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TIIVISTELMÄ 

 
Tutkielma käsittelee kuntien välistä seudullista yhteistyötä, joka on Suomessa 
paikallisen hallinnan tärkein ja ajankohtaisin kysymys. Tutkielman tehtävänä on 
selvittää mitkä seutujohtamisen mallit soveltuvat erilaisiin 
toimintaympäristöihin. Tutkielmassa seutuyhteistyötä tarkastellaan 
kuntaperusteisesta aluehallinnon näkökulmasta kontingenssiteorian mukaisesti. 
Kontingenssiteorian mukaan ei olemassa yhtä ainoaa oikeaa organisaatiomallia, 
joka toimii jokaisessa toimintaympäristössä vaan seudullisen yhteistyön 
organisaatiomallin valinta riippuu sen toimintaympäristöstä.  

Tutkielman teoreettinen tausta pohjautuu uuteen hallintatapaan, joka 
laajentaa kuntien yhteistyötä perinteisen hallinnon ulkopuolelle. Ideaalimallina, 
jota hyödynnetään eri toimintaympäristöihin sopivan seutuyhteistyön 
organisaatiomallin valinnassa, käytetään Jenni Airaksisen ja Arto Haverin 
luomaa organisaatiomallien typologiaa vuodelta 2003.  
     Tutkielma toteutettiin tapaustutkimuksena. Sen empiirisenä esimerkkiseutuna 
toimi Itä-Uudenmaan maakunta ja sen aluekehittämistoiminta. Tutkielmassa on 
sekä hallinnollinen että poliittinen näkökulma ja se käsittelee kolmea eri 
aikajaksoa samalla kohdealueella vuosina 2000 - 2005. Tutkimusaineistona ovat 
valmiit aineistot, dokumentit sekä kuntien hallinnollisen ja poliittisen johdon että 
sidosryhmien haastattelut. Aineisto analysoitiin usean eri menetelmän avulla.  

Merkittävimpinä tuloksina tutkielmassa voidaan pitää sitä, että seudullinen 
yhteistyö on jatkuva orgaaninen prosessi ja että organisaatiomalli vaihtelee 
kontingenssiteorian mukaisesti samalla seudullakin eri ajankohtina.   Vaikka 
verkostot ovat tyypillinen aluekehittämisen toimintamalli, ne eivät toimi kaikissa 
tilanteissa. Ne ovat sopiva malli dynaamisessa muutostilanteessa sopeuttamaan 
hierarkinen hallinto toimintaympäristön muutokseen, kun taas kriisitilanteessa, 
kuten ulkoisen uhan edessä päätettäessä alueen strategisista kysymyksistä, 
hallinta tarvitsee uuden institutionalismin mukaisesti tuekseen hierarkian 
legitimoinnin jopa lainsäädännön avulla. Verkostot ja hierarkiat eivät siis ole 
vastakkaisia vaan toisiaan täydentäviä sosiaalisen elämän ilmiöitä. 
Kehittämishaasteena onkin huomioida tämä uuden ja vanhan institutionalismin 
rajapinnalta pulppuava mahdollisuus, hierarkiat tarvitsevat verkostoja 
uudistuakseen ja verkostot hierarkioita saavuttaakseen päämääränsä. 
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1 JOHDANTO 

1.1 Seutuyhteistyön ja aluehallinnon tausta 

Seutuyhteistyö on paikallista hallintaa. Kuntien välinen seudullinen yhteistyö on 
Suomessa paikallisen hallinnan ajankohtaisin ja tärkein kysymys. Kuntien 
toimintaympäristössä tapahtuneet muutokset ja tehtävien lisääntyminen 
edellyttävät uudentyyppisiä paikallisen hallinnan tapoja. (Haveri 2004, 20.) 
Hallinto käsitteenä viittaa julkisyhteisöjen muodostamaan institutionaalisesti 
järjestettyyn kokonaisuuteen. Hallinnan käsite tuli yhdessä seutuyhteistyön 
kanssa hallinnon käsitteen rinnalle 1980-luvun lopulla uudenlaisten organisointi- 
ja toimintatapojen kuvaajana. Hallinnalla on kansainvälisessä kirjallisuudessa 
kaksi merkitystä. Amerikkalaisen B. Guy Petersin mukaan se toisaalta viittaa 
valtion empiiriseen ilmenemismuotoon sen vastatessa toimintaympäristön 
muutokseen 1900-luvun lopussa, toisaalta hallinta tarkoittaa yhteiskunnan 
yhteistyön teoreettista tai käsitteellistä esittämistä ja valtion roolia tässä 
prosessissa. Jälkimmäinen hallinnan merkitys voidaan Petersin mukaan jakaa 
edelleen kahteen määritelmään. Ensimmäisellä viitataan vanhaan keskitettyyn 
hallintaan, jossa valtio ohjaa yhteiskuntaa ja sen taloutta poliittisin 
välityspalkkioin, määrittämällä tavoitteita ja priorisoimalla niitä. Toinen moderni 
määritelmä hallinnasta kuvaa hajautettua hallintoa, yhteistyötä ja koordinaatiota 
ja sen erilaisia muotoja, muodollista tai epämuodollista julkisen ja yksityisen 
sektorin yhteistyötä, erityisesti poliittisten verkostojen merkitystä. 
Englantilaiselle Rod Rhodesille uuden hallinnan sydän ovat itsehallinnan 
verkostot. (Pierre 2000, 3 - 7.) 

Englantilainen Jon Pierre yhdistää molemmat edellä mainitut määritelmät ja 
viittaa hallinnan käsitteellä sekä valtion pyrkimyksiin sovittautua 
toimintaympäristöönsä että yleisten sosiaalisten järjestelmien koordinointiin. 
Uusi hallinta -ajattelu heijastaa hänen mukaansa valtiokeskeisyyden 
heikkenemistä ja monimuotoisen hallinnan kentän muotoutumista. Uudella 
hallinnan aikakaudella julkinen vastuu jakautuu hallinnon eri tasoilla toimiville 
julkisyhteisöille, ja yhteisvastuuta siirretään myös yksityisen sektorin 
kannettavaksi. (Anttiroiko & Haveri 2003, 140.)  
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Niin globalisaatio kuin regionalisaatio eli alueellistuminen vaikuttavat 
ratkaisevalla tavalla kuntien hallintaan. Globalisaation olennainen vaikutus on 
se, että kunnat ja alueet joutuvat toimimaan markkinaperusteisten 
lainalaisuuksien puitteissa. Itse asiassa kunnista ja alueista on viime 
vuosikymmenien kuluessa tullut yhä kehityssuuntautuneempia ja 
kansainvälisempiä. Niistä on tullut niin sanottuja katalyyttisia julkisyhteisöjä, 
jotka pyrkivät aktiivisesti rakentamaan yhteyksiään ylipaikalliseen 
toimijakenttään. (Weiss 1999; Anttiroikon & Karhun 2003, 101 mukaan.) 
Regionalisaatio viittaa käsitteenä niin pienten talousalueiden tai 
työssäkäyntialueiden dynaamiseen muotoutumiseen kuin suurtalousalueiden ja 
vapaakauppa-alueidenkin muotoutumiseen. Alueellistumista tapahtuu kahdessa 
muodossa, jotka ovat de facto- ja de jure- muodot. De facto eli tosiasiallinen 
alueellistuminen viittaa spontaaniin ja dynaamiseen talousaluemuodostukseen, 
jossa saman maanosan tai suuren aluekokonaisuuden yritysten kanssakäyminen 
lisääntyy. De jure -muoto perustuu aina hallitusten väliseen sopimukseen. 
Euroopan unioni edustaa näistä jälkimmäistä muotoa perustamissopimuksineen 
ja instituutioineen. Euroopan unioni syntyi vuonna 1991 kirjoitetulla ja vuonna 
1993 ratifioidulla Maastrichtin sopimuksella. Suomi liittyi Euroopan unionin 
jäseneksi vuonna 1995. (Anttiroiko & Karhu 2003, 96 - 97.)  

