion rakentamisena 1970- ja 1980 -luvuilla

- ohjelmaperusteisena aluepolitiikkana 1980-luvun lopulta ldhtien. (Vartiainen 1998)

Vuodesta 1995 lahtien aluepolitiikka on koostunut yritystuista ja yha laajemmin ohjelmatyosta.
Ohjelmatyon ytimessa ovat rakennerahasto-ohjelmat. My0s kansallista aluepolitiikkaa on harjoi-
tettu ohjelmien muodossa, mm. osaamiskeskus- ja aluekeskusohjelmien muodossa. Tavoitteena on
edistdd endogeenista kehitystd sekd alueellisesti tasapainoista kehitystd. Alueellinen kehittamispo-
litiikka pyrkii edistimédédn taloudellista kasvua, luomaan uusia yrityksid, parantamaan tyollisyytta
sekd luomaan tehokkaampaa infrastruktuuria seké resurssien mobilisaatiota.

Suomen hallinnollinen rakenne on kaksinapainen sisdltden yhtddlta vahvan keskusvallan seka
toisaalta autonomiset kunnat. Valtio oli pitkdan aloitteen tekijd ja pddasiallinen toimija alueellisessa
kehittamisessd ja aluepolitiikassa. Kunnat ja kuntayhtymat tasapainottavat tata hierarkkista valtion
traditiota.

Suomesta puuttuu vaaleilla valitut maakuntavaltuustot, jotka taas toimivat muissa pohjois-
maissa. Sekd kuntayhtymaét ettd valtion aluehallinto toimivat aluetasolla. Vuoden 1994 alueke-
hittdmislaki oli erds ratkaisu tdssd keskusvaltion ja kuntayhtyméperustaisen hallinnon vilisessa
tasapainottelussa maakuntatasolla. Maakuntien liitot ovat kunnallisen itsehallinnon periaatteiden
mukaan toimivia lakisdateisia kuntayhtymia. Jasenkunnat valitsevat edustajansa maakuntavaltuus-
toon ja sitten maakuntahallitukseen. Toimiva elin on maakuntahallitus ja maakuntaliiton virasto.
Liitot toimivat aluekehitysviranomaisena sekd maakuntakaavoitusviranomaisena ja ovat maakun-
nan johtavia suunnittelu- ja edunvalvontayksikaita.

Alueellisen kehittdmisvastuun siirtiminen vuonna 1994 perustetuille maakuntien liitoille ilmen-
tad alueellistumisprosessia Suomessa. Tarve sopeutua EU:n sdddoksiin ja kdytantoihin on vahvista-
nut tdtd alueellistumista ja EU:n jasenyys oli erds keskeinen tekijd aluetason reformeille Suomessa.
Alueellistumista tapahtuu myos keskushallinnosta alueille pdin. Esimerkiksi valtion aluehallinnon
kokoaminen yhteen alueellisiksi TE-keskuksiksi vuonna 1997 oli osoitus dekonsentraatiosta ja toi-
mivallan vahittdisestd siirtymastd kohti aluehallintoa. Suuri osa aluekehitysrahoituksesta kulkee
niiden kautta.

My6s maakuntien yhteistyoryhmien perustaminen vuonna 1995 sekd ndiden kumppanuuselin-
ten aseman vahvistaminen vuoden 2000 alussa voimaan tulleella lailla rakennerahastojen kansalli-
sesta hallinnoinnista edistivit alueellistumista ja alueellisten toimijoiden osaamisen ja toimivallan
kehittymista.

Hallinnolliset reformit ovat laajentaneet muodollisten toimijoiden maarda aluekehittimisessa:

Kuntayhtymit — maakuntien liitot - on institutionalisoitu aluekehittdmisprosessin ytimeen. Liike-
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eldimén ja ammattiliittojen edustajat ovat saaneet muodollisen aseman rakennerahastoja hallinnoi-
vissa ja alueellisesti johtavissa kumppanuuselimissd, maakuntien yhteistyoryhmissa.

Kumppanuusperiaatteesta on tullut keskeinen muoto kansallisissa kehittdimisohjelmissa. Tal-
laisten ohjelmien tavoitteena on mobilisoida alueiden sisdisid resursseja kumppanuuden asettamiin
tavoitteisiin. Kansallista politiikkaa toteutetaan alueiden ja seutukuntien valisen kilpailun kautta.
Osallistujat saavat vain pienen siemenrahan aluekehittdmiseen, mutta niihin liittyvad kansallinen
imago on merkittava.

Maakuntatasolla valmistellaan aluekehittimisohjelmia. Niiden perustana on kunta ja seutu-
kunta-tason tavoitteet ja painopisteet. Aluekehittimisohjelmien painopisteet ovat yha tarkedmpia
valineitd valtion budjetissa. Ne ndhddankin yhd enemmaén kanavana, jolla valtion resursseja allokoi-
daan alueellisesti.

Aluekehittaimisohjelmien rinnalla on lukuisia alueellisia ja paikallisia aloitteita, joita tekevat

kuntaperusteiset organisaatiot, maakunnalliset kehittdimisorganisaatiot ja koulutusorganisaatiot.

Rakennerahasto-ohjelmien hallinnointi ja maakunnan yhteistyéryhma

Suomessa rakennerahasto-ohjelmien merkitys on tarkedmpi kuin Ruotsissa ja Tanskassa. Tavoite
1-ja tavoite 2-alueilla asuu noin 60 % suomalaisista kun esimerkiksi Tanskan tavoite 2-alueella asuu
alle 10 % tanskalaisista. Ohjelmakaudella 2000-2006 Suomessa toteutetaan neljaa kansallista tavoi-
teohjelmaa: Eteld-Suomen tavoite 2 -ohjelma, Lansi-Suomen tavoite 2 -ohjelma, Pohjois-Suomen
tavoite 1 -ohjelma ja Itd-Suomen tavoite 1 -ohjelma. Niiden yhteissumma on noin 2,2 miljardia euroa.
Kun mukaan lasketaan kansallinen ja alueellinen rahoitus, ohjelman kokonaisvolyymi on noin 8
miljardia euroa.

Maakunnan yhteistyoryhma (MYR) on ohjelmakaudella 2000-2006 keskeinen elin rakenne-
rahastojen hallinnoinnissa. Se huolehtii ohjelman toteuttamisesta strategian mukaisesti ja yhteen
sovittaa ohjelmien toimeenpanoa ja maakunnan kehittdmiseen vaikuttavia toimenpiteita.

MYR toimi ohjelmakaudella 1995-1999 epdvirallisena yhteisty0asetelmana, mutta vuodesta
2000 lahtien sen toimintaa on sdddellyt laki rakennerahastojen kansallisesta hallinnoinnista. Maa-
kunnan yhteistydryhméan asettaa maakuntahallitus ja se koostuu tasapuolisesti kolmesta osapuo-
lesta: ensinndkin maakunnan liitosta ja sen jasenkunnista, toiseksi ohjelmaa rahoittavista valtion
viranomaisista ja muista valtionhallinnon organisaatioista sekd kolmanneksi alueen kehittdmisen
kannalta tarkeimmistd tyomarkkina- ja elinkeinojérjestoistd, ns. sosiaalipartnereista. (Suomen edus-
kunta 1999, Valle 2002)

Valtion viranomaisiin lukeutuvat TE-keskus ja sen eri osastot, lddninhallitus (sivistysosasto),
ympadristokeskus, joissakin maakunnissa yliopistot, tiepiirit, metsdhallitus jne. Kuntien osastoon
valitaan edustajat alueen kunnanvaltuustoista ja kuntien osasto ilmentdd alueen poliittista jakau-
maa. Sosiaalipartnereihin kuuluvat tydmarkkinajérjestot, MTK, yrittdjdjarjestot ja kauppakamarit.

Suomen kaksinapainen aluehallintojdrjestelmd ilmenee myds rakennerahastojen hallinnossa.
Taulukossa 4 on esitetty eri hallinnollisten tasojen roolit rakennerahasto-ohjelmien suunnittelussa
ja toteutuksessa. Ministeriot neuvottelevat komission kanssa ja koordinoivat maakuntien liittojen

tekemdd ohjelmien valmistelua. Vastuuministeriot pitdvét ylld ohjelma- ja projektirekisterid. Alue-
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hallintoviranomaiset, etenkin TE-keskukset, ovat vastuussa ohjelmien toiminnasta aluetasolla. Niilla

on kuitenkin vain vdhdinen rooli ohjelmien valmistelussa, joka kuuluu kuntayhtymaperustaiselle

hallinnolle eli kunnille, seutukunnille ja maakuntien liitolle. Maakunnan liitto koordinoi kuntien ja

seutukuntien prioriteetit strategioiksi ja ohjelmiksi. Tdima menettely heijastaa suomalaista tulkintaa

subsidiariteettiperiaatteesta. Kuntayhtyméperustaisen hallinnon rooli on strateginen, kun aluehal-

lintoviranomaisten rooli on operationaalinen (Virkkala 2002).

Taulukko 4. Vuosien 2000-2006 rakennerahasto-ohjelmien valmistelu ja toteutus Suomen hallintora-

kenteessa

Hallintoelin

Ohjelmien valmistelu

Ohjelmien toteutus

Keskushallinto
(Ministeritt)

koordinoi ohjelmien valmis-
telua
neuvottelee
kanssa
esittdd ehdotukset komissi-
olle

komission

koordinoi toteutusta
vastuuministeriot. sisdasiainminis-
terio, EAKR, tyOministerio, ESR,
maa-ja metsdtalousministerio,
EMOTR

hoitaa kansallisen seurannan (pro-
jektirekisterit), koordinoi ja neuvot-
telee maakuntien liittojen kanssa
suunnittelee ja ohjaa yritystukia

Aluehallinto-
viranomaiset

kommentoivat ohjelmaluon-
noksia

edustus ohjelmien valmiste-
luelimessa

yritystuet (TE-keskus)

hakemusten késittely (TE-keskus)
maksatukset

MYR:n sihteeristo

tavoite 3 ohjelman hallinnointi alue-
tasolla

Maakunnan

koordinoi ja yhdistelee kun-
tatason strategioita ohjel-
miksi

neuvottelee muiden alueiden

osa EAKR- maksatuksista
MYR:n sihteeristo

kunta)
kommentoivat
tyksia

ohjelmaesi-

liitto . . ) - ohjelmien hallinnointi maakuntata-
tavoitealueohjelmista
. ) ) solla
lain osoittama alueellinen
kehittamisvastuu
valmistelevat ohjelmien stra- . ..
. . .. J . - luottamusmiesedustus MYR:ssa
Kunnat tegisia prioriteetteja (seutu-

paikallinen rahoitusosuus
projektien suunnittelu ja toteutta-
minen

Lahde: Virkkala 2002.
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4.3 Alueellisen kehittamisen kumppanuuksien muodostuminen Suomessa:
alueelliset tapaustutkimukset

Lappi

Lappi on selkedrajainen hallinnollinen alue. Lapin liitto muodostettiin vuonna 1994. Lapin liiton,
Lapin TE-keskuksen ja Lapin lddninhallituksen toimialueet ja alueelliset rajat ovat samoja.

Haastateltujen mukaan siirtymé lddninsuunnittelusta monitoimijaiseen kehittdimiseen on ollut
suuri kulttuurinen muutos. Se on edellyttanyt joltain osin my6s sukupolvenvaihdosta. Kumppa-
nuuskulttuuri kuitenkin hdmmentdd, koska kumppanuuteen perustuvassa kehittdmisessa ei ole
yhtd selvdd johtajaa kuten aiemmin, jolloin johtajuus kiteytyi lddninhallitukseen ja maaherraan. Nyt
kehittdmisen kentélld on monia organisaatiota ja toimijoita, jotka seka kilpailevat ettd ovat yhteis-
tyossd keskendan.

Alueellisen kehittdmisen paatoimijoita ovat Lapin liitto, Lapin TE-keskus, Lapin ympaéristo-
keskus ja Lapin ladninhallitus. Tarkeita elinkeinoelamén edustajia ovat Lapin kauppakamari, kaksi
yrittdjdjarjestod, matkailun kehittédjdjarjestd, tydmarkkinaosapuolet ja MTK. Saamelaiskéréjilla on
edustus maakunnan yhteistyéryhmassa. Kun maakunnan yhteistyéryhmén kuntaosaston jdsenet
ovat luottamusmiehid, jotka katsovat yleensd edustavansa kuntia ja seutukuntia, on heilld Lapissa
puoluepoliittinen edustus. Puuttuviksi kumppaneiksi mainittiin esimerkiksi porotalouden edusta-
jat.

Lapissa aluekehittamisresurssit koostuvat miltei yksinomaan rakennerahasto-ohjelmien resurs-
seista. Lapin tavoite 1 -ohjelman valmisteluprosessi osana Pohjois-Suomen tavoite 1 -ohjelman
valmistelua vuosina 1998-1999 oli konsensushakuista. Ohjelman valmistelu tuotti yleisid prioriteet-
teja, kuten maaseudun kehittdminen, osaamisen kehittdminen ja syrjdytymisen ehkdiseminen. Kun
strategiset linjaukset olivat valmisteluvaiheessa yleisid, toteutusvaiheessa on ollut vaikeata padsta
yksimielisyyteen toimialakohtaisista selkeistd prioriteeteista. Lapissa on vuosittaisen maakunnan
yhteistyOasiakirjan lisdksi kdytetty toimialakohtaisia sopimuksia, jotka tdsmentdvat yleisid priori-
teetteja.

Aluekehittaimisen kdytantd ndyttdd monimutkaiselta ja yhteisen strategisen nakokulman muo-
dostaminen on vaikeaa MYR:ssd. Projektitason hahmottaminen néyttda olevan strategisia linjauksia
helpompaa ja konkreettisempaa. Sosiaalipartnerit ajavat yksittdisid projekteja ja omia edustajiaan
projektien ohjausryhmiin. Toisaalta haastatellut olivat sitd mieltd, ettd MYR kasittelee liikaa yksityis-
kohtaisia asioita. Valtion viranomaiset toivovat MYR:n jasenten olevan aktiivisempia ja keskittyvan
projektien ohjausryhmien kokoonpanon sijasta kokonaisvaltaisiin linjauksiin.

Maakunnan yhteistyéryhmén toiminnassa pidetdadn ensinnékin positiivisena sitd, etta yhteinen
padtoksentekoelin pakottaa jasenensd keskustelemaan yhteisistd intresseistd ja sisdlldistd koskien
kehittdmisohjelmia ja niiden projektimuotoista toteuttamista. Toiminnan toinen positiivinen aspekti
on se, ettd aluekehitysasiat levidvét nyt laajempiin piireihin mm. etujdrjestdjen, tydmarkkinajérjes-
tojen ja yrittdjdjarjestojen jasenten kautta. Kolmanneksi, tydskentely maakunnan yhteistyéryhmaéssa

mielletddn oppimisprosessiksi. Kdytannon toiminnassa syntyy erilaisia intressialliansseja. Erityisesti
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sosiaalipartnerit — tyonantaja- ja tyontekijdjdrjestot — ovat ldhentyneet toisiaan ja heilld on yhteisia
intressejd esimerkiksi ammatillisen koulutuksen ja osaamisen kehittimisen osalta.

Liike-eldman edustus kehittdmisessd on kasvanut MYR:n ja muiden yhteistydelinten ansiosta.
Muut kumppanit kritisoivat, ettd erityisesti yrityselaman edustajat esittavét liian yleisid prioriteet-
teja. Liike-eldman edustajat ovat haluttomia tai kyvyttomid valitsemaan konkreettia painopiste-
alueita. Sen sijaan he haluavat mieluummin puhua yritysldhtoisyydestd ja yrittdjyydestd yleisina
kasitteind. Yksittdiset yritykset ovat kiinnostuneita ldhinnd omasta liiketoiminnastaan ja omasta
alastaan, jolloin liike-eldmén yhteisten strategisten painopisteiden asettaminen on vaikeaa. Yrittdja-
jarjestot ja kauppakamari taas edustavat koko yrityskenttdd, jolloin valintojen tekeminen merkitsisi
jonkun sektorin yritysten intressien laiminlyontid. Yrityselamén edustajat yhtdalta kritisoivat MYR:
da ja maakunnalliseen kehittdmiseen liittyvdd viranomaistoimintaa, toisaalta he eivit ddneen vas-
tusta, jos esimerkiksi viranomaiset ajavat jotain infrastruktuuri-investointia.

Lapissa pohditaan haastattelumainintojen perusteella kollektiiviseen paatoksentekoon liittyvaa
vastuuta enemmén kuin muissa kohdemaakunnissa, miké voi johtua siitd, ettd kumppanuuseli-
messd ohjataan suurinta osaa kehittimisen resursseista. Toisaalta monet pitdvét lapindkyvyyden
puutetta ja etdisyyttd demokraattisista elimistd ongelmallisena.

Haastateltujen mukaan kumppanuus ja siihen liittyvd konsensusta etsivd menettely eivit ole
kovin tehokkaita. Kuntaperustaisen organisaation asema korostaa vield fragmentaatiota. Kumppa-
nuus antaa kaikille jotain, mutta strateginen iskevyys puuttuu. Esimerkiksi Lapissa kaksi kaupun-
kikeskusta kilpailee keskenddn. Toinen konflikti ndyttdd olevan kaupunkien ja laajan maaseudun
kehittdmisen vélilld. Vdeston vdheneminen ja poismuutto ovat ongelmia monissa maaseutukun-
nissa. Maaseutukuntien ndkokulmasta osaamisstrategia on suosinut keskittymistd ja kaupunkeja.
Kolmas konflikti liittyy luontoon, etenkin metsatalouteen. Metsét ovat paitsi taloudellinen myds
ekologinen ja emotionaalinen resurssi, jonka hyodyntdmisessa ilmenee ristiriitaa ympéristdarvoja
korostavien tahojen ja usein teknisia ratkaisuja kannattavan maakunnan liiton kesken. Sama vastak-
kainasettelu ndkyy Vallen (2002) mukaan my®s muissa maakunnissa.

Mika pitad aluetason kumppanuutta kasassa? Ensinnékin lait ja asetukset edellyttavét ja edis-
tavat kumppanuuksia. Toiseksi, Lapissa yhteiset uhat, kuten poismuutto, vdestokato ja korkea
tyottomyys, synnyttavat kumppanuutta. Kumppanuutta lisdd myos julkisten resurssien vdhene-
minen, joka on tuntunut voimakkaasti etenkin Lapissa. Toimijoiden yhteenkuuluvuutta lisdavat
tiivis henkilokohtainen verkosto sekd voimakkaat hegemoniset kansalliset projektit, kuten Suomen
siirtyminen tietoyhteiskuntaan. Tietoyhteiskuntahankkeita tosin myos kritisoidaan alueellisen kes-
kittdmisen edistamisesta.

Lapissa rakennerahastokumppanuus on tarkedmpaa kuin muilla alueilla. Vaikka seké aloitteet
ja resurssien mobilisaatio ovat ulkoisia, alueen sisdisid resursseja on mobilisoitu aluekehittamispro-
sessiin. Alueen toimijoita ja potentiaalisia kumppaneita on saatu osallistumaan kehittimisproses-

siin, jonka legitimiteetti perustuu kuntatason hyvaksyntaan.
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Pirkanmaa

Pirkanmaan liitto muodostettiin vuonna 1994, kun Hameen ldani lakkautettiin. Pirkanmaan TE-
keskus aloitti toimintansa liiton kanssa samalla toimialueella vuonna 1997. Pirkanmaa kuuluu
vuonna 1997 muodostettuun Lansi-Suomen laédniin.

Pirkanmaallakin kumppanuuskulttuuri alkoi muodostua reaktiona 1990-luvun alkupuolen
taloudelliseen kriisiin. Kumppanuuden ytimeen kuuluu Pirkanmaan liiton ja TE-keskuksen lisdksi
Tampereen kaupunki. My6s yliopistot ja muut koulutus- ja tutkimusyksikot, kauppakamari ja
ympadristokeskus ovat haastattelumainintojen perusteella tarkeitd kumppaneita kehittdmisen ken-
talla. Eraan haastatellun mukaan Tampereen kaupunki ei tarvitse muita alueita, vaikkakin se kan-
nattaa Pirkanmaan kehittamistd. Nayttda siltd, ettd muu Pirkanmaa kehittyy Tampereen vedossa ja
vaikutuksesta.

Maakunnan yhteistydoryhma (MYR) toimii kehittdmisen keskustelufoorumina ja ohjaa strate-
gista kehittdimistd. MYR:n kuntaosastoa edustavat poliitikot ja sosiaalipartnerit, joihin kuuluvat
elinkeinoeldméan edustajat ja tydmarkkinajérjestot, kokivat, ettd heilld olisi enemman annettavaa itse
ohjelmatydhon. Erds haastateltava esitti, ettd MYR:sséd kylld keskustellaan, mutta paatetdadn lopulta
valmistelijoiden esitysten mukaan. MYR-yhteisty6 on kuitenkin edistinyt kumppanuuden muodos-
tumista: monet sosiaalipartnerit ovat yhteisty0ssa paitsi epdvirallisesti mys muilla maakunnallisen
kehittdmisen foorumeilla.

Pirkanmaalla MYR:1ld on vdhdisempi strateginen merkitys kuin Lapissa ja Pohjois-Pohjan-
maalla, silld tavoite 2 -ohjelman resursseja on kdytettavissa suhteellisen vahan. Haastatelluista kui-
tenkin monet toivoivat, ettd kumppanuusjarjestelyt laajenisivat koskemaan koko maakunnallisen
kehittdmisen kenttdd, ei ainoastaan rakennerahastojen hallinnointia.

Pirkanmaalla on laadittu vuonna 2001 voimaan tullut maakuntasuunnitelma, jonka tavoitteet
ulottuvat 10 vuoden padhdn. Maakuntaohjelma sisdltdid maakuntasuunnitelman toteuttamisessa
keskeiset toimintalinjat ja voimavarat. Maakuntaohjelmassa sovitetaan ja sisdllytetdan seutukuntien
suunnitelmissaan esittdmat kehittdmistarpeet, -tavoitteet ja -keinot (www.pirkanmaa.fi). Toteut-
tamisvastuu on eri toimijoilla. Maakuntaohjelmaa toteutetaan teema- ja sektoriohjelmien avulla.
Niitd ovat Lansi-Suomen tavoite 2 -ohjelma 2000-2006, Tampereen seudun osaamiskeskusohjelma,
Pirkanmaan maaseutusuunnitelma, Pirkanmaan metsédtalouden alueellinen tavoiteohjelma, Pirkan-
maan tieverkon kehittdmisohjelma, Omaehtoiset maaseudun kehittdmisohjelmat ja valtakunnalli-
nen tavoite 3 -ohjelma.

Maakuntasuunnitelman laadintaan osallistui laaja joukko toimijoita, etenkin kuntia, seutukun-
tia ja valtionhallinnon viranomaisia. My0s yrityselaman edustajien ndkemykset otettiin huomioon
ohjelman laadinnassa. Toimijoita aktivoitiin erityisesti Pirkanmaan menestyksen strategiat — semi-
naareissa. Jotkut toimijat ovat olleet mukana, mutta vain passiivisesti. Myos Pirkanmaalla kritisoi-
tiin elinkeinoeldmén edustajia liiasta varovaisuudesta strategisten valintojen tekemisessa.

Tavoite 2 -ohjelma valmisteltiin osana Lansi-Suomen tavoite 2 -ohjelmaa laajassa kumppanuu-
dessa. Sitd toteutetaan vuosittain maakunnan yhteistyoasiakirjalla, joka taas on rahoittajien allekir-

joittama selked suunnitelma rahoituksen kaytostd. Kdytdnnossa ohjelman toteuttaminen pirstoutuu,
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silld projektit ovat liian pienid ja ne hajautuvat ohjelmaa toteuttaviin seutukuntiin. Vahaisia resurs-
seja pyritdan jakamaan kaikille osapuolille.

Ohjelmien laadinta perustuu Pirkanmaallakin usein konsensukseen eikd kumppaneiden kesken
ole suuria konflikteja. Toisaalta haastatellut painottivat sitd, ettd ohjelmiin tulevat ne asiat, joista
padstdan yksimielisyyteen. Konsensushakuinen valmistelu ndyttéda siirtavan ongelmat toteutusvai-
heeseen. Toteutuksessa ohjelmat hajautuvat moniksi pieniksi hankkeiksi. Joidenkin haastateltujen
mielestd ohjelmien pirstoutuminen on olennainen osa kumppanuuspolitiikkaa ja ohjelmatyota.

Kun laajat ohjelmat ovat pirstoutuneita, tietoyhteiskuntaprojektit, kuten eTampere, ja osaa-
miskeskusohjelma kokoavat kumppaneita yhteen tietyn teeman puitteissa. eTampere -hankkeen
toteuttajia ovat Tampereen kaupunki, Tampereen teknillinen korkeakoulu, Tampereen yliopisto,
Tampereen teknologiakeskus oy ja VTT. Osaamiskeskusohjelman keskidssda on Tampereen teknilli-
nen korkeakoulu ja Tampereen Teknologiakeskus oy. Toteuttajien lisdksi osaamishankkeissa koros-
tuu Tekesin rooli rahoittajana. On huomattava kuitenkin, ettd eTampere ja osaamiskeskusohjelma
ovat paikallisia, ei maakunnallisia kehittdmishankkeita.

My0s sektoriohjelmat kuten alueellinen tydllisyysstrategia tai ymparistoohjelma, ovat lisdnneet
kumppanuuden muodostusta, silld niiden laatiminen on perustunut laajaan yhteistyohon.

Maakuntavaltuustossa hyviaksytty aluekehittimisohjelma on ollut ohjenuora sekd Pirkanmaan
liitolle ettd TE-keskukselle ja muille valtion aluehallintoviranomaisille. On kuitenkin huomattava,
ettd yleiset kehittimisohjelmat mahdollistavat monenlaisia tulkintoja.

Haastateltujen mukaan kumppanuudessa on ongelmallista se, ettd samat toimijat ovat eri roo-
leissa. Samat yksikot sekd suunnittelevat strategioita ettd toteuttavat niitd. Pirkanmaan TE-keskus
ja Pirkanmaan liitto tekevdt maakunnallisia kehittdmisaloitteita. Tampereen kaupunki tekee jonkin
verran aloitteita, mutta muut kunnat ja seutukunnat vihemman.