Suomalainen aluehallinto jaetaan valtion aluehallintoon sekä kuntien 
yhteistyössä ylläpitämään kuntaperusteiseen aluehallintoon. Valtion aluehallinto 
koostuu eri ministeriöiden alaisesta aluehallinnosta sekä julkisen hallinnon 
alueellisista yksiköistä kuten lääninhallituksista, työvoima- ja 
elinkeinokeskuksista. Keskushallinnon näkökulma korostaa aluehallintoa 
hierarkisena keskushallinnon alaisuudessa toimivana järjestelmänä. 
Kuntaperusteinen näkökulma korostaa aluehallinnon toiminnallista roolia. 
Kuntaperusteinen aluehallinto muodostuu kuntien perustamista 
yhteistyöorganisaatioista, joista merkittävimmät ovat maakuntien liitot ja 
erilaiset seututason organisaatiot.  

Maakuntatasolla kunnat ja muut alueelliset yhteisöt ovat harjoittaneet 
yhteistyötä jossakin muodossa jo 1920-luvulta lähtien. Maakuntien hallinnon 
virallistamisen kannalta tärkein kehitys tapahtui 1990-luvun vaihteessa, jolloin 
seutukaavaliitot ja maakuntaliitot yhdistyivät maakuntien liitoiksi.  1990-luvulla 
aluehallintoa myös uudistettiin perusteellisesti, merkittävimpiä muutoksia olivat 
vuonna 1993 voimaan tullut laki alueiden kehittämisestä (1135/93), joka siirsi 
päävastuun maakunnan kehittämisestä lääninhallituksilta maakuntien liitoille 
sekä alueellisten ympäristökeskusten ja työvoima- ja elinkeinokeskusten (TE-
keskukset) muodostaminen. Laki alueiden kehittämisestä toi mukanaan myös 
seutukuntajaon, jonka mukaan aluepoliittiset tuet jaetaan. Suomessa on nykyisin 
20 maakuntaa ja 82 seutukuntaa. (emt.) 

Seutu on keskeinen kansalaisten, yritysten ja yhteiskunnallisten 
organisaatioiden päivittäisen toiminnan piiri kuten työssäkäyntialue, 
asuntomarkkina-alue, innovaatioympäristö ja palvelusten hankinta- ja 
tuottamisalue. (Vartiainen 1992, 7; Haverin 2003, 221 mukaan.) Seutukunta 
koostuu löyhästi toisiinsa sidoksissa olevista organisaatioista ja ihmisistä. 
Seutukuntien muodostamisen taustalla oli myös laki alueiden kehittämisestä 
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(1135/93). Seutukunnat ovat kooltaan ja koostumukseltaan erilaisia, niissä on 
keskimäärin 5 - 6 kuntaa ja ne ryhmittyvät usein kaupunkikeskuksen ympärille. 
(Haveri 2003, 222 - 225.)  

Kuntien välistä seutuyhteistyötä Suomessa on harjoitettu eri muodoissa jo 
pitkään. 1920- ja 1930- luvuilla kunnat rakensivat yhteisiä sairaaloita. 
Myöhemmin yhteistyötä on harjoitettu etenkin terveydenhuollossa ja 
koulutuksen lakisääteisissä tehtävissä. Kuntien välinen yhteistyö alkoi toden 
teolla ja uusimuotoisena viritä Suomessa 1980-luvun loppupuolella, kun kunnat 
alkoivat toteuttaa yhdessä erilaisia matkailun ja muun elinkeinotoiminnan 
kehittämisprojekteja. Monet kunnat perustivat yhteisiä organisaatioita kuten 
kehittämisyhtiöitä, antoivat yhdessä edunvalvontaan liittyviä lausuntoja tai 
palkkasivat yhteisiä viranhaltijoita. Kehitystä vauhditti 1990-luvun puolivälissä 
ohjelmalliseen aluepolitiikkaan siirtyminen ja tähän liittyvä seutujako sekä EU-
jäsenyyden jälkeen vahvistunut seudullinen elinkeinopoliittinen yhteistyö. 
(Haveri 2003, 222 - 225.)  

Maakuntahallinnon ja seutukuntatason keskeinen ero on, että maakunnat ovat 
osa virallista julkista aluehallintoa. Seutukunnat eivät sitä toistaiseksi ole, vaikka 
niiden tosiasiallinen merkitys kuntien yhteistyöorganisaationa on jatkuvasti 
kasvanut ja niille on asetettu suuria odotuksia erilaisten ongelmien ratkaisijana. 
(Haveri 2003, 217.) Eurooppalaisessa vertailussa suomalainen 
kunnallishallintojärjestelmä on poikkeus, sillä Suomesta puuttuu kansanvaltainen 
maakunta- tai piirikuntatason hallinto, joka on tyypillistä monille muille 
valtioille.  Tämän hallintotason puuttuminen on lisännyt kuntien välisen 
yhteistyön tarvetta. (Haveri 2003, 222.)  

2000-luvulla on käynnissä joukko sekä maakunta- että seututasolla 
aluehallintoa uudistavia hankkeita kuten Sisäasiainministeriön vuonna 2000 
käynnistämät aluekeskusohjelma ja seutukuntien tuki -hanke ja uusimpana 
vuonna 2005 käynnistynyt Kainuun hallintokokeilu. (Ryynänen 2003, 134.)  

1.2 Tutkielman tavoite ja tutkimuskysymykset  

Tämä tutkielma käsittelee kuntien välistä seudullista yhteistyötä. Tutkielman 
tehtävänä on selvittää mitkä seutujohtamisen mallit soveltuvat erilaisiin 
toimintaympäristöihin. Tutkielmassa seutuyhteistyötä tarkastellaan 
kuntaperusteisesta aluehallinnon näkökulmasta kontingenssiteorian mukaisesti. 
Kontingenssiteorian mukaan ei olemassa yhtä ainoaa oikeaa organisaatiomallia, 
joka toimii jokaisessa toimintaympäristössä vaan seudullisen yhteistyön 
organisaatiomallin valinta riippuu sen toimintaympäristöstä.  
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Tutkielman johtoajatuksena on selvittää, mitä paikallisen hallinnan 
vaihtoehtoja seutuyhteistyössä on olemassa ja tarkastella näiden vaihtoehtojen 
toimivuutta erilaisissa toimintaympäristöissä.  