Seutukuntataso on Pirkanmaalla vahvistunut ohjelmatyon myo6td, vaikka seutukuntayhteisty®
ei vielda vuonna 2001 ollut institutionalisoitunut esimerkiksi Tampereen seudulla. Lisdksi monet
toimijat, esimerkiksi alueelliset yrittdjdjarjestot, organisoituvat seutukunnittain, mika vahvistaa seu-
tukuntien roolia kehittimisyksikkona. Toisaalta Pirkanmaalla Tampereen ulkopuoliset seutukunnat
odottavat Tampereen kehityksen heijastuvan muuhun maakuntaan.

Ohjelmatyon lisdksi Pirkanmaalla korostettiin yhteistyota esimerkiksi ennakoinnissa ja ammat-
tikoulutuksen suunnittelussa sekd konkreettisia projekteja, joissa etenkin viranomaiset tekevét
yhteisty6ta. Téllainen oli vuonna 2001 mm. yrityksille suunnattu yhteinen palvelupiste TE-keskuk-
sessa.

Maakunnallisen kehittimisen kumppanuudet koostuvat monista verkostoista, joista maakun-
nan yhteistyoryhma on vain yksi. Muita térkeitd ovat sektoraaliset kumppanuudet sekd osaamiseen,

ympadriston parantamiseen ja tyollisyyteen liittyvat aloitteet.

Pohjois-Pohjanmaa

Pohjois-Pohjanmaan liitto muodostettiin vuonna 1994, kun Oulun ld&nin alueelle muodostettiin

kaksi maakuntaa. Pohjois-Pohjanmaan TE-keskus on toiminut vuodesta 1997 ldhtien samalla toimi-
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alueella. Oulun ladninhallitus on yha tarked toimija mm. aluekehittamisessa etenkin sivistystoimen
osalta.

Pohjois-Pohjanmaa erottuu aluekehittdmisen nakdkulmasta muista maakunnista etenkin kehit-
tamisohjelmien runsauden johdosta. Alueella on tehty aluekehittimisohjelma, maaseutuohjelma,
elinkeinojen kehittdmisohjelma, maaseudun kehittdmisohjelma, Oulun seudun ohjelma seka Poh-
jois-Pohjanmaan tavoite 2- ja tavoite 1 -ohjelmat. Kdytannossa erilaiset aluekehittdmisohjelmat
linkittyvat samojen toimijoiden kautta, joista tdrkein on maakunnan liitto. Suurimmat aluekehitta-
misresurssit ovat tavoite 1 -ohjelmassa.

My®6s Pohjois-Pohjanmaalla katsotaan, ettd kehittdmisessd on liikaa prioriteetteja ja ettd laaja
ja konsensushakuinen kumppanuus johtaa ohjelmien hajoamiseen. Konfliktit ilmenevit toteutus-
vaiheessa ja niitd pyritddn ratkaisemaan neuvottelemalla ja sitouttamalla kumppaneita, etenkin
seutukuntia alueelliseen kehittaimistyohon. Pohjois-Pohjanmaan alueella on seitsemdn seutukuntaa.
Suhteessa muihin maakuntiin Pohjois-Pohjanmaalla ndyttdd olevan vahva seutukuntayhteistyo,
joka ilmenee seutukuntaohjelmina. Jokaisella seutukunnalla on oma koordinaattori.

Pohjois-Pohjanmaalla kumppanuusperustainen kehittiminen néhtiin positiivisesti, erityisen
myonteisend haastatellut pitivdt kuntien vélistd yhteistyota elinkeinojen kehittdmisessd. Toisaalta
kumppanuusperustaisen kehittamisen kriitikot, jotka olivat vdahemmistond, korostivat sitd, ettad
kumppanuus vaatii liikaa aikaa. Sen katsottiin olevan muoti-ilmio, joka tulee maakunnan ulkopuo-
lelta. Erdan haastatellun mukaan ”Kun ministeriét haluavat noudattaa muotia, ne kehottavat perustamaan
erilaisia neuvottelukuntia jne.”

Ydinpartnereita ovat Pohjois-Pohjanmaan liitto, TE-keskus, Oulun yliopisto, Oulun kaupunki ja
kauppakamari. Oulun yliopisto on suosikkipartneri, mikéa johtuu yliopiston panoksesta uusien elin-
keinojen kehittdmisessd. Toinen Oulun yliopiston suosiota lisddvé tekija on sen aktiivisuus alueke-
hittdmisessa: yliopistolla on oma aluekehittimisstrategia seka lukuisia alueellisia verkostoituneita
toimipisteitd, jotka ovat tutkimus- ja koulutusyksikoitd. Aluekehittdmistd toteutetaan tutkimus- ja
koulutusprojekteilla, jotka ovat yleensd yhteistyohankkeita.

Huolimatta yliopiston suosiosta alueellisten kehittdjien parissa, ndyttda siltd, ettd yliopistojen
ja muiden koulutusyksikodiden kannattaman osaamisen kehittdmisen ja monien seutukuntien edus-
tajien ajaman infrastruktuuripainotteisen kehittimisen viélilla vallitsee intressiristiriita ja konflikti
etenkin ohjelmien toteutuksessa.

Multipolis-verkosto on Oulun teknologiakeskuksen koordinoima koko Pohjois-Suomen alu-
eella toimiva korkeaan teknologiaan pohjautuva verkosto, johon kuuluu parikymmentd polista.
Niitd on kehitetty verkostomaisesti ja osa niiden kehittdmisestd perustuu Oulun teknologiakeskuk-
sen tuottamiin levidmisvaikutuksiin. Polikset ovat erikoistuneet alueittain erilaisiin teknologioihin.
Yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen hajasijoitetut yksikot ovat olleet paikallisia aloitteentekijoita,
kun on synnytetty uutta liiketoimintaa.

Pohjois-Pohjanmaalla monien toimijoiden viitealueet vaihtelevat. Vaikka sekd Pohjois-Pohjan-
maan liiton ettd TE-keskuksen toimialueena on maakunta, tehdddn monet ohjelmat laajemmalla
alueella, esimerkiksi Pohjois-Suomen alueella. Joidenkin toimijoiden toimialueet vaihtelevat. Ensin-
nakin toimitaan Oulun ldédnin alueella (esimerkiksi kauppakamari), toiseksi koko Pohjois-Suomen

alueella (esimerkiksi Palvelutyonantajat, TT), kolmanneksi mennéén raja-alueiden yli naapurimaa-
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kuntiin. Aluerajat ovat limittdisid ja huokoisia. Vaikka monet maakunnalliset toimijat ndkevat vii-
tealueensa laajempana kuin Pohjois-Pohjanmaan, kasitykset viitealueesta eivit heijastu strategisen
kumppanuuden koherenssiin.

Koherenssia kuvaavat indikaattorit ndyttavdat kumppanuuden alueellista hajautumista. Spa-
tiaalinen fragmentaatio ja ohjelmien runsaus heijastavat maakunnan heterogeenisuutta. Spatiaali-
nen fragmentaatio on kuntaperustaisessa alueellisessa hallintasysteemissa kuitenkin legitimiteetin
lahde. Pohjois-Pohjanmaalla se otetaan huomioon tietoisesti, kun seutukuntia aktivoidaan maakun-
nalliseen kehittdmiseen. Seutukuntayhteistyén ja maakunnallisen kehittdmisen koetaan tukevan
toisiaan. Ndin seutukuntia my0s sitoutetaan maakunnalliseen kehittimiseen. Myos monet sekto-
riohjelmat, joiden alueperusta on erilainen ja joihin liittyvat kumppanuudet vaihtelevat kokoonpa-
noltaan, tukevat maakunnallista kehitystd. Ohjelmaperustainen kumppanuus johtaa koherenssiin,

kun ohjelmat toimivat kumppanuuteen sitouttamisen keinona.

4.4 Suomen alueellisten tapaustutkimusten vertailu ja johtopéaatdkset

Kumppanuuden inklusiivisuus

Maakuntien liitot ovat alueellisen kehittdmisen koordinoivia tahoja, vaikka niiden rahoitusresurssit
ovat suhteellisen vdhdisid. TE-keskus on toinen kehittdimisen ydinpartneri kaikilla alueilla. Pddosa
valtion ja rakennerahastojen alueellisista kehittamisresursseista kulkee TE-keskusten kautta. Ne
valittavat sijaintialueittensa nakemyksia ja strategisia painotuksia ministeridihin seké toisaalta sek-
toreiden ndkemyksid alueille. TE-keskukset ovat muuttumassa resurssien allokoijasta alueellisen
kehittamisen agenteiksi.

Naiden kahden ydinpartnerin lisdksi kohdemaakunnissa on toimijoita, jotka lukeutuvat ydin-
partnereihin. Teemahaastattelujen perusteella maakuntakeskukset kuuluvat ydintoimijoihin seka
Pirkanmaalla ettd Pohjois-Pohjanmaalla. Oulun kaupunki on kuitenkin Tampereen kaupunkia aloit-
teellisempi maakunnallisessa kehittdimisessd. Oulun seutukunnalla on myds enemmaén seudullista
yhteisty6ta kuin Tampereen alueella, jossa seutukuntayhteistyo ei vuonna 2001 vield ollut virallinen
yhteistyon muoto. Sekd Oulun ettd Tampereen kaupungit ovat integroituneita suurten kaupunkien
verkostoon.

Vaikka Tampereella on sekd yliopisto ettd teknillinen korkeakoulu, joiden merkitystd monet
vastaajat painottivat, niiden rooli strategisessa kumppanuudessa nédyttdd teemahaastattelujen ja
dokumenttiaineiston perusteella olevan pienempi kuin mitd on Oulun yliopiston Pohjois-Pohjan-
maalla. Lapin yliopiston merkitys on suurempi projektitason koulutus- ja tutkimushankkeissa kuin
maakunnan strategisesta kehittamisestd paatettdessa. Ammattikorkeakoululla on alueellisen kehit-
tamisen tehtdvid. Ladninhallitus on yha tdrked Lapissa ja Pohjois-Pohjanmaalla, mutta ei Pirkan-
maalla. Yritysten intressejd edustavat erityisesti kauppakamarit, jotka ovat olleet traditionaalisesti
aktiivisia.

Kohdemaakunnissa muodostui erilaisia kumppanuuksia, joista osa oli virallisia ja toiset epa-

virallisia. Erilaisissa kumppanuuksissa suurin osa kumppaneista oli samoja, vaikka kokoonpanot
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vaihtelivat. Kumppaneiden kesken ei ole selkedd hierarkiaa, vaikka esimerkiksi maakunnan liiton
koordinointitehtavat on sdddelty lainsdddanndssa. Kumppanit ovat toisistaan riippuvia, ja niiden
keskinaistd suhdetta kuvaakin kasite resurssiriippuvuus.

Suomalaisia kumppanuuksia on jdsennetty taulukossa 5 resurssien mobilisaation ja kumppa-
nuusaloitteen ldhteen mukaan. Jasennys perustuu kohdemaakuntien kumppanuuksien analyysiin
(Virkkala 2002).

Rakennerahastojen kumppanuuksissa viitekehys ja aloite tulevat alueiden ulkopuolelta. My6s
resurssien mobilisaatio on alueen ulkopuolista. Naima kumppanuudet ovat laajentaneet alueellisten
kehittdjien ja kumppanien piirid ns. sosiaalipartnereiden eli yrityselamdn edustajiin ja tyomarkki-
najdrjestoihin. Rakennerahastot ovat tarked kumppanuuden muoto erityisesti alueilla, joilla on vain
vahan yksityisid resursseja kuten Lapissa. Sielld suuri osa aluekehittimisen resursseista tulee raken-
nerahastoista ja niiden suuntaamisesta paatetaidn kumppanuuselimessa. Ulkoiset resurssit (raken-
nerahasto-ohjelmat) edistavat myds alueen sisdisten resurssien mobilisaatiota.

Kansalliset ohjelmat ovat rakennerahasto-ohjelmia avoimempia. Ne perustuvat keskushallin-
non aloitteisiin ja alueiden ja koalitioiden nimedmiseen kilpailuttamisen jélkeen. Ohjelmia koor-
dinoidaan kansallisesti, mutta tavoitteena on alueen sisdisten resurssien mobilisaatio. Kansalliset
ohjelmat ovat edistdneet alueellisen kumppanuuden muodostamista.

Julkisen ja yksityisen sektorin koalitioita, PP-alliansseja, on muodostettu usein paikalliselle
tasolle, mutta ne voidaan johtaa paikalliselta tasolta alueelliselle. Tédllainen prosessi on kdynnissa
esimerkiksi Pohjois-Pohjanmaalla koskien polisverkostoa. Kehittamisideoita tulee seké yksityiselta
ettd julkiselta taholta ja niitd toteutetaan eri muodoissa riippuen paikallisista tilanteista sekd kun-
taperustaisten organisaatioiden strategioista. Kumppanuudet voidaan luonnehtia vuorovaikutuk-
sellisiksi ja generatiivisiksi. Polisverkosto sisdltdd nykyisin monia aluekehitysaloitteita ja ohjelmia.
Pohjois-Pohjanmaalla PP-verkostot ovat kiinteimmin alueellisia tai maakunnallisia kuin Pirkan-

maalla, jossa ne ovat kiinnittyneet Tampereen kaupunkiin.