 
Tutkimuskysymyksiä ovat seuraavat:  
 
1. Mitä seutujohtamisen vaihtoehtoja seutuyhteistyössä on?  
2. Millaisissa toimintaympäristöissä nämä vaihtoehdot toimivat? 
 
Tutkimushypoteesina on sekä Leena Leväsvirran (1999) että Manuel 

Castellsin (1997) teesi siitä, että poliittisten instituutioiden tulee sopeutua ja 
joustaa muutoksessa, mikä tarkoittaa käytännössä siirtymistä hierarkisista 
rakenteista joustaviin verkostomaisiin työtapoihin yhdessä liike-elämän kanssa.  

Valitsin seutuyhteistyön organisoinnin vaihtoehtoisten mallien tutkimisen pro 
gradu �tutkielmani aiheeksi kahdesta syystä. Ensiksi, koska tein 
kunnallispolitiikan opintoihini liittyen keväällä 2004 projektityön seudullisen 
yhteistyön organisoinnista. Tämä projektityö liittyi Kunnallistieteiden laitoksella 
käynnissä olevan SEUTU-hankkeen arviointiin. Projektityön tavoitteena oli 
laatia kuvaus ja analyysi siitä, miten johonkin palveluun tai useisiin palveluihin 
liittyvä yhteistyö on organisoitu jollakin seudulla (joka ei kuulu 
sisäasiainministeriön SEUTU-hankkeeseen) ja mitä hyvää ja mitä huonoa 
valitussa toimintamallissa voisi olla. Projektityön toisena tavoitteena oli selvittää 
mitkä rakenteet ja millainen strategia alueella oli ja kuka yhteistyötä johti. 
Projektityön ohjasivat Jenni Airaksinen, Arto Haveri ja Inga Nyholm. Työn 
analysoinnissa sovellettiin SEUTU-hankkeen kriteereitä, joiden käyttöä jatkan 
myös tässä tutkielmassa. 

Toinen syy tutkielman aiheen ja samalla sen empiirisen kohdealueen 
valintaan on työskentelyni Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelman 
projektipäällikkönä. Tässä työssä seutuyhteistyö ja sen oikean yhteistyömuodon 
valinta ovat edellytys tulokselliselle toiminnalle. 

Tutkielman teoreettinen tausta pohjautuu uuteen hallintatapaan, joka 
laajentaa kuntien yhteistyötä perinteisen hallinnon ulkopuolelle sekä  
kontingenssiteoriaan, joka tarkastelee oikean yhteistyömallin valintaa kuntien 
omasta toimintaympäristöstä käsin. Ideaalimallina, jota hyödynnetään eri 
toimintaympäristöihin sopivan seutuyhteistyön organisaatiomallin valinnassa, 
käytetään Jenni Airaksisen ja Arto Haverin luomaa organisaatiomallien 
typologiaa vuodelta 2003.  
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1.3 Menetelmänä laadullinen tutkimus  

Seutuyhteistyön vaihtoehtoiset mallit: hierarkiat, markkinat ja verkostot ovat 
erilaisia sosiaalisten järjestelmien koordinointitapoja. Tässä tutkielmassa niitä 
tarkastellaan laadullisen tutkimuksen avulla. Tutkimusmetodin valinnan taustalla 
on tutkittavien sosiaalisten ilmiöiden prosessiluonne, tutkittavia ilmiötä ei voida 
pitää ajattomina ja paikattomina vaan historiallisesti muuttuvina ja paikallisina. 
Tämä ilmiöiden prosessiluonne saavutetaan paremmin kvalitatiivisten 
menetelmien kautta. (Eskola & Suoranta 1998, 16.)   

Tutkimuksen näkökulmat  

Kunnan yhteiskunnallista tehtävää ja luonnetta ajatellen sen keskeisimmät 
näkökulmat ovat poliittinen ja hallinnollinen näkökulma. (Anttiroiko 1992, 3 - 
11.) Tässä tutkimuksessa ovat mukana nämä molemmat näkökulmat. Poliittisen 
päättäjän näkökulmasta arvioinnin keskiöön nousevat poliittiset järjestelmät ja 
instituutiot ja näkökulma nojaa poliittis-hallinnollisen järjestelmän tehtävien 
jakoon ja pelisääntöihin. Hallinnon näkökulmasta puolestaan korostuu 
hallintokoneiston, sen organisaatioyksiköiden ja niissä toimivien virkamiesten 
näkökulma ja arviointi perustuu hallintokoneiston rakenteiden, järjestelmien, 
henkilöstön ja hallintokulttuurin analyysiin. (Airaksinen, Haveri & Nyholm 
2004, 46 � 47.) Kuntalaisten näkökulma on rajattu tämän tutkimuksen 
ulkopuolelle.  

1.3.1 Tiedonhankinnan strategiat  

Laadullisen tutkimuksen yleisimpiä tiedonhankinnan strategioita ovat 
tapaustutkimus, etnografia, fenomenografia, Grounded Theory ja 
toimintatutkimus. (Metsämuuronen 2001, 16.) Tässä tutkimuksessa 
tutkimuskohdetta on lähestytty useilla eri tavoilla ja tietoja tutkimuskohteesta on 
hankittu usealla eri tiedonhankinnan menetelmällä, jotka esitellään lyhyesti 
seuraavaksi. 

Tapaustutkimus  

Laadullisessa tutkimuksessa on aina tavallaan kyse tapauksesta. Tapaustutkimus 
eli case study voidaan määritellä (Yin 1987, 23 - 25) empiiriseksi tutkimukseksi, 
jossa tutkitaan nykyajassa tapahtuvaa ilmiötä todellisessa elämäntilanteessa, sen 
omassa ympäristössä. Yleensä tapaustutkimus kohdistuu nimenomaan yhteen 
tapaukseen, mutta myös usean tapauksen tutkimukset ovat mahdollisia. 
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Tapaustutkimuksen kohde voidaan valita monella tavalla. Se voi olla 
mahdollisimman tyypillinen ja edustava, ainutkertainen ja poikkeuksellinen tai 
paljastava ja opettava tapaus. (Eskola & Suoranta 1998, 65 - 68.) 

Jokinen ja Kuronen (2005) esittävät, että tapaustutkimusta ei tulekaan ajatella 
tutkimusmetodina vaan pikemminkin tutkimuksellisena näkökulmana, sillä 
tapaustutkimuksen voi toteuttaa hyvin erilaisin metodein ja myös eri menetelmiä 
ja aineistoja yhdistellen. Tutkijat harvoin edes nimeävät tutkimuksensa 
tapaustutkimukseksi, vaan määrittelevät sen metodisesti täsmällisemmin 
esimerkiksi etnografiseksi tutkimukseksi, vuorovaikutuksen tutkimukseksi, 
elämäkertatutkimukseksi tai tapauskohtaiseksi arviointitutkimukseksi.  

Tapaustutkimuksesta on vaikea antaa yhtä kaikkien hyväksymää määritelmää 
ja siitä on esitetty monia ja toisistaan poikkeavia määritelmiä. Yhteistä erilaisille 
määritelmille on, että tapaustutkimusta luonnehtii tutkijoiden mukaan pyrkimys 
tuottaa intensiivistä ja yksityiskohtaista tietoa tutkittavasta tapauksesta (ks. 
esim. Hammarsley & Gomm 2000, 2 - 3). Tapaustutkimus pyrkii antamaan tilaa 
ilmiöiden monimuotoisuudelle ja kompleksisuudelle yrittämättä liiaksi 
yksinkertaistaa niitä. (emt.) 

Tutkittava tapaus voi olla esimerkiksi yksilö, ihmisryhmä, tapahtuma, 
toiminto, prosessi, episodi, instituutio, maantieteellinen alue tai paikka. Oleellista 
on, että tutkimuksen kohde voidaan ymmärtää tiettynä kokonaisuutena, 
tapauksena. Tapaustutkimuksessa tapaus ei ole otos jostakin isommasta joukosta, 
eikä sillä pyritä tilastolliseen yleistämiseen. Sen sijaan tapausta tutkitaan 
kontekstisidonnaisesti huomioiden paikalliset, ajalliset ja sosiaaliset kontekstit. 
(Saarela-Kinnunen & Eskola 2001, 161; Jokisen ja Kurosen 2005 mukaan.) 
Tapauksen ja siitä kerättävien aineistojen valinnan kriteerinä on teoreettinen 
kiinnostavuus kyseisen tutkimusongelman kannalta. (emt.) 

Tapaustutkimuksessa tutkittavia tapauksia on vähän, usein vain yksi. 
Tapaustutkimuksen tarkoituksena on sanoa mieluummin mahdollisimman paljon 
yhdestä tapauksesta kuin mahdollisimman monesta tapauksesta vähän. 
Tutkimuksessa ei kysytä niinkään, kuinka yleistä jokin on vaan kuinka jokin 
ylipäätään on mahdollista, kuinka jokin tapahtuu. Tapaustutkimuksen kannalta 
on kiinnostavampaa perehtyä huolellisesti jonkin ilmiön toimintalogiikkaan ja 
ilmiön muotoutumisen prosessiin kuin selvittää kuinka yleinen kyseinen ilmiö 
on. (emt.) Tapaustutkimus kuvatessaan prosesseja ja niiden kehittymistä on usein 
myös pitkittäistutkimus. Kuvaus sisältää dokumentteja tapahtumista, lainauksia 
eri henkilöiden lausumista, näytteitä heidän tekemisistään ja tuotteita, jotka 
kuvaavat heidän tekemisiään. (Syrjälä, Ahonen, Syrjäläinen & Saari 1994, 15.) 
Tapaustutkimuksessa suosittuja aineistoja ovat usein niin sanotuista 
luonnollisista tilanteista kerätyt aineistot. Tällaisia aineistoja ovat esimerkiksi 
ääni- tai videonauhoitteet työntekijän ja asiakkaan välisistä keskusteluista tai 
henkilökunnan palavereista, tutkittavan organisaation tuottamat asiakirjat tai 
tutkijan kirjaamat havainnot organisaation toimintakäytännöistä. Toisaalta 
korostetaan sitä, että tapaustutkimuksessa voidaan myös yhdistää erilaisia 
aineistoja - kuten etnografisessa tutkimuksessa tyypillisesti tehdään - tai käyttää 
useampia tutkimusmenetelmiä täydentämään toisiaan. Joissakin 
tapaustutkimuksissa voi olla mahdollista hyödyntää myös kvantitatiivista 
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tutkimusta laadullisen tutkimuksen lisänä (ks. esim. Saarela-Kinnunen & Eskola 
2001, 167; Jokisen ja Kurosen 2005 mukaan). 

Tapaustutkimus on mahdollista toteuttaa myös kahden tai useamman 
tapauksen vertailuna. Tällöin vertaillaan usein kahta tai useampaa organisaatiota 
tai jotakin tiettyä toimintaa niissä. Tapaustutkimuksellisella otteella on 
mahdollista tehdä myös kansainvälistä vertailua silloin, kun esimerkiksi 
hyvinvointivaltiomallien tai järjestelmien vertailun sijasta halutaan pikemminkin 
tutkia kulttuurisia jäsennyksiä tai tietyn instituution tai ammattiryhmän 
toimintakäytäntöjä. ((Syrjälä, Ahonen, Syrjäläinen & Saari 1994, 15.)  

Tapaustutkimus voi Jokisen ja Kurosen (2005) mukaan joskus tulla hyvin 
lähelle toimintatutkimusta tai arviointitutkimusta (erityisesti tapauskohtainen 
evaluaatiotutkimus, ks. esim. Rostila & Mäntysaari 1997, ks. myös. Guba & 
Lincoln 1989). Itse asiassa usein niissä on kyse juuri tietystä paikallisesta 
tapauksesta esimerkiksi kun on kyseessä tietyn organisaation toimintatapojen 
evaluointi tai jonkin kokeilutoiminnan käynnistäminen ja tutkiminen jollakin 
tietyllä alueella. (emt.) 

Käsitteitä, jotka yleisesti yhdistetään tapaustutkimukseen ovat muun muassa 
analyyttinen induktio ja aineistolähtöisyys. Tapaustutkimuksessa lähdetään 
liikkeelle analysoitavasta tapauksesta, ei ulkopuolisista yleistävistä teorioista. 
Kuitenkin tapaustutkimuksessa on vahva teoreettinen orientaatio, se ei ole vain 
tutkimuskohteensa tarkkaa empiiristä kuvailua. Tutkimus ei pyri tuottamaan 
tuloksenaan tilastollisesti yleistettävää tietoa vaan kyseessä on pikemminkin 
analyyttinen yleistäminen. Parhaimmillaan tapaustutkimus tuottaa uusia 
käsitteellistämisen tapoja, jotka auttavat jonkin ilmiön syvällisemmässä 
ymmärtämisessä. Usein nämä käsitteellistykset toimivat arvokkaina analyyttisinä 
ajattelun välineinä myös muissa vastaavanlaisissa konteksteissa ja siten niillä voi 
olla siirrettävyysarvoa, vaikka ne eivät olekaan suoraan yleistettävissä 
kontekstista toiseen siirryttäessä. (ks. Saarela-Kinnunen & Suoranta 2001, 163 - 
165; Fook, Jokinen & Juhila 1996, 16 - 49; Jokinen & Kuronen 2005 mukaan.)  