Taulukko 5. Alueelliset ohjelmat resurssimobilisaation ja kumppanuusaloitteen ldhteen mukaan

Resurssimobilisaatio Resurssimobilisaatio

alueen ulkopuolelta alueen sisapuolelta
Kansalliset ohjelmat (esimer-

Rakennerahasto-ohjelmat kiksi aluekeskusohjelma ja

Kumppanuusaloite

alueen ulkopuolelta osaamiskeskusohjelma)

Johdettu kumppanuus
Pakotettu kumppanuus

Multipolis-verkosto
Kumppanuusaloite eTampere

alueen sisapuolelta
Generatiivinen kumppanuus

Lahde: Virkkala 2002
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Kumppanuuden inklusiivisuuteen liittyy kysymys kumppanuuden avoimuudesta. Miten
alueellisen kehittamisen kumppanuuksiin pddsee? Vaikka rakennerahasto-ohjelmien valmistelussa
pyrittiin vuonna 1999 mahdollisimman laajaan ja avoimeen kumppanuuteen, ndyttavit viralliset
alueelliset kumppanuuselimet eli ohjelmakaudelle 2000-2006 asetetut maakuntien yhteistyoryh-
mét suhteellisen kiinteiltd. Niiden osastot edustavat valtionhallintoa, kuntayhtyméperustaa ja ns.
sosiaalipartnereita. Keskushallinnon aloitteesta ldhteneet ohjelmat, kuten osaamiskeskus- ja alue-
keskusohjelmat, voivat olla kumppanuusndkékulmasta avoimempia. Mutta muiden kuin etabloitu-
neiden organisaatioiden on vaikea pddstd ndihin kumppanuuksiin.

Ohjelmaperusteinen alueellinen kehittdminen, joka on Suomessa ollut vallalla vuoden 1994
jalkeen, edellyttaa alueellisten toimijoiden olemassaoloa ja niiden osaamisen kehitystd. Alueelli-
sia toimijoita luomalla ja niiden osaamista kehittdmalld voidaan mobilisoida alueellisia resursseja
ja tehda alueellisia aloitteita, joita taas pidetddn omaehtoisen alueellisen kehittimisen perustana
(Virkkala 2002, Virkkala 2000a). Suomessa onkin luotu maakunnallisia toimijoita ja kehitetty ndiden
toimijoiden osaamista. Aluetason toimijoita konstruoidaan hallinnollisesti kahdesta suunnasta:
delegoimalla keskushallinnon toimivaltaa ja tehtdvid aluehallintoviranomaisille, etenkin TE-kes-
kuksille, ja toisaalta kuntien vilistd yhteistyota vahvistamalla. Molempia on luotu my6s hallinnon
uudistuksin. Kuntatason intressid maakuntatasolla vahvisti erityisesti vuoden 1994 aluekehitta-
mislakien mukainen maakuntien littojen perustaminen. TE-keskusten perustaminen vuonna 1997
yhdisti kolmen ministerion aluehallinnon saman alueellisen organisaation alaisuuteen.

Hallinnolliset reformit, mukaan lukien kumppanuuselimen (MYR) institutionalisointi vuoden
2000 laissa rakennerahastojen kansallisesta hallinnoinnista, ovat edistaneet myds kansallisten toi-
mijoiden alueellistumista. Esimerkiksi SAK:n valtuuskunta on kehottanut paatoksellddn jasenidan
osallistumaan aluekehittamiseen, erityisesti kumppanuuselinten toimintaan. SAK myos pyrkii
muuttamaan aluepalvelukeskusten rajoja TE-keskusten rajojen mukaisiksi. Vastaavia muutoksia
ovat tehneet myds muut ammattiliitot suhteessa alueelliseen kumppanuuteen. Lisdksi myos kansal-
lisia tehtdvia toteuttavat tutkimuslaitokset, sdétiot ja viranomaiset ovat hajasijoittaneet toimintojaan
ja perustaneet alueyksikoitd. Téllainen alueellistumisprosessi on kdynnissd niin VTT:ssa, SITRA:
ssa kuin Tekesissa. Yliopistotkin ovat aktivoituneet alueelliseen kehittdmiseen, ja kehittimisestd on
tulossa yliopistolakiin tutkimuksen ja opetuksen ohella niiden “kolmas tehtava”.

Ohjelmien toteuttaminen projektitoiminnan kautta on antanut tilaa uusille maakunnallisille toi-
mijoille tai olemassa olevien organisaatioiden toiminnan uudelleensuuntautumiselle. Kumppanei-
den maara aluekehittdmisessd on kasvanut, mikad osoittaa muutosta hallinnosta hallintaan. Vaikka
valtiokeskittynyt hallinnollinen traditio on Suomessa yhd olemassa etenkin rakennerahasto-ohjel-
mien toteutuksessa, on ohjelmaperustainen kehittamisty6 edistinyt monitoimijaista kulttuuria.

Monien intressitahojen alueellinen uudelleenorganisaatio sekd toimijoiden muodostuminen
on kuitenkin yhéd kdynnissd. Esimerkiksi kyldtoiminta on organisoitumassa maakuntatasolla, mika
vahvistaa sen asemaa maaseudun yhteisollisen kehittdmisen edustajana. Monet tirkedt ddnet,
esimerkiksi naisndkokulmaa esittivat maakunnalliset naisverkot, ovat marginaalissa, virallisen
kumppanuuden ulkopuolella, vaikka kumppanuuselimen kokoonpanossa noudatetaankin tasa-
arvolakia. Tutkimuksessa haastatellut maakunnalliset kehittdjdat mieltdvat monet kansalaisjdrjestot

ja kansalaisliikkeet “yhden asian liikkeiksi”, eivdat kumppaneiksi.
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Sektoriviranomaisten toimesta tehdyt toimialaohjelmat ja niiden toteuttaminen ovat lisinneet
yhteistyota edistavan kumppanuuden muodostumista maakuntatasolla. Tallaisia ohjelmia ovat
alueelliset ympaéristoohjelmat ja tyollisyysohjelmat, joissa sektoriviranomainen, kuten ympaéristo-
keskus tai TE-keskuksen tydvoimaosasto, toimii koordinoijana. Ne kerddvét resursseja tiettyihin
tarkoituksiin tai niitd perustetaan ratkaisemaan joku rakennemuutokseen liittyva ongelma.

Maakuntatason toimijoiden kehittymisen myo6td tapahtuu samanaikaisesti paikallistason
kumppaneiden mobilisointia. Rakennerahasto-ohjelmat ovat edistdneet paikallisia intressejd ja
kumppanuuksia mobilisoiden kansalaisyhteiskuntaa.

Kumppanuuden ottaminen lakeihin, asetuksiin ja normeihin on edistanyt alueellisten toimijoi-
den osaamisen kehittymistd. Monet muutokset ovat toisaalta hammentédneet ja tehneet tilaa peleille
ja uusien pelimerkkien kehittymiselle. Toimijat ovat oppineet uudentyyppistd yhteisty6td ja tasapai-
nottelua 1990-luvun institutionaalisten muutosten jalkeen. Vuoden 1994 jialkeen on kehittynyt myos
uusi ammattikunta: ohjelma- ja projektitoiminnan ammattilaiset, joita Suomessa on jo satoja, jollei

tuhansia.

Kumppanuuden koherenssi

Kumppanuusperustaisen politilkan vaikutus ndyttdd riippuvan sen strategisesta koherenssista.
On helpompaa muotoilla yleisid strategioita ja véalttda konflikteja ohjelmien valmisteluvaiheessa.
Kun strategiat jaavat liian yleisiksi, konfliktit ja ristiriidat siirtyvat toteutukseen, toteutus hajoaa ja
ohjelmien vaikutukset pirstaloituvat. Suomessa kumppanuus on johtanut konfliktien vélttimiseen
ja yleisiin strategioihin. “Kaikille kumppaneille jotakin tarjoava” menettely on hajauttanut ohjelma-
tyotd. Monet haastatellut liittdvatkin yleiset ohjelmat ja kumppanuuden toisiinsa.

Kumppanuuden laajuus voi olla my6s sitouttamisen keino, kuten Pohjois-Pohjanmaalla. Ohjel-
maty0 ja seutukuntatasoinen kehittdminen tasapainottaa konfliktia keskuksen ja periferian valilla.
Kuntaperusta tuo legitimiteettid ja vaikuttaa jatkuvan kumppanuuden pysyvyyteen.

Taulukko 6 esittdd kumppanuuden strategisen koherenssia resurssien méaran suhteen. Alue-
kehittamisohjelmat perustuvat usein laajaan kumppanuuteen ja kumppanuusprosessin tulok-
sena ohjelmien painopisteet jadvat yleisiksi ja niiden strateginen koherenssi heikoksi. Ohjelmien
fragmentoituminen eli hajoaminen yksittdisiksi hankkeiksi on seurausta seutukuntatason mer-
kityksestd ja intressitahojen vélisten neuvottelujen konsensushakuisuudesta. Ohjelmilla on vain
vahdiset resurssit, mikd johtaa kutsumaan niitd tutkimuksen viitekehyksessa ritualistisiksi. Nama
ritualistiset ohjelmat ovat kuitenkin usein rakennerahasto-ohjelmien perustana, joilla on enemman
resursseja erityisesti Lapissa mutta myos Pohjois-Pohjanmaalla. Téllainen kumppanuuden muoto
on komposiittista. PP-alliansseilla on vahvempi strateginen koherenssi. Ne kuitenkin toteutetaan
vaihtelevin resurssein. Esim. multipolis-hanke saa resursseja rakennerahasto-ohjelmista, joita sitten

nimetaan synergeettisiksi.
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Taulukko 6. Alueellisen kehittdmisen kumppanuuksien politiikkavaikutus Suomessa

Resurssien maéra: Pieni Resurssien maaré: Suuri
. . Rakennerahasto-ohjelmat
. . Aluekehitysohjelmat . .
Strateginen koherenssi: tekehitysohjetma (tavoite 1, tavoite 2)
heikk L
eIk Ritualistinen _
Komposiittinen
Multipolis-verkosto
Strateginen koherenssi: eTampere
vahva Visionaarinen Synergeettinen

Lahde: Virkkala 2002

Kumppanuuden suhde demokratiaan ja aluehallinnon muutoksen suunnat

Suomessa ei ole maakuntatason vaaleilla valittuja kansanvaltaisia elimid kuten muissa Pohjois-
maissa. Aluetasolla kohtaavat Suomessa kuitenkin kansanvallan kolme eri muotoa: eduskunnan
tahtoa heijastava ylhdalta tuleva kansanvalta, kunnan asukkaista nouseva kansanvalta seka eri-
laisten intressiryhmien tai yksildiden kautta ilmenevéd suora vaikuttaminen. Kunnallishallintoa
ylemman asteinen itsehallinto sekéa valtion aluehallinto ovat kuitenkin hallintokoneistossa kaikkein
kauimpana kansanvallan ldhteistd, vaaleilla valituista eduskunnasta ja kunnanvaltuustosta (Pohjo-
lainen 2001, Valle 2002).

Maakuntatasolla ylintd paatosvaltaa kdyttdva maakunnan valtuusto valitaan kuntien edustajien
kokouksessa nelivuosittain. Sithen voi kuulua vain jasenkuntien kunnanvaltuutetut. Kunnan edus-
tajien lukumdara maaritellddn sen asukaslukuun perustuen. Maakuntavaltuuston kokoonpanon on
vastattava maakunnan poliittisten ryhmien ddaniosuuksia. Myos sukupuolten tasa-arvoinen edustus
on turvattava. Maakuntahallitus on maakuntavaltuuston valitsema toimeenpaneva- ja hallintoelin
ja senkin kokoonpano vastaa maakunnan poliittisia voimasuhteita. Liiton toimisto toimii asioiden
valmistelijana (Maakuntien liitot 2002). Maakuntaliiton toiminnan legitimiteetti kumpuaa kunnalli-
sesta demokratiasta ja kunnilla on keskeinen rooli maakunnan yhteisen tahdon muodostajina.

Suurin osa tdssa tutkimuksessa haastatelluista kohdemaakuntien kehittdjistd painotti maakunta-
tason vilillisen demokratian olevan liian kaukana kansalaisista. Puhutaan aluehallinnon demokra-
tiavajeesta. Maakuntahallituksen ja valtuuston edustajat kylld edustavat kuntia, mutta kuntalaiset
ovat valinneet heidat paattamaan paikallisista kysymyksistd, ei maakunnallisista. My6s monimut-
kainen alueellisen kehittdmisen jarjestelmd viahentda suunnittelun lapindkyvyyttd asukkaille.

Haastatteluaineistossa esiintyy kuitenkin my6s ndkemys, jonka mukaan kunta- eli paikallis-
valtioperustainen alueellinen demokratia edustaa itsehallinnon ideaalimallia, joka puuttuu muista
pohjoismaista. Vuoden 1994 aluekehityslaki ja kuntayhtyméapohjaisten maakuntien liittojen perusta-
minen oli kuntatason demokratian laajennus maakuntatasolle. Tama ndkemys on haastatteluaineis-
tossa kuitenkin vahemmistona.