Tämän tapaustutkimuksen empiirisenä kohteena on Itä-Uudenmaan maakunta 
ja sen kahden seudun välisen yhteistyön kehitys. Tutkin Itä-Uudenmaan 
seutuyhteistyön erilaisia vaiheita pitkittäisenä prosessina sen omasta 
toimintaympäristöstä käsin kolmena perättäisenä ajanjaksona vuosina 2000 � 
2005. Itä-Uudenmaan aineistolähtöinen tapauskuvaus sisältää asiakirjoja, 
dokumentteja tapahtumista ja lainauksia eri henkilöiden lausumista. Pyrin 
aineiston analyyttiseen yleistämiseen vertaamalla aineistoa teoriakehykseen ja 
Haverin ja Airaksisen vastaavassa kontekstissa tuottamaan ideaalimalliin 
seutuyhteistyön vaihtoehdoista. Jatkossa tutkielmassa puhutaan yleisen 
käytännön mukaan seutuyhteistyöstä, vaikka tarkastelukulma on edellä 
mainituista syistä alueellinen.  
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Etnografia ja toimintatutkimus 

Etnografisessa tutkimuksessa tutkittavaa tilannetta pyritään hahmottamaan 
kokonaisvaltaisesti ja hahmotus tapahtuu itse osallistumalla pitkähkö aika (useita 
viikkoja ellei peräti kuukausia) kyseiseen tilanteeseen ja esittämällä siitä niin 
sanottuja tiheitä kuvauksia. Etnografiassa ihmisten toimintaa tutkitaan 
jokapäiväisissä tilanteissa vastakohtana tutkijan konstruoimalle kokeelliselle 
asetelmalle. Tutkijan tutkittavassa kulttuurissa viettämä aika lisää heidän 
mukaansa tutkimuksen luotettavuutta, samoin kuin se, että tutkimusaineistoa 
kerätään monista eri lähteistä, vaikka havainnoinnin eri muodot sekä keskustelut 
ja haastattelut ovat pääasiallisimpia tietolähteitä. Etnografisessa tutkimuksessa 
tietojenkeräys on ennalta suhteellisen määräämätöntä, strukturoimatonta. 
Tutkimuskohteena on usein vain yksi tilanne tai jonkin ryhmän toiminta ja 
aineiston analyysissä tarkastellaan sen sisältämiä merkityksiä ja ihmisten 
toiminnan mieltä tai tavoitteita. Raportissa tutkimukset esitellään pääasiassa 
kirjallisina kuvauksina ja selityksinä. (Eskola & Suoranta 1998, 106 - 107.)  

Etnografista tutkimusotetta voidaan Metsämuurosen (2001) mukaan soveltaa 
esimerkiksi haluttaessa kuvata ja ymmärtää tietyn laitoksen toimintaa, sen 
ihmissuhteita tai organisoitumista. Tutkija tarkkailee ja/tai nauhoittaa tilanteita, 
haastattelee ja keskustelee tutkittavien kanssa ja pyrkii näin monella tavalla 
saamaan tietoa siitä ilmiöstä, jota hän on lähtenyt tutkimaan. Syrjäläisen mukaan 
etnografinen tutkimus on � pahimmillaan ja parhaimmillaan luova pitkäjänteinen 
prosessi, joka sisältää jatkuvasti uusia käänteitä ja oivalluksia� (Syrjäläinen 
1994, 81.) Syrjäläisen mukaan (1991, 41; Metsämuurosen 2001, 20 mukaan.) 
Etnografista tutkimusotetta on kritisoitu subjektiiviseksi, koska tutkijalla 
itsellään on hyvin aktiivinen rooli tutkittavan ilmiön tulkinnassa. Toinen 
ongelma on tapahtumien ja paikkojen tuttuus: tutkijan saattaa olla vaikea asettua 
tutkittavaan ympäristöön ikään kuin vieraaseen kulttuuriin. Kolmanneksi on 
huomautettu etnografisen tutkimuksen mahdollisista eettisistä ongelmista. 
Neljänneksi Syrjäläinen mainitsee anonyymiteetin ongelman: toisaalta pitäisi 
kuvata tarkasti tutkimuksen kulku, mutta toisaalta ei voi paljastaa tutkittavien 
henkilöllisyyksiä. Viidentenä ongelmakohtana Syrjäläinen mainitsee 
tutkimustulosten heikon yleistettävyyden. (Metsämuuronen 2001, 20 - 21.) 

Toimintatutkimus taas on yleisnimitys sellaisille lähestymistavoille, joissa 
tutkimuskohteeseen pyritään tavalla tai toisella vaikuttamaan, tekemään 
tutkimuksellisin keinoin kohteen käytäntöön kohdistuva interventio. 
Toimintatutkimuksessa eivät päde perinteiset näkemykset tutkimuksen 
objektiivisuudesta, vaan toimintatutkimus voidaan määritellä lähestymistavaksi, 
jossa tutkija osallistumalla tutkittavan yhteisön toimintaan pyrkii ratkaisemaan 
jonkin tietyn ongelman yhdessä yhteisön jäsenten kanssa. (Eskola & Suoranta 
1998, 128 - 129.) Keskeistä on siis toisaalta suhteellisen käytännöllisen (ja usein 
yhteisölle relevantin) ongelman ratkaiseminen ja toisaalta tutkijan 
poikkeuksellinen aktiivinen vaikuttaminen tapahtumiin, ei vain ulkopuolinen 
havainnointi. (Jyrkämän 1983, 57 - 59; Eskolan & Suorannan 1998, 129 
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mukaan.) Yleensä kyseessä on koko työyhteisön tai organisaation 
muutosprosessi, jolloin tarvitaan kaikkien toimijaosapuolien sitoutuminen 
projektiin. (Metsämuuronen 2001, 28 - 29). 

Toimintatutkimuksessa tutkijan ja tutkittavan yhteisön vuorovaikutus ei ole 
ajallisesti ja temaattisesti tarkoin määriteltyä, vaan se on pysyvää ja 
pitkäaikaista. Olennaista pysyvyydessä on tutkijan ja tutkittavien aktiivinen 
vuorovaikutus sekä sitoutuminen tiettyihin yhteisesti sovittuihin tavoitteisiin. 
Tutkija toimii tutkimassaan käytännössä, ei yksin, vaan muiden osallistujien 
kanssa ratkaisuja etsien. (Syrjälä & Numminen 1988, 51; Eskolan & Suorannan 
1998, 129 mukaan.) Eräänä toimintatutkimuksen etuna verrattuna perinteisiin 
survey-tutkimuksiin on Grönforsin mukaan (1985, 123; Metsämuurosen 2001, 
30 mukaan) se, että tutkimus ja suunnittelu etenevät yhtä aikaa, jolloin 
tutkimuksen tuottama tulos tai sovellus on heti ja vaiheittain arvioitavissa.  

Toimintatutkimusta on kritisoitu - kuten muitakin kvalitatiivisia menetelmiä - 
siitä että tutkimuskohde on tilanteeseen sidottu ja ainutkertainen, sen otos on 
rajoitettu eikä ole siis edustava, siinä ei pystytä kontrolloimaan muuttujia eikä 
tuloksia voida yleistää. (Metsämuuronen 2001, 32.)  