Myo0s rakennerahastojen kumppanuuselimelld, MYR:1ld on yhteys demokraattisesti valittui-
hin elimiin. MYR:ssd kohtaavat kunnalliseen itsehallintoon perustuva kansanvalta, jota edustavat

MYR:ssd luottamusmiehet, ja eduskunnan tahtoa heijasteleva ja valtionaluehallintoviranomaisten
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edustama kansanvalta. Lisdksi siind on edustettuna my6s maakunnan etu- ja kansalaisjarjestdjd, ns.
sosiaalipartnereita. (Valle 2002, 86) MYR:n toimintaa on kritisoitu heikosta kansanvaltaisuudesta.
Valta on keskittynyt pienelle eliitille, joka tekee pdatokset ilman avointa ja demokraattista kontrollia.
(Hynynen 1999)

MYR:n toinen yhteys kansanvaltaan on toiminnallinen: rakennerahasto-ohjelmat perustuvat
kuntien tekemiin prioriteetteihin ja maakunnan liiton koordinoimiin ohjelmiin. Maakuntahallituk-
sessa ja -valtuustossa hyvaksytyt ohjelmat ja niiden painopisteet eli prioriteetit ohjaavat enenevassa
maédrin valtion aluehallintoviranomaisten toimintaa. Vallen (2002, 41) mukaan MYR:n hyvaksymat
maakuntien yhteistyoasiakirjat oli otettu huomioon vuoden 2002 valtion tulo- ja menoarviossa.

Maakuntahallituksen ja MYR:n viliset suhteet ovat monille haastatelluille hammentavid ja
sekavia. MYR on erityislaatuinen toimielin, jolle on annettu viranomaistehtdvid ja merkittdvaa
taloudellista valtaa aluekehittdmisen resurssien hallinnoinnissa, mutta joka ei ole sen enempaa
viranomainen kuin kansanvaltaisesti edustuksellinen elink&an. (Valle 2002, 86-88) Vaikka maakun-
tahallitus asettaa MYR:n, se toimii my®s sihteeristond. Ongelman tuottaa se, ettd missd maarin MYR:
114 on valtuuksia tulkita maakunnan liiton toimielimen hyvaksymid alueen kehittamisen linjauksia
sekd laajapohjaisesti valmistellun ohjelma-asiakirjan strategisia painotuksia. Laki antaa yhteistyo-
ryhmalle toimivaltaa maakunnan yhteistydasiakirja—-menettelyyn ja hankkeiden valintakriteereiden
laadintaan. Muiden tehtdvien osalta MYR:1l4 ei ole omaa padtosvaltaa, vaan se “huolehtii”, “valmis-
telee” ja “tekee ehdotuksia”. Vallen (2002, 86) mukaan alueellisella kumppanuuselimelld on tontti
maakunnan edustuksellisten toimijoiden ja aluehallinnon viranomaisten véalimaastossa, mutta
tontin rajoista on erilaisia nakemyksia.

MYR on méaardaikainen kumppanuuselin, joka on perustettu vuosille 2000-2006 rakennerahas-
tojen ohjelmakauden mukaan. Erds mahdollisuus olisi lisdtd kumppanuuselimen toimivaltaa maa-
kunnallisen kehittdmisen muille aloille. Tdm&n suuntainen on esimerkiksi hallituksen kevéaalla 2002
antama esitys eduskunnalle uudeksi aluekehityslaiksi (sisdasiainministeric 2002).

Taman tutkimuksen haastattelut tehtiin kevaalld ja kesalld 2001, jolloin ei vield tiedetty kysei-
sestd lakiehdotuksesta. Teemahaastatteluissa tiedusteltiin kumppanuusdynamiikkaan liittyvaa hal-
linnollisen reformin suuntaa yleiselld tasolla pohjosmaisen tutkimuksen viitekehyksen mukaisesti.
Taman tutkimuksen haastatteluaineistosta nousi kolme mahdollista reformin suuntaa:

1. alueellinen vaaleilla valittu parlamentti,

2. maakuntahallituksen vahvistaminen ja tehtdvien laajentaminen ja

3. kumppanuuselimen toimivallan lisddminen ja toimialan kattaminen maakunnalliseen paatok-
sentekoon nykyistd laajemmin.

Alueparlamentin kannattajien mukaan vaaleilla valittu maakuntavaltuusto poistaisi nykyisen
aluehallinnon demokratiavajeen. Talloin keskusteltaisiin aidosti maakunnallisista ongelmista ja
asioista ilman kuntatason vilitystd. Kun maakuntahallitus ja — valtuusto valitaan nyt vélillisesti
kuntien kautta, maakunnan asukkaat eivit ota kantaa aluekehityksen ongelmiin, vaan ainoastaan
oman kuntansa asioihin. Maakuntavaalit loisivat my6s uuden poliittisen kentén, aluetasolla toimi-
vat poliitikot. Alueparlamentti edellyttdisi vallan ja resurssien siirtoa aluetasolle ja my®s sitd, etta

olisi enemman sektoreita, jotka kuuluisivat sen toimivaltaan. Vaaleilla valittujen elinten tulisi sitten
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pddttad asioista ja kantaa niista poliittista vastuuta. Alueparlamentin perustaminen ei sulkisi pois
tarvetta kumppanuuselimen kehittdimiseen.

Haastatellut maakuntien aluekehittdjit ja kumppanit nayttavat kuitenkin pitavan alueparla-
menttia epérealistisena vaihtoehtona. Aluehallinnon ongelma ratkaistiin vuonna 1994 vahvista-
malla kuntaperustaista hallintoa. Kuntien yhteistyon tiivistiminen ja aluehallintoviranomaisten
paatoksentekovallan vahvistaminen suhteessa keskushallintoon ovat Suomessa alueparlamentin
substituutteja.

Maakunnan liittoa ja kuntatasoa edustavat tahot kannattavat uudistusta, jossa maakuntahalli-
tuksen valtaa ja resursseja lisatdan. Talld hetkella suuri osa rahoituksesta allokoidaan valtion alue-
hallintoviranomaisen, TE-keskuksen, kautta. Vahvemmalla maakunnan liitolla tulisi olla nykyista
enemman resursseja ja tehtavia.

Kumppanuuselimen vahvistaminen ja sen toimialan lisédminen on kolmas tie, joka saa kanna-
tusta etenkin haastatteluaineiston valtionaluehallinnon ja sosiaalipartnereiden edustajilta. Kumppa-
nuudessa tehtdvien pédétosten alaa halutaan laajentaa ja paatoksentekomenettelyd selkeyttad. MYR:
n toiminta ja paatoksenteko ovat tuoneet myos muut kuin rahoittajaviranomaisten edustajat osalli-
siksi ohjelmavarojen kohdentamisesta tehtdviin paatoksiin.

Kevailla 2002 jatetty lakiesitys esittdd MYR:n toimivaltaa laajennettavaksi koskemaan myos
maakuntaohjelmaa ja alueiden kehittdmisen erityisohjelmien toteutuksen ja rahoituksen yhteenso-
vittamista. Nykyinen MYR-kaisittely laajenisi merkittavasti ja kytkeytyisi keskeiseksi osaksi aluepo-
liittista suunnittelujédrjestelmaa. Tama lisdisi aluekehittdmisasioiden kasittelyad valtionhallinnon ja
kuntasektorin kesken ja toisi kumppanuuden osapuolena olevat jarjestot aluekehittimisen osapuo-
liksi nykyista kattavammin. (Valle 2002, sisdasiainministerié 2002)

Tuleeko uusi laki lisddmaan selkeyttd suunnitteluun, jonka monet kokevat monimutkaiseksi ja
etdiseksi jarjestelméksi, jossa valmisteluvaltaa kayttavat asiantuntijat. Lakiesitystd on késitelty vain
vdhan julkisuudessa. Cronbergin (2002) mukaan:

”Lakiesitys ei yksinkertaista ohjelmaty6td, ei liséa lapinakyvyytta eikd luo uusia, joustavia kdytantdja.

Uusi laki monimutkaistaa kaytantoja, lisad ohjelmien mééréa ja vaikeuttaa niin virkamiesten kuin paat-

tajienkin tyota. Jarjestelman eri osien ja niiden yhteensovittamisen ymméartdminen on vaikeaa.”
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5 Alueellinen hallinta ja kumppanuus
Pohjoismaissa

5.1 Alueellisen kehittdmisen kumppanuuksien muodostuminen:
Pohjoismaiden vertailu Suomen nakdkulmasta

Tanskassa alueellistumista on tapahtunut, kun aluetason toimijat ovat kehittineet osaamistaan ja
kun péatosvaltaa on delegoitu maakuntatasolle ("amt"). Vuonna 1991 kansallinen aluepolitiikka
kdytannossa lakkautettiin ja paatosvalta koskien alueellista kehittamista siirrettiin kokonaan alueta-
solla. Paatosvallan delegointi ja kumppanuuselinten asema vahvistettiin vuoden 1997 aluepoliitti-
sella lainsdddannolla. Tanskassa toteutetaan ehkd Euroopan desentralisoituneinta aluekehittimisen
jarjestelmdd. Paikalliset ja seutukunnalliset hallintoelimet ovat mukana alueellisissa kumppanuuk-
sissa. Kumppanuuselimissad tehddan ratkaisuja alueellisen kehittdmisen koko kentdsta (Mariussen
& Virkkala 1999). Tanskassa aluepoliittisesti jaettavat yritystuet on kokonaan lakkautettu, mutta
paikallisia kehittdmisaloitteita on paljon. Kehittdmisstrategiat ovat muita pohjoismaita enemman
alueldhtoisid, minké johdosta kumppanuuden muodostumisen alueelliset erot ovat suuria (Osthol
& Svensson 2002¢, Halkier & Flockhart 2002).

Paikallisissa kehittamisaloitteissa yksityisen ja julkisen sektorin kumppanuus on keskeisessa
roolissa. Yksityiselld sektorilla on suurempi rooli kuin muissa pohjoismaissa kehittdimisen stra-
tegisissa kumppanuuksissa. Keskushallinto takaa liike-eldmén ja teknologian palvelut ja toimii
palokuntatehtdvissd, mutta silld ei ole roolia alueellisissa strategisissa kumppanuuksissa (Halkier &
Flockhart 2002, Halkier 2001). Kehittamisaloitteet lahtevét alhaalta ylospdin ja ne ovat spontaanimpi
alueellistumisen muoto kuin mitd vaikkapa hallinnollisiin reformeihin perustuva alueellistuminen
Suomessa. Tanskassa ei ole yhtendistd kansallista alueellisen kehittimisen kumppanuusmallia,
kuten Suomessa vaikkapa maakunnan yhteistyéryhma MYR, mutta kumppanuuskulttuuri ndyttaa
vahvalta.

Ruotsissa puhutaan siirtymastd aluepolitiikasta kohti alueellista kehittdmispolitiikkaa. Vuonna
1998 ryhdyttiin hallituksen aloitteesta kokeilemaan ns. alueellisia kasvusopimuksia ("tillvaxtav-
tal"), joissa eri toimijat sitoutuvat panostamaan tiettyja resursseja yhteisiin padmaéariin. Tavoitteena
oli teollisuuspolitiikan alueellistaminen, alueiden kasvupotentiaalin hyddyntaminen toimijoiden
laajassa kumppanuudessa ja resurssien mobilisointi alhaaltapdin. Taloudellisen kasvun ndhdaéan
muodostuvan alueellisesti, mutta kasvun edellytykset vaihtelevat ja alueellisesti erilaistuneen teol-
lisuuspolitiikan tulee ottaa tima huomioon (Svensson 2001, Osthol & Svensson 2002b).

Alueellisten kasvusopimusten avulla pyritadn yksityisen sektorin toimijoiden mukaantuloon
aluekehittdmisessd. Ruotsissa alueellinen kumppanuus on neuvottelujarjestelmd, mutta aluetason

kumppanuuksien asema on kiistanalainen. Ruotsissa on pohdittu kumppanuusperustaisen kehit-
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tamisen suhdetta demokratiaan ja edustuksellisiin elimiin. Ruotsalaiset kumppanuudet ovat kokei-
levia ja dynaamisia, vaikka ne eivit perustukaan julkisen ja yksityisen sektorin luottamuksellisiin
suhteisiin kuten Tanskassa tai virallisiin instituutioihin kuten Suomessa.

Norja eroaa selkedsti kolmesta pohjoismaisesta EU-maasta, joissa on kdynnistynyt EU:n lansee-
raamaan kumppanuusperiaatteeseen nojaavia kehittimisaloitteita ja uudistettu monia kéaytantoja.
Vuonna 1999 Norjassa kdynnistyi Ruotsin mallin mukainen kumppanuusperustainen suunnittelu-
prosessi. Verrattuna muihin pohjoismaihin norjalainen kumppanuus néyttaa kuitenkin rajoitetum-
malta eikd sitd voida pitdd dynaamisen muutoksen ldhteend. Gjertsenin (2002) mukaan prosessi ei
ole lisainnyt alueellistumista eikd juurikaan kumppanuuden muodostusta. Toisaalta voi olla niin, etta
tarve julkisen sektorin tukemaan kehittdmiseen on véhaistd niilld alueilla, joiden talous on vahva ja
muilla alueilla valtio takaa tarpeeksi resursseja kehittdmiseen. Norjassa aluekehittdmisen pdanvas-
tuullinen koordinaattori on vaaleilla valittu elin eli maakunta (”fylke”). Vaikka maakuntataso onkin
Norjassa esimerkiksi Suomeen verrattuna vahva, ndyttaa kuitenkin siltd, ettd sen merkitys kumppa-
nuudessa on heikentyméssa. Kumppanuusprosessit eivét ole saaneet merkittdvia muutoksia aikaan
Norjassa. Pyrkimys alueelliseen redistribuutiopolitiikkaan jatkuu. (Gjetsen 2002, Osthol & Svensson
2002b). Kumppanuuden muodostuminen oli dynaamista paikallistasolla paikallisten aloitteiden
ansiosta. Nama aloitteet kehittyivat ilman keskushallinnon aloitetta (Gjertsen 2002).

Suomi erottuu muista pohjoismaista siind, ettd rakennerahastot ovat merkittava aluekehittami-
sen resurssi ja niihin kytkeytyva paatoksenteko on monilla alueilla téarkein strategisen kumppanuu-
den muoto. Rakennerahastojen avulla on my6s edistetty uuden kumppanuuden muodostumista.
Toinen piirre, joka erottaa Suomen kumppanuuksia Ruotsista ja Norjasta, on kuntiin ja kuntayhty-
miin perustuva aluekehittiminen. Ruotsissa ja Norjassa ei ole pystytty ottamaan huomioon kuntia
alueellisessa kehittaimisessd, kun Suomessa maakunnallisen kehittimisen legitimiteetti ldhtee kun-
tatasolta. My0s Tanskassa kunnat ovat mukana alueellisessa kehittimisessa.

Suomi eroaa Tanskasta siind, ettd Suomessa kumppanuusaloitteet ovat suunnitellun politiikan
tulosta, kun ne Tanskassa ovat spontaaneja julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden allianssien
tekemid aloitteita. Toinen ero Tanskaan on se, ettd Suomessa julkisen sektorin toimijat, valtionalue-
hallinto ja kuntayhtymaét, dominoivat yha kumppanuusperustaista kehittdmistd. Kolmas ero on se,
ettd kun spontaani kehittdiminen on Tanskassa johtanut suuriin alueellisin eroihin, kumppanuuden
kansalliset kdytannot ja mallit, jotka perustuvat lainsdddantoon (MYR) tai keskushallinnon koordi-
naatioon (aluekeskus- ja osaamiskeskusohjelmat), samankaltaistavat Suomessa alueellisen kumppa-
nuuden muodostumista.

Suomessa kumppanuudet ovat yleensa alueiden ulkopuolisia aloitteita, joilla pyritddn mobili-
soimaan joko alueen sisdisid tai ulkoisia resursseja tai niiden yhdistelmid. Suomi eroaa esimerkiksi
Norjasta siind, ettd kumppanuuden muodostuminen on ollut dynaamista, kun on luotu uusia toi-
mijoita ja vahvistettu olemassa olevien toimijoiden alueellisia sidoksia. Kumppanuuden muodos-
tuminen liittyy alueellistumiseen, jota tapahtuu yhtdalta keskushallinnon sisdlld kun aluehallinto
vahvistuu ja toisaalta paikallistasolla kun kunnat muodostavat seutukuntia ja muita kuntayhtymis,
joilla on maakuntatasolla merkitysta.

Suomen kumppanuudella on eniten yhteyksid Ruotsin vastaavaan kumppanuuteen, silld

kumppanuutta voidaan pitda neuvottelujdrjestelména ja kumppanuuselimid neuvotteluareenana.
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Ne sijoittuvat samaan kategoriaan, vaikka niissa on erojakin. Valtion kontrolli sdilyy, mutta kump-
panuuden dynamiikassa aluetason merkitys korostuu, etenkin Suomessa kun valtion aluehallintovi-
ranomaiset korostavat toiminnassaan alueellisia prioriteetteja ja ohjelmia, jotka ovat maakuntatason
valillisen demokratian omaavien elinten hyvaksymid. Alueellistuminen vahvistuu Suomessa, mikéa
antaa areenan neuvotteluille valtion ja alueiden viélilld. Ruotsissa ei aluekehittdmisen legitimiteetti
kuitenkaan perustu maakunnan yhteistyoryhmén tai maakuntahallituksen kaltaisiin virallisiin
instituutioihin kuten Suomessa eiki luottamuksellisiin suhteisiin kuten Tanskassa. (vrt. Osthol &
Svensson 2002¢)

Taulukko 7 esittdd yhteenvetona pohjoismaisia kumppanuuden muodostuksen politiikkatyyleja
(vrt. taulukko 1). Norjassa kumppanuusprosessi on julkisen sektorin ja keskushallinnon johtamaa.
Suomessa kumppanuus on aluetason neuvotteluareena, jossa aluetason julkisen sektorin toimijoilla
on yhéd suurempi merkitys. Ruotsissa on kehitystd kohti julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden
sopimuksia (alueellisia kasvusopimuksia) kun Tanskassa kumppanuutta voidaan pitda alueellisten
toimijoiden innovatiivisina ratkaisuina, joissa yksityisen sektorin toimijat ovat merkittavissa ase-

massa.

Taulukko 7. Kumppanuuspolitiikan tyylit Pohjoismaissa

Kumppanuusmalli

Kumppanuuden tyyli Julkinen Julkinen - yksityinen

Kumppanuus keskushallin-
non ja alueellisten toimijoi-
den sopimuksena

Kumppanuus aluepolitiikan
Valtiojohtoinen, integraalisena osana
EU-johtoinen

Norja Ruotsi

Kumppanuus innovatiivisten
Kumppanuus neuvottelupo- e . .
s instituutioiden muodostumi-
lititkan areenana

Alueellinen sen perustana

Suomi Tanska

Lihde: Osthol, A. & Svensson, B. 2002c.

Tanskassa spontaani alhaalta ylospdin lahteva kumppanuusperustainen kehittiminen on laajaa,
mutta pragmaattista: relevantit toimijat ovat mukana kumppanuuksissa, mutta muut jatetdan ulko-
puolelle. Kumppanuuksien suhdetta demokraattisiin elimiin ei pohdita, pddasia ndyttaa olevan se,
ettd strategiat onnistuvat. Suomessa kumppanuuksilla on yhteyttd vaaleilla valittuihin elimiin eli
kunnanvaltuustoihin, vaikka tima yhteys maakuntatasolla on viélillistd ja haastateltujen mukaan

liian etdistd. Maakuntatasolla on olemassa demokratiavajetta ja suurin osa haastatelluista pitda tata
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ongelmallisena. Ruotsissa ja Norjassa taas on olemassa aluetasolla vaaleilla valitut edustukselliset
elimet, mutta kumppanuusaloitteen eli alueellisten kasvusopimusten johtavaksi ja vastuulliseksi
kumppaniksi on ryhtynyt ladninhallitus. Aluehallintokokeilu on kuitenkin vireilld Skanessa. Nor-
jassa oli hamminkia siitd, kenen tulisi olla kumppanuusaloitteen johdossa.

Suomessa ei ole merkittdvasti mobilisoitu yksityista sektoria alueelliseen kehittdmiseen, vaikka
sosiaalipartnerit ovatkin muotoutumassa alueellisiksi toimijoiksi. Ruotsin maakunnista erityisesti
Jonkopingin alueella oli pystytty mobilisoimaan yksityisen sektorin toimijoita alueelliseen kehitta-
miseen. Tanskassa yksityisen sektorin osallisuus on integraalinen osa kumppanuuskulttuuria.

Kun tarkastellaan kumppanuuden muodostusta 12 kohdealueella koherenssindkdkulmasta,
voidaan todeta, ettd melkein kaikkien alueiden strategioissa oli sama ongelma kuin suomalaisilla
alueilla. Laaja kumppanuus johti yleisiin prioriteetteihin.

Pohjois-Jyllanti kuitenkin poikkesi strategisen iskevyyden ja resurssien mobilisaation suhteen
muista alueista. Alueella onnistuttiin integroimaan alueen sisdisid kehittdmisaloitteita ja mobilisoi-
maan alueen ulkopuolisia resursseja. Olennaista oli se, ettd jotkut sektorit saivat enemmaén kuin
muut, mutta tima hyvéksyttiin ja strateginen koherenssi sdilyi. Pohjois-Jyllannin kumppanuuden
muodostumista voidaan pitdd innovatiivisena suhteessa politiikkavaikutuksiin. Kumppanuuspo-
litiikkan avulla pystyttiin tuottamaan tuloksia, mutta se perustui pragmaattiseen lahestymistapaan,
jossa ei pohdita kumppanuuden suhdetta vaaleilla valittuihin elimiin ja edustukselliseen demokra-
tiaan. Yksityiset verkostot ja puolijulkiset kehittimisorganisaatiot toimivat erillaan edustuksellisista
elimisti. (Osthol & Svensson 2002¢, Halkier & Flockhart 2002)

Myo6s Pohjois-Pohjanmaan voidaan tulkita onnistuneen resurssien mobilisaation suhteen,
vaikka ohjelmien strateginen koherenssi oli huomattavasti vahdisempdd kuin Pohjois-Jyllannissa.
Pohjois-Pohjanmaalla oli paljon ohjelmia seké pienid ja suuria projekteja, mutta ne toimivat myos
sitouttamisen valineend. Kuntayhtyméperustainen kehittdminen tuottaa laajoja ja hajautuneita stra-
tegioita, mutta myo0s legitimiteettid maakuntatason kehittdmisessa mahdollistaen kumppanuuden
muodostuksen pysyvyyden. (Osthol & Svensson 2002c, Mariussen & Virkkala 1999)

Resurssien mobilisaatio on suhteellisen helppoa, kun alueilla on vahvoja rakennerahasto-ohjel-
mia, jotka kuitenkin edellyttdvét kansallisen ja alueellisen rahoituksen loytdmistd. Ne toimivat
kumppanuuden muodostuksen ytimessd. Sekd Lapissa ettd Norbottenissa rakennerahastoresurssit
dominoivat alueellista kehittamista ja nayttaa siltd, ettd muut aloitteet marginalisoituvat tai kytkey-
tyvét osaksi rakennerahasto-ohjelmia. EU-ohjelman ja ndkyvéan rahoituksen olemassaolo on Svens-

sonin & Ostholin (2002c) johtopaatdksen mukaan resursseja mobilisoiva tekija.

5.2 Kumppanuusprosessin politiikkavaikutus

Kumppanuuden vaikutus politiikkaan liittyy sen koherenssiin. Koherenssia tutkittiin kahdella ulot-
tuvuudella: strategia ja resurssien mobilisaatio. Missd médarin kumppanuus johtaa yhteiseen nike-
mykseen strategiasta ja onnistuuko se mobilisoimaan resursseja timan toteuttamiseen? Strategia on
pohjimmiltaan valintojen tekemistd ja onnistunut strategia sisdltda selkeat prioriteetit (esim. Haveri
1995). Tapaustutkimukset 12 pohjoismaisella alueella osoittavat, ettd saavutetaan kylld yhteinen

strategia, mutta toteutusvaiheet ovat vaikeita. Kun kumppanuuteen otetaan mukaan mahdollisim-
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man laaja joukko toimijoita ja strategiat muotoillaan niin yleisiksi, ettd kaikki voivat ne hyvéksya,
pystytddn vélttdimaan potentiaalisia konflikteja ja valintoja eri sektoreiden painotusten kesken.
Helppo politiikan muotoilu viittaa siihen, ettd strategisia valintoja ei ole tehty (Osthol & Svensson
2002c). Politiikan vaikutukset jadvat diffuuseiksi, kuten on usein laita Suomenkin rakennerahasto-
ohjelmissa ja aluekehitysohjelmissa.

Usein kumppanuus toimii tiedon vaihdon areenana, mutta tuo vain védhén lisdarvoa selkeisiin
aluekehitystavoitteisin. Tama johtuu jossain méérin epéselvistd institutionaalisista edellytyksistd,
jotka ndyttavat haittaavan neuvotteluja resurssien kaytosta. Kun kumppanuus toimii tiedon vaih-
don ja keskustelun areenana, kyseessa ei ole oppiminen. Keskustelufoorumissa toimijat saavat tietdaa
toistensa rooleista ja prioriteeteista aluekehittdmisessd ja suhteuttaa omia tavoitteitaan muiden
tavoitteisiin. Politiikkatulokset ovat projektiluetteloita, jossa toimijat listaavat vireilld olevia hank-
keitaan ja suunniteltuja projekteja. Ainoastaan silloin kun toimijoiden prioriteetit muuttuvat ja kehi-
tetddn uusia ideoita, kyse on oppimisesta. (Osthol & Svensson 2002c)

Selkedt kumppanuusprosessit luovat mahdollisuuksia eri tavoin siihen osallistuneille, mutta
tietyissd olosuhteissa ne voivat olla uhkaavia. Kumppaneilla on paisy toistensa resursseihin. Ost-
holin ja Svenssonin (2002c) mukaan Ruotsissa erityisesti kunnat pitivat kiinni omista resursseistaan,

vaikka niitd olisi mahdollista mobilisoida ja kasvattaa rakennerahastoresursseilla.