Tämä tutkimus sisältää sen pitkän prosessin ja tutkijan tutkittavassa 
toimintaympäristössä työskentelyn vuoksi tapaustutkimuksen lisäksi etnografisen 
ja toimintatutkimuksen piirteitä. Näiden menetelmien etuina ovat olleet 
mahdollisuus kuvata tarkasti ja luotettavasti Itä-Uudenmaan seutuyhteistyön 
vaiheita ja sen taustalla olevia tavoitteita ja riippuvuuksia. Haittoina ovat olleet 
vastaavasti tutkimusmenetelmien subjektiivisuus, tapahtumien tuttuus ja 
anonyymiteetin säilyttämisen vaatimukset. Näitä haittoja olen pyrkinyt 
poistamaan käyttämällä useita eri metodeja tutkimusaineiston hankinnassa ja sen 
analysoinnissa.  

1.3.2 Useita eri metodeja hankkia aineistoa 

Kuten tietoa tutkimuskohteesta voidaan hankkia usein eri 
tiedonhankintamenetelmin, voidaan tutkimusaineistoa hankkia usein eri 
metodein. Näitä aineiston hankintatapoja tai tekniikkoja ovat muun muassa 
haastattelu, havainnointi sekä kirjallisen materiaalin käyttö. Tässä tutkimuksessa 
on käytetty kaikkia näitä kolmea metodia. 

Haastattelu 

Haastattelu on Suomessa yleisin tapa kerätä laadullista aineistoa. 
Haastattelutyypit jäsennetään neljään eri tyyppiin kysymysten muotoilun 
kiinteyden asteen mukaan ja sen mukaan kuinka paljon haastattelija itse jäsentää 
haastattelutilannetta. Tässä tutkimuksessa on tiedonhankintamenetelmänä 
käytetty puolistrukturoitua haastattelua. Puolistrukturoidussa haastattelussa 
haastatteluteemat ja -kysymykset ovat kaikille samat ja niiden järjestys on 
kaikille sama, mutta siinä ei käytetä lomakehaastattelun tapaan valmiita 
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vastausvaihtoehtoja, vaan haastateltava saa vastata omin sanoin kysymyksiin. 
(Eskola & Suoranta 1998, 86 - 95.) Puolistrukturoitu haastattelu sopii hyvin 
käytettäväksi tilanteessa, joissa kohteena ovat intiimit tai arat aiheet tai joissa 
halutaan selvittää heikosti tiedostettuja asioita: arvostuksia, ihanteita tai 
perusteluja. (Metsämuuronen 2001, 42.) 

Tässä tutkimuksessa on sekä poliittinen että hallinnollinen näkökulma. 
Tutkimusaineistona ovat näistä näkökulmista johtuen sekä kuntien poliittisen että 
hallinnollisen johdon haastattelut ja lisäksi uuden hallintatavan mukaisesti 
kuntien eri sidosryhmien haastattelut. Sidosryhmiä tutkimuksessa edustivat 
maakunnan elinkeinoelämän edustajat ja valtionhallinnon alueviranomaiset. 
Haastateltavia olivat niin maakuntavaltuuston kuin kaupunginvaltuuston 
puheenjohtaja, maakuntajohtaja, kaupungin-, kunnan- ja yritysjohtaja kuin 
elinkeinoasiamies ja TE-keskuksen johtajakin.  

Yksilö- ja ryhmähaastattelut 

Erilaisten haastattelutyyppien lisäksi on erilaisia haastattelutekniikoita. Fontana 
ja Frey (1994, 361; Metsämuurosen 2001, 38 - 39 mukaan) jakavat haastattelut 
yksilöhaastatteluihin ja ryhmähaastatteluihin.  

Tämän tutkimuksen haastattelut on toteutettu vuoden 2002 osalta 
yksilöhaastatteluina ja vuoden 2003 osalta ryhmähaastatteluina.  
Ryhmähaastattelulla tarkoitetaan haastattelua, jossa paikalla on samalla kertaa 
useita haastateltavia, mahdollisesti haastattelijoitakin. (Eskola & Suoranta 1998, 
95.) Näin oli laita tässäkin tapauksessa, paikalla oli sekä kaksi tai kolme 
haastateltavaa ja kaksi haastattelijaa. Yksilöhaastatteluissa paikalla oli yksi 
haastateltava ja yksi haastattelija. Vuoden 2002 haastattelut järjestettiin kaikki 
samassa paikassa Porvoon kaupungintalolla ja ne toteutettiin kahdessa jaksossa 
kolmen peräkkäisen päivän aikana. Vuoden 2003 haastattelut järjestettiin 
kiertäen kymmenen eri kunnan kunnantoimistoissa ja ne toteutettiin eri päivinä 
kahden viikon aikana. Yksilöhaastatteluista vastasi ulkopuolinen taho, 
ryhmähaastatteluista tutkimuksen tekijä. Molemmat haastattelut sekä kirjattiin 
ylös tietokoneelle että käsiteltiin luottamuksellisesti, ryhmähaastattelut lisäksi 
nauhoitettiin. Kolmannessa luvussa siteerauksina olevat haastattelukommentit 
olen muutettanut kirjalliseen asuun niin, ettei niitä esittänyttä henkilöä tunnisteta. 

Valmiit aineistot ja dokumentit 

Laadullisessa tutkimuksessa tutkijalla on käytössään ehtymätön määrä valmiita 
aineistoja. Uusitalo (1991; Eskolan & Suorannan 1998, 119 mukaan) jakaa 
valmiit aineistot viiteen luokkaan.  

Tässä tutkimuksessa käytän valmista aineistoa Uusitalon laatiman jaottelun 
kolmesta luokasta, jotka ovat aikaisempien tutkimusten aineistot, 
organisaatioiden asiakirjat kuten pöytäkirjat ja lausunnot sekä joukkotiedotuksen 
ja kulttuurin tuotteet kuten sanoma- ja aikakauslehdet. Työntekijänä olen 
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tuottanut itse osan tutkimuksessa käytetystä asiakirja- ja dokumenttiaineistosta, 
mikä voidaan myös tulkita osallistuvaksi havainnoiksi ja osaksi 
toimintatutkimusta.  

1.3.3 Useita erilaisia tapoja analysoida ja tulkita aineistoa 

Aineiston analyysin tarkoitus on luoda aineistoon selkeyttä ja siten tuottaa uutta 
tietoa tutkittavasta asiasta. Tiivistämällä hajanaista aineistoa pyritään 
kasvattamaan sen informaatioarvoa. Laadulliseen analyysiin ja tulkintojen 
tekemiseen on olemassa kaksi lähestymistapaa. On mahdollista joko pitäytyä 
tiukasti aineistossa ja analysoida sitä niin sanotun grounded-mallin mukaisesti tai 
pitää sitä vain apuvälineenä ja lähtökohtana tutkijan tulkinnoille. (Eskola & 
Suoranta 1998, 146.)  