5.3 Kumppanuusprosessit ja institutionaalinen muutos

Mita tapahtuu kun kumppanuussuhteet institutionalisoituvat avaintoimijoiden kesken? Kumppa-
nuusprosessin vahvistuminen, toimijoiden kayttaytymisen muutokset ja toiminnan saantojen tai
normien muutokset ovat potentiaalisesti merkittavid institutionaalisia seurauksia kumppanuus-
prosesseista.

Tanskassa kumppanuudet organisoituvat alueen sisélta ja niiden muodostuminen on spontaa-
nimpi alueellistumisen muoto, joka on kokonaan irrotettu hallinnollisen reformin ja demokraattisen
kontrollin debatista. Tanskalaiset olivat tyytyvdisid funktionaaliseen legitimiteettiin, jolla kumppa-
nuuksia kuvattiin. Kun Suomessa ja Tanskassa alueellinen prosessi hyviksyi paikallisen aluekehi-
tyksen perustaksi, Ruotsin ja Norjan valtiojohtoiset aloitteet epdonnistuivat tdssd suhteessa. Tama
voisi olla esimerkki siitd, miten kumppanuusprosessi pyrkii vahvistamaan olemassa olevan systee-
min heikkouksia ja rakenteita. (Osthol & Svensson 2002c)

Kumppanuusprosessien suhde demokratiaan ja vastuuseen on ollut esilld erityisesti Ruotsissa.
Ruotsissa alueellisten kasvusopimusten aikaansaama kumppanuusprosessi lisdsi painetta aluehal-
lintoreformiin. Ainoastaan Skdnessa, jossa on meneillddn itsehallintokokeilu, lddninhallitus ei ollut
johtava kumppani. Muualla kunnat kritisoivat johtavaa kumppania, lddninhallitusta, kansanvallan
ja legitimiteetin puutteesta. Toisaalta vaikka kuntataso kritisoikin kumppanuusaloitetta, muut
kumppanit eivit olleet innostuneita prosessin kiinnittymisestd nykyistd vahvemmin poliittiseen
ohjaukseen. Tarkedmpédna pidettiin rahoittajien ja yrityseldmén edustajien mukanaoloa. Laajemman
poliittisen edustuksen ei ajateltu kompensoivan niita relevantteja partnereita.

Kun Suomea vertaa alueellisen kehittamisen kumppanuuden osalta Norjaan ja Ruotsiin, ndyt-

taakin siltd, ettd demokratiavajeesta huolimatta johtava kumppani maakunnan liitto on lahempéna
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demokratiaa kuin Ruotsissa. Se toimii my0s legitimiteetin ldhteend ja varmistaa laajan kuntatasoon
perustuvan osallistumisen resurssien mobilisaatioon. Suomessa on tapahtunut nopea alueellistu-
misprosessi ja aluetasolle on muodostunut uusia toimijoita. Toisaalta suunnittelujarjestelman moni-
mutkaisuuden johdosta asiantuntijoiden valta korostuu.

Vertailundakokulma kertoo tulkintani mukaan sen, ettd Norjassa ja Ruotsissa vallitsee Suomea
keskittyneempi poliittinen systeemi ja paikalliset ja alueelliset toimijat ovat vdhemman autonomi-
sia. Suomessakin muutosprosessi on tapahtunut vuoden 1994 jialkeen ja monitoimijuus nayttaytyy
monimutkaiselta ja ulkopuolisesta jopa kaoottiselta. Kuntien ja kuntayhtymien osallistuminen
kumppanuuteen legitimoi alueellista kehittimistd Suomessa. Kevaalld 2002 annetun lakiesityksen
mukaan Suomi on uudistamassa taas aluepoliittista suunnittelujarjestelmdd niin, ettd kumppa-
nuuselimen toimiala laajenee. Tédtd voidaan pitdd suuntana kohti alueellista korporatismia.

On kuitenkin huomattava se, ettd vaikka Suomessa on ollut selked suuntaus kohti alueellistu-
mista vuoden 1994 jdlkeen ja tdmd suuntaus my0s ndyttdd jatkuvan, kyseessd on aluekehittimisen
uudelleensuuntautuminen, ei alhaalta ylospdin tuleva regionalismi, joka ilmenee monissa Lansi-

Euroopan maissa.

5.4 Aluekehittdmisen kumppanuuden pohjoismainen malli?

Aluekehittaminen perustuu yhd enemman erilaisiin kumppanuusmuotoihin. Kumppanuuspoli-
tilkkka on kehittdmisen valtavirta kaikissa pohjoismaissa ja uuden hallinnan elementit ovat vahvis-
tumassa. Tdma on toisaalta yleiseurooppalainen trendi, jota tukee mm. rakennerahastopolitiikka.
Alueellisen omaehtoisuuden tai alueellisen kehittamispolitiikan yleisyydesta huolimatta kansalliset
mallit ndkyvat selvasti kohdealueilla.

Vaikka pohjoismaiden alueellinen institutionaalinen rakenne on samankaltainen, niilld on myos
huomattavia eroja. Uusi hallinta ja kumppanuuspolitiikka ovat paljolti yleiseurooppalaisia trendeja.
Pohjoismaisen vertailututkimuksen johtopdatoksen mukaan hallinnan tyylit poikkeavat pohjois-
maissa enemman kuin hallinnon tyylit ja tdssd suhteessa Pohjoismaat ndyttavat eroavan toisistaan.
(Osthol & Svensson (2002c)

Monissa maissa uusi hallinta viittaa privatisointiin ja markkinaperiaatteen laajenemiseen. Poh-
joismainen suuntaus kuitenkin poikkeaa tdstd. Laaja hyvinvointivaltio ja vahva julkinen sektori
tekevit Svenssonin ja Ostholin (2002c) mukaan tilaa kokeiluille. Niitdhdn on tehty erityisesti Ruot-
sissa, mutta mainittakoon my6s Suomessa ns. Kainuun mallin kokeilu. Vahvan valtion traditio edis-
tad aluekehittdmisen malleja, jotka pitavat sisdlladn valtion lisdksi lukuisia erityyppisiéd toimijoita,
kuten kansalaisjdrjestja ja puolijulkisia kehittdimisorganisaatioita, mutta valtion on toisaalta vaikea
madaltaa niitd esteitd ja kynnyksid, jotka yksityisen sektorin toimijoiden on ylitettdvé, jotta ne tuli-
sivat mukaan kumppanuuteen. Vaikka keskushallinto sdilyttdd edelleen hallinnollista valtaansa,
kehittdiminen perustuu yhd enemmén monen toimijan kumppanuuteen.

My®6s hyvinvointivaltio on muuttumassa ja kehittdmisen kentélld tdma ndkyy puolijulkisten
organisaatioiden (uusyrityskeskukset, teknologiakeskukset) merkityksen kasvuna, uusien vastuu-

muotojen hyviaksymisend ja suuntauksena kohti alueellista korporatismia.
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6 Yhteenveto ja johtopaatokset

Kumppanuudesta on tullut maakunnallisen kehittdmisen valtavirta ja normi, jota sddtelevit raken-
nerahastoasetukset ja Suomessa vuoden 2000 alussa voimaan tullut laki rakennerahastojen hallin-
noinnista. Tutkimuksessa rajauduttiin toimijoiden yhteistyohon eli kumppanuuteen elinkeinojen
kehittdmiseen liittyvédssa strategisessa suunnittelussa ja paatoksenteossa. Maakuntatason viralli-
sen kumppanuselimen, maakunnan yhteistyéryhméan (MYR:n), lisdksi kumppanuuteen katsottiin
kuuluvan my6s ne maakunnallisten toimijoiden verkostot, joissa tehddan keskeisia strategisia paa-
toksid. Kumppanuus on toimijoiden oppimisprosessi, jossa ne muuttuvat ja suuntaavat alueellisen
kehittdmisen tavoitteita uudella tavalla. Tutkimuksen ndkékulma pohjautui pohjoismaiseen vertai-
lututkimukseen. Empiirinen osio perustui kirjallisuuteen, kansallisiin ja alueellisiin dokumentteihin
sekd avaintoimijoiden teemahaastatteluihin Lapissa, Pirkanmaalla ja Pohjois-Pohjanmaalla.

Tutkimuskysymykset kasittelivédt strategisen kumppanuuden institutionaalisia edellytyksid,
kumppanuuden muodostusta ja kumppanuuspolitiikan vaikutuksia. Kumppanuuspolitiikan vai-
kutukset hahmotettiin tutkimuksessa ensinndkin strategisen koherenssin ulottuvuutena (strategian
iskevyys vs. hajoaminen). Toiseksi tarkasteltiin kumppanuuspolitiikan vaikutuksia mahdollisiin
aluehallinnon uudistuksiin, mika edellytti kumppanuuden ja demokraattisten elinten vilisten suh-
teiden kartoitusta.

Kumppanuuden institutionaalisten edellytysten osalta voidaan suomalaisen kumppanuuden
todeta olevan kansallinen jarjestys, jossa alueelliset erot ovat pienid verrattuna moniin eurooppa-
laisiin maihin, jopa maantieteellisesti pieneen Tanskaan. Kansallista jarjestystd konstituoivat his-
torialliset ja kulttuuriset piirteet, kuten voimakas yhtendisvaltio, kuntien itsehallinto sekd se, ettd
aluetasolta puuttuu vaaleilla valittu elin. Aluedemokratian puutetta on korvannut kuntayhtymien
ja valtionaluehallinnon toiminta maakuntatasolla. Muissa pohjoismaissa maakuntatasolla on toimi-
nut edustuksellinen demokratia.

Maakuntatason kehittdminen oli Suomessa vuoteen 1994 asti valtionhallintojohteista. Vuoden
1994 uudistus toi kuntatason maakunnallisen kehittdmisen keskioon, kun aluekehityslaki antoi kun-
tayhtyméaperustaisille maakuntien liitoille kehittdmisvastuun yhdessa valtion kanssa.

Alueellinen kehittdminen on Suomessa muita pohjoismaita voimakkaammin ohjelmaperus-
teista ja projektien avulla toteutettavaa, mikd vaikuttaa my6s kumppanuuden muodostukseen.
Ohjelmaperusteinen kehittiminen on Suomessa suunniteltua ja kansallisesti koordinoitua, ei
alhaalta ylospdin suuntautuvaa regionalistista aloitetta. Maakunnallisen kehittdmisen perustana
ovat aluekehittdmisohjelmat, jotka pohjautuvat kunta- ja seutukuntatason tavoitteisiin ja prioriteet-
teihin. Nama ohjelmat ovat usein laajoja ja yleisid ja niiden toteuttamiseen on suunnattu vain vahan
resursseja. Osa aluekehittimisohjelmien tavoitteista ja prioriteeteista toteutetaan rakennerahasto-

ohjelmissa.
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Alueellisten rakennerahasto-ohjelmien (tavoite 1- ja tavoite 2-ohjelmat) hallinnoinnissa on
rahoittajien lisdksi keskeisessd asemassa maakunnan yhteistyoryhmat. Tutkimuksen kohdemaa-
kunnista ne olivat kumppanuuden muodostuksen ytimessa Lapissa. Lisdksi niilld oli merkittava
rooli kumppanuuden muodostuksessa my6s Pohjois-Pohjanmaalla.

Monitoimijaisesta kehittdmisestd on tullut valtavirtaa myos kansallisessa politiikassa. Kansal-
liset aloitteet ovat alueiden kannalta ulkopuolisia keskushallinnon aloitteita, jotka pyrkivat aluei-
den sisdisten resurssien (raha, tieto, informaatio, infrastruktuuri) mobilisaatioon kumppanuutta
suosimalla. Alhaalta ylospdin suuntautuvana maakunnallisena elinkeinojen kehittimiseen tahtaa-
vana aloitteena voidaan pitdaa Pohjois-Pohjanmaalla ja myos Lapissa toimivaa multipolis-hanketta.
Tampereella toimiva eTampere sen sijaan on paikallinen aloite, joka ei toistaiseksi ole laajentunut
maakunnalliseksi hankkeeksi.

Rakennerahasto-ohjelmat ja kansalliset ja alueelliset kehittimisohjelmat ovat mobilisoineet
monia toimijoita, erityisesti seutukuntia ja kuntayhtymid, mutta my®6s sosiaalipartnereita. Sektori-
viranomaisten ohjelmat, esimerkiksi maakunnalliset tyollisyys- ja ymparistoohjelmat, valmistellaan
laajassa yhteistydssd, mutta paatoksenteko pysyy sektoreiden sisalla.