Eskola ja Suoranta (1998) jatkavat analyysimenetelmät tarkemmin seuraaviin 
luokkiin: kvantitatiiviset analyysitekniikat, teemoittelu, tyypittely, sisällön 
erittely, diskursiiviset analyysitavat ja keskusteluanalyysi. (emt. 161.) 
Laadulliseen aineistoon sovellettu kvantitatiivinen analyysi on 
alkeellisimmillaan tuotosten pituuksien laskemista ja luokittelemista erilaisten 
tekijöiden mukaan eri luokkiin. Teemoittelun avulla aineistosta voi nostaa esiin 
tutkimusongelmaa valaisevia teemoja. Näin on mahdollista vertailla tiettyjen 
teemojen esiintymistä ja ilmenemistä aineistossa. Teemoittelu on Eskolan ja 
Suorannan mukaan suositeltava aineiston analysointitapa jonkin käytännöllisen 
ongelman ratkaisemisessa. Teemoittelun avulla tekstiaineistosta saadaan esille 
kokoelma erilaisia vastauksia ja tuloksia esitettyihin kysymyksiin. Toinen 
perinteinen vaihtoehto teemoittelun ohella on aineiston ryhmittely tyypeiksi 
etsimällä samankaltaisuuksia, jolloin aineisto esitellään yleensä yhdistettyjen 
tyyppien, eräänlaisten mallien avulla. Tyypittely edellyttää kuitenkin aina 
jonkinlaista teemoittelua. Perinteisessä sisällön erittelyssä kuvataan 
kvantitatiivisesti tekstin tai muun aineiston sisältöä. Tilastollinen sisällön erittely 
analysoi sitä, mitä tai miten jostakin asiasta on kirjoitettu tai puhuttu. 
Asetettuihin tutkimusongelmiin vastataan kvantitatiivisten mittaustulosten 
avulla. Mittaus tapahtuu frekvenssi- tai volyymimittauksena eli lasketaan kuinka 
monta kertaa jostakin asiasta on kirjoitettu tai kuinka usein jotain termiä on 
käytetty. Diskurssianalyysissä analysoidaan tekstin sisältämiä ytimiä tai 
yleisempiä teemoja, jotka näyttävät aineiston kokonaismuodon. 
Keskusteluanalyysin tavoitteena on pyrkiä ymmärtämään ihmisten arkitoimintaa 
tarkan kielenkäytön analyysin avulla. (Eskola & Suoranta 1998, 161 - 203.) 

 Tässä tutkimuksessa olen sen useiden aikajaksojen ja erilaisten aineistojen 
vuoksi käyttänyt useita näistä erilaisista aineiston analysointitavoista. 
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1.3.4 Tutkimusaineiston yhdistäminen ja raportointi 

Dentzin (1998) kehitti termin triangulaatio kuvaamaan useamman 
tutkimusmenetelmän yhdistämistä. Hänen mukaansa on olemassa neljänlaista 
triangulaatiota: monimetodi-menetelmä (Multi  Method), joka tarkoittaa sitä, että 
käytetään monia metodeja eli tiedonhankinnan tekniikoita, monitutkija-
menetelmä (Multi investigator), jossa käytetään useita havainnoijia, monidata-
menetelmä (Multiple data sets), jossa dataa kerätään useana päivänä, usealla 
tavalla, vuosittain sekä moniteoria-menetelmä (Multiple theory), jossa tutkimus 
itsessään voi luoda useita kilpailevia teorioita tai tutkija käyttää useita kilpailevia 
teorioita. (Metsämuuronen 2001, 64.)  

 
Tämän tutkimuksen empiirisenä kohteena on Itä-Uusimaa ja sen 

seutuyhteistyön prosessi vuosina 2000 � 2005. Tutkielman empiirisen osan 
toteutusidea syntyi toteuttaessani Kunnallispolitiikan laitoksen projektityötä, 
jonka arviointikriteerit noudattivat laitoksella käynnissä olevan SEUTU-
hankkeen kriteerejä. SEUTU-hankkeen arvioinnissa on Fisherin (1995) jaottelun 
mukaan neljä ulottuvuutta, jotka ovat teknis-analyyttinen todentaminen, 
kontekstuaalinen arviointi, systeemitason arviointi sekä ideologiatason arviointi. 
Tässä tutkimuksessa käytetään näistä kolmea ensiksi mainittua ulottuvuutta. 
Systeemitason arvioinnissa tarkastellaan arvioitavan hankkeen tai uudistuksen 
päämääriä ja tavoitteita suhteessa yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemiseen. 
Kontekstuaalisessa arvioinnissa arviointi tehdään suhteessa tarkasteluhetkeen ja 
uudistuksen kontekstiin. Tällöin kysytään, onko uudistus tai hanke ollut 
kyseisellä hetkellä ja kyseisessä tilanteessa tarkoituksenmukainen interventio. 
Kolmas taso on teknis-analyyttinen arviointi, jossa hankkeen toimintaa ja 
vaikutuksia tarkastellaan suhteessa hankkeelle asetettuihin tavoitteisiin. 
(Airaksinen ym. 2004, 44 - 53.) 

Seuraavassa kuvataan SEUTU-hankkeen tutkimussuunnitelman mukaisesti 
Itä-Uudenmaan tapauskuvauksen sisältö, eri vaiheiden tavoitteet, arvioinnissa 
käytettävät keskeiset kriteerit sekä tiedonhankintamenetelmät.  



 

 21

Taulukko 1: SEUTU-hankkeen arviointiprosessi (Airaksinen, Nyholm & Haveri 2004, 
49) Sovellus kuvaamaan Itä-Uudenmaan tapauskuvauksen arviointia (Jäppinen 2005.)  

Ajan-
jakso 2000 - 2001 2002 - 2003 2004 - 2005 

Näkö-
kulma Hallinnollinen 

Poliittinen 

Hallinnollinen 

Poliittinen 

Hallinnollinen 

 
Tavoite 

 

! Arvioida, miten 
hankkeen 
lähtökohdat, 
tavoitteet ja keinot 
ovat onnistuneet 
suhteessa 
toimintaympäristön 
nykytilaan  

! Hankkeen 
toteutumisen 
arviointi sekä 
yhteistyöprosessien 
parhaiden 
käytäntöjen 
raportointi. 