Kumppanuuden muodostumisprosessissa on tarkead, ketka kuuluvat kumppanuuteen, millai-
nen asema toimijoilla on strategisessa kumppanuudessa ja kuinka helposti kumppanuuteen paasee
(kumppanuuden inklusiivisuus). Kohdemaakunnissa ja suomalaisessa kumppanuusmallissa kaksi
ydintoimijaa olivat samoja: maakuntien liitto ja TE-keskus osastoineen. Lapissa ldhelld kumppa-
nuuden ydintd olivat my6s Lapin lddninhallitus ja Lapin ymparistokeskus. Pohjois-Pohjanmaalla
ytimeen tai ainakin sen ldheisyyteen kuului Oulun yliopisto ja seuraavalle kehille ytimestd pdin
sijoittuivat Oulun kappakamari, muut valtionviranomaiset (ladninhallitus, ymparistokeskus) ja
Oulun kaupunki. My6s seutukunnat sijoittuivat ldhelle kumppanuuden ydintd. Pirkanmaalla
Pirkanmaan liitto, TE-keskus osastoineen ja Tampereen kaupunki kuuluivat kumppanuuden yti-
meen. Muut kumppanit olivat riippuvaisia Tampereen kaupungista, joka taas oli maakunnasta
riippumaton ja integroitunut suurten kaupunkien verkostoon. Kohdemaakunnissa kauppakamarit
olivat muita sosiaalipartnereita ldhempana kumppanuuden ydintd. Muut liike-elimén edustajat ja
tyomarkkinajdrjestot olivat kauempana ytimestd ja kansalaisjdrjestot strategisen kumppanuuden
ulkopuolella.

Erilaisissa ohjelmissa ja aloitteissa kumppanuuksien kokoonpanot vaihtelevat, vaikka suurin
osa kumppaneista on samoja. Kumppanit ovat toisistaan riippuvia, ja niiden keskindistd suhdetta
kuvaakin késite resurssiriippuvuus. Kumppaneiden kesken ei ole selkeda hierarkiaa, vaikka maa-
kuntien liitoille kuuluvatkin kehittdmiseen liittyvadt koordinointitehtavat. Niilld on suhteellisen
vahan omia resursseja, kun taas TE-keskukset allokoivat padosan valtion ja EU:n kehittamisresurs-
seja toimien sektorihallinnon ja alueellisten ohjelmien valittdjind. Kohdemaakunnissa haastatellut
korostivat TE-keskusten allokoivan resurssit maakuntavaltuustojen hyvéaksymien aluekehitysoh-
jelmien ja rakennerahasto-ohjelmien mukaan. Nayttda siltd, ettd TE-keskukset ovat muutoksessa
viranomaisesta kohti alueellisen kehittimisen agenttia.

Maakuntien yhteistyéryhmat, jotka tekevét keskeisid strategisia paatoksia maakuntatasolla,
koostuvat tasapuolisesti kolmesta osastosta: valtion hallinnosta, kunnista ja kuntayhtymista seka

ns. sosiaalipartnereista, jotka edustavat maakunnallisia tydmarkkinaosapuolia, alueellista liike-

48



eldmaa ja muita intressiorganisaatioita. Seutukuntien ja kuntien edustajat ovat kunnanvaltuutettuja.
Maakuntien yhteistyéryhmien asema hallinnossa ei ole selked ja ne ovat delegoineet osan paatos-
vallastaan rahoittajille.

Vaikka kumppanuus on laajaa erityisesti ohjelmien valmisteluvaiheessa, sitd voidaan pitda
suhteellisen suljettuna. Maakuntien yhteistyéryhmat asetetaan ohjelmakaudeksi. Keskushallinnon
aloitteet, kuten aluekeskusohjelma, mahdollistavat avoimen kumppanuuden ja resurssien mobi-
lisaation alueiden sisdpuolelta. Kaiken kaikkiaan monimutkainen kehittdmisen jédrjestelma tekee
paasyn strategiseen kumppanuuteen vaikeaksi. Vain harvat hallitsevat alueellisen kehittdmisen
ohjelma- ja hanketyon pelisddnnét. Avaintoimijoiden asemaa perustellaankin asiantuntemuksella,
joka on ohjelmaperusteisen kehittdmisen sokkeloista kenttdda maarittava pelimerkki. Melkein kaikki
kuitenkin kaipaavat jarjestelméén selkeyttd ja jotkut haikailevat kumppanuusperustaisen politiikan
sijasta jarjestelmad, jossa olisi yksi selked taho, jonka kanssa neuvotella ja joka tekisi paatoksia.

Jarjestelman legitimiteetti nousee kuntaperustasta. Kuntatason merkitysta korostavat niin maa-
kuntien liiton edustajat kuin valtion aluehallintoviranomaiset. Ohjelmat ldhtevit kuntien ja seutu-
kuntien prioriteeteista, joita koordinoidaan maakuntatasolla.

Kumppanuuspolitiikan vaikutus riippuu sen strategisesta koherenssista. Suomessa strategista
koherenssia vaikeuttavat monet ohjelmat ja aloitteet, joita tehddéan eri tarkoituksiin joko yhteiso-
aluepolitiikan tai kansallisen politiikan osana. Tutkimuksen kohdemaakunnista erityisesti Pohjois-
Pohjanmaalla oli muita maakuntia enemmaén alueellisia ja sektoraalisia ohjelmia. Vaikka ohjelmien
paljouden my®éta strategiat nayttavat fragmentoituvat, ne toimivat Pohjois-Pohjanmaalla tietoisena
valineend, joilla sitoutettiin eri sektoreita ja seutukuntia maakunnalliseen kehittdmiseen.

Mitd laajempaa kumppanuus on erityisesti valmisteluvaiheessa, sitd vaikeampi on saavuttaa
iskevédd ja tehokasta politiikkaa. Strategiset valinnat jaavat yleisiksi, kun laajassa kumppanuudessa
halutaan ottaa huomioon eri toimijoiden intressejd ja ndkokohtia. Kun intressiristiriitoja peitetdan,
ohjelmat helposti pirstoutuvat. Rakennerahasto-ohjelmat ovat tillaisia laajassa kumppanuudessa
valmisteltuja, mutta vaikutuksiltaan pirstoutuneita ohjelmia.

Tutkimuksessa tarkasteltiin kumppanuuden vastuukysymyksid ja kumppanuuden suhdetta
edustuksellisiin elimiin. Ainoana Pohjoismaana suomalainen maakuntahallinto perustuu kun-
tatasoon. Kunnat valitsevat kunnanvaltuutettuja maakuntavaltuustoon sekd MYR:dn paattimaan
maakunnan strategisista linjauksista. Tdtda voidaan pitdd valillisend demokratiana, jonka suurin
ongelma on se, ettd kuntalaiset ovat valinneet kunnanvaltuutetut paattamaan kuntansa asioista,
ei maakunnallisista asioista. Lisdksi maakuntavaltuustossa paatettdvat asiat ovat suppeampia
kuin monissa muissa maissa. Maakunnallisen kehittdmisen kentdn monimutkaisuuden vuoksi
valmisteluvalta strategisissa kysymyksissd perustuu paljolti asiantuntemukseen selkedn poliittisen
ohjauksen sijasta. Kohdemaakunnissakin oli haastattelujen perusteella vain muutamia maakunnal-
liseen kehittdmiseen keskittyvia politiikkoja. Vaaleilla valittu maakuntavaltuusto toisi demokratian
maakuntatasolla, mutta sitd pidetddn talla hetkelld epérealistisena. Suuntaus ndyttdd menevan kohti
korporatismia, joka nostaa yhteistyoryhman kaltaiset elimet pdatoksenteon ja kumppanuuden kes-
kioon.

Kumppanuuspolitiikan laajuuden, strategisen koherenssin ja kumppanuuden vastuukysymys-

ten vilinen rajanveto on vaikea Bermudan kolmio. Laajaan osallistumiseen perustuva kumppanuus
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on korporatista ja etddlld demokraattisista elimistd, sen strateginen koherenssi ja politiikkavaikutus
on pieni eika se ole kovin ldpindkyvaa. Strategioista tulisi ehka iskevampid, jos ne tehtdisiin nykyista
pienemmadssd kumppanuudessa. Vaikka tdlloin padstdisiin tehokkaaseen politiikkaan, joka toisi
hyvinvointia ja tyollisyyttd, politiikka ei olisi kestdvaa ilman oikeutusta. Suomessa tdmaé kehittami-
sen legitimiteetti ldhtee talld hetkelld kuntaperustasta.

Suomessa kumppanuus on monimutkainen neuvottelujérjestelmé, jossa tasapainoillaan
monien intressien kesken ja etsitddn ratkaisuja monista nakokulmista. Kaytannon ty6 ilmenee lukui-
sina kokouksina ja neuvotteluina. Neuvottelu on tasapainottelua etenkin aluetasolla toimivien tai
sitd ohjaavien erilaisten sektorien kesken. Muut kuin julkisen sektorin toimijat ovat kuitenkin vasta
tulossa maakunnallisen kehittdimisen kentélle. Vaikka etenkin alueelliset kauppakamarit ovatkin
jo toimineet pitkddn maakuntansa kehittimisessa, strategiseen paatoksentekoon ne ovat virallisilla
foorumeilla pystyneet vasta MYR:n perustamisen jalkeen.

Kumppanuuden muodostus liittyy Suomessa alueellistumiseen, joka tapahtuu, kun valtion
sisdlla siirretadn keskushallinnon toimivaltaa valtionaluehallintoon ja toisaalta kun kunnat ja seutu-
kunnat tiivistavat yhteistyotddn maakuntatasolla. Seutukuntien vahvistuminen ja seutukuntatyon
integrointi maakunnalliseen kehittdmiseen vahvistaa teemahaastattelujen mukaan my6s maakunta-
tasoa. Alueellistuminen on kdynnissd myds monissa valtakunnallisissa etujédrjestdissd, kuten SAK:
ssa. Maakuntatasolle luodaan myos uusia toimijoita, esimerkiksi kyldtoiminta on parhaillaan orga-
nisoitumassa maakunnallisesti. Alueellistumisprosessia heikentdd sektoraalinen jarjestelma ja se,
ettd paatosvallan delegointi aluetasolle tapahtuu eri sektoreilla eritahtisesti.

Alueellistumiseen ja alueelliseen kehittimiseen liittyva alueiden muodostuminen on verkos-
tomaista, ei kiintedrajaista. Eri toimijoiden viitealueet vaihtelevat. My6s ohjelmaty6n kohdealueet
vaihtelevat, kun sekd yhteisdaluepolitiikkaa ettd kansallista aluepolitiikkaa toteutetaan alati vaih-
tuvien verkostojen ja alueellisten koalitioiden avulla. Esimerkiksi maakunnalliset rakennerahasto-
ohjelmat on tehty osana suurempaa aluekokonaisuutta (Ldnsi-Suomi, Pohjois-Suomi, Itd-Suomi ja
Etela-Suomi).

Suomalainen kumppanuus muistuttaa pohjosmaista eniten ruotsalaista. Myos Ruotsissa
kumppanuus on alueellinen neuvottelujarjestelma (Osthol & Svensson 2002c). Ruotsin ja Suomen
kumppanuusajattelussa on olennainen ero suhteessa hallinnolliseen uudistukseen. Ruotsissa aja-
tellaan, ettd alueellisen kehittdmisen toimijat reagoivat muutospaineisiin yhteisty6lld, josta ensin
muodostuu kumppanuutta, joka sitten kokeilujen jdlkeen johtaa hallinnollisiin muutoksiin nostaen
kumppanuuden aluetasolla kehittimisen ja hallinnon keskiéon. Suomessa taas kumppanuuden ja
hallinnon vélinen suhde ndyttaa pdinvastaiselta: Kumppanuutta luodaan asetuksilla, laeilla ja ohjel-
milla. Yhteisty0 syntyy kun sitd edellytetdén ja siihen totutaan. Kumppanuuden vaatimukset jopa
kehittavat maakuntatason toimijoita ja edistdvét uusien toimijoiden muodostumista ja osaamisen
kehittymistd samanaikaisesti kumppanuuden muodostumisen kanssa. Rakennerahastojen ja niiden
edellyttdimédn kumppanuusperiaatteen merkitys alueellisessa kehittimisessa on Suomessa merkitta-
vampi kuin Ruotsissa, mikd on edistanyt kumppanuuden dynamiikkaa.

Norjassa traditionaalinen valtiojohtoinen aluepolitiikka on vield vahva, Tanskassa keskushal-
linto on desentralisoinut ja delegoinut paatoksenteon kokonaan maakuntatasolle. Ruotsissa valtion

aluehallintoviranomaisella eli lddninhallituksella on johtava rooli useilla alueilla. Vaikka kaikissa
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pohjoismaissa tehddan kokeiluja alueellisen kehittamisen kumppanuuksista, ndyttda siltd etta poh-
joismaissa hallinnan tyylit eroavat toisistaan enemman kuin hallinto.

Kumppanuus on paitsi institutionalisoitujen elinten ja verkostojen toimintaa myos osa maakun-
nallisen kehittdmisen kentélld toimivien puhetapaa. Kumppanuus on puheissa muodostunut nor-
miksi, jonka avulla monia asioita oikeutetaan. Avaintoimijoiden asemaa perustellaan paitsi laeilla ja
asetuksilla my0s asiantuntemuksella.

Monitoimijainen kehittdmisen kenttd on darimmadisen monimutkainen ja asukkaille etdinen
jarjestelma. Kumppanuuspolitiikan selkeyttdminen edellyttdid maakunnallisen kehittimisen poli-
tisointia, selkedampid rakenteita ja alueellisia toimijoita, joilla on nykyistd enemman resursseja ja

paatoksentekovaltaa.
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