 Hankkeen vaikutusten 
arviointi 

 
Kriteerit 

! Tavoitteiden ja 
keinojen 
yhdensuuntaisuus 
kuntien tarpeiden 
kanssa  
! Keinojen 

yhteensopivuus 
tavoitteiden kanssa  
! Hankkeen 

hallinnoinnin ja 
ohjauksen 
järjestämisen 
rationaalisuus 

 

! Yhteistyön 
toimialojen 
laajentuminen  
! Keskeisten 

vaikuttajien 
sitoutuminen 
yhteistyöhön 
! Yhteistyöprosessin ja 

muutoksen 
johtamisen toimivuus 

1) Taloudellisesta 
näkökulmasta 

! Seudun 
elinkeinojen ja 
työllisyyden kehitys 

2) Palvelujen 
saatavuuden ja 
laadun 
näkökulmasta 

! Palvelun saatavuus; 
uudet palvelumallit 

3) Oikeudellisesta 
näkökulmasta 

! Seudullisen 
päätöksenteon 
kokonaisuuden 
tarkoituksenmukais
uus 

! Suhde peruskuntien 
ja maakuntien 
päätöksentekoon 

Tiedon-
hankinta 

! Ohjelmaehdotus 
! Dokumentit 
! Asiantuntija-arviot  

! Ohjelmaehdotus 
! Dokumentit 
! Haastattelut 

(Efektia Oy) 
! Asiantuntija-arviot 

(SM) 

! Yleiset tilastot 
! Aluebarometri 
! Palvelujen 

muutoksia koskevat 
uudelleenjärjestelyt, 

!  Dokumentit 
!  Haastattelut 

(tutkielman tekijä) 
! Asiantuntija-arviot 

(SM) 
Taso Kontekstuaalinen taso Systeemitaso Teknis-analyyttinen 

taso 
 



 

 22

Itä-Uudenmaan kehittämistyön tapauskuvauksessa tarkastellaan kolmea edellä 
mainittua SEUTU-hankkeen ulottuvuutta eri alueiden vertailun sijasta samalla 
alueella eri ajanjaksoina ja tarkastellaan mahdollisuuksien mukaan kaikkia näitä 
kolmea arviointitasoa jokaisen arviointiajanjakson osalta. Ensimmäisen 
arviointijakson lähtötilanteen esittelyssä käyn lyhyesti läpi SEUTU-hankkeen 
arvioinnin mukaisesti hankkeen lähtökohdat, tavoitteet ja keinot hallinnon 
näkökulmasta vuosilta 2000 - 2001. Tämän osan lähdeaineistona toimivat 
aluekeskusohjelman asiakirjat ja muut dokumentit. Toinen arviointijakso kuvaa 
aikajaksoa 2002 - 2003 ja kolmas aikajaksoa 2004 - 2005. Toisen osan 
empiirisenä aineistona on Efektia Oy:n keräämä sekundäärinen 
yksilöhaastatteluaineisto. Kolmannen arviointijakson lähdeaineistona on 
tekemäni teemahaastattelututkimus. Hallinnon näkökulman lisäksi toisessa ja 
kolmannessa aikajaksossa on mukana myös poliittisen päättäjän näkökulma. 
Tässä tutkimuksessa käytän SEUTU -hankkeen arviointikriteerien lisäksi 
aluekeskusohjelmahankkeen arviointikriteerejä ja täydennän tiedonhankinnan 
tekniikoita eri menetelmin, hankin tietoja useilta eri havainnoijilta useina eri 
ajanjaksoina ja pyrin analysoimaan tietoja useiden eri kilpailevien teorioiden 
avulla. 

1.4 Tutkielman rakenne 

Tutkielma jakautuu neljään päälukuun. Johdannossa esiteltiin seutuyhteistyön ja 
hallinnan yleistä taustaa sekä tutkimuksen tavoitteita ja menetelmiä. Toisen 
luvun alussa esitellään aiempia tutkimuksia aluehallinnosta ja seutuyhteistyöstä 
sekä hahmotetaan seutuyhteistyön taustaa uuden paikallisen hallintatapa -
viitekehyksen ja kontingenssiteorian kautta. Toisen luvun keskiosa keskittyy 
seutuyhteistyön vaihtoehtoisen mallien esittelyyn ja niiden vertailuun erilaisissa 
toimintaympäristöissä. Luvun loppuosa valottaa seutuyhteistyön ja 
aluekehittämistyön tulevaisuuden haasteita. Seutuyhteistyön tulevaisuutta 
kuvataan eurooppalaisen monitasohallinnan, uuden institutionalismin ja 
Alueiden Eurooppa - ja Kansalaisten Eurooppa -visioiden avulla. Näitä haasteita 
peilataan lopuksi kotimaisiin kuntayhteistyön muutoksiin. 

Kolmannessa luvussa on tapauskuvaus Itä-Uudenmaan seutuyhteistyöstä. 
Siinä maakunnan yhteistyötä ja sen kehittymistä kuvataan kolmen eri aikajakson 
aikana vuosina 2000 - 2005. Yhteistyön kehittymistä arvioidaan sekä poliittisen 
että hallinnollisen näkökulman ja aluekehittämisen mittareiden avulla. 

Johtopäätökset ja pohdinta -luvussa vastataan tutkimuskysymyksiin ja  
haetaan ratkaisuja seutuyhteistyön tulevaisuuden haasteisiin. 
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2 SEUTUYHTEISTYÖ OSANA 
UUTTA PAIKALLISTA HALLINTAA 

2.1 Teoreettinen näkökulma seutuyhteistyöhön  

Käyttökelpoisen viitekehyksen ja teoreettisen näkökulman seutuyhteistyöhön 
tarjoavat sekä uusi paikallinen hallintatapa että kontingenssiteoria. Seuraavassa 
esitellään lyhyesti uutta paikallista hallintatapaa ja organisaatiota osana sen 
toimintaympäristöä kontingenssiteorian näkökulmasta. Näitä näkökulmia 
täydennetään käsittelemällä seutuyhteistyön johtamista pluralistisen valtateorian 
näkökulmasta ja kaupunkien kehittämistä Castellsin ja Stonen teorioiden 
näkökulmasta. 

2.1.1 Uusi paikallinen hallintatapa kansainvälisessä ja kotimaisessa 
tutkimuksessa ja keskustelussa 

Hallinnan käsite tuli hallinnon käsitteen rinnalle 1980-luvun lopulla kuvaamaan 
uudenlaisia organisointi- ja toimintatapoja. Jon Pierre, Paul Hirst ja B. Guy 
Peters (2000) kuvaavat paikallista hallintaa teoksessa �Debating Governance.� 
Pierre ja Peters viittaavat hallinnan käsitteellä sekä valtion pyrkimyksiin 
sovittautua toimintaympäristöönsä että yleisten sosiaalisten järjestelmien 
koordinointiin. Uusi hallinta -ajattelu heijastaa heidän mukaansa 
valtiokeskeisyyden heikkenemistä ja monimuotoisen hallinnan kentän 
muotoutumista. Uudella hallinnan aikakaudella julkinen vastuu jakautuu 
hallinnon eri tasoilla toimiville julkisyhteisöille ja yhteisvastuuta siirretään myös 
yksityisen sektorin kannettavaksi. Uudessa hallintatavassa paikallistaso on täysin 
uudessa tilanteessa, jossa kuntien tehtävä alueyhteisönsä puolestapuhujana 
muodostuu yhä tärkeämmäksi. Tämä asettaa suuria haasteita kuntien 
organisointi- ja koordinaatiokyvylle sekä hallintasuhteiden johtamiselle. (Pierre 
2000, 3 - 5, Hirst 2000, 13; Anttiroikon & Haverin 2003, 137 - 140 mukaan.)  
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Hallinnan käsitteellä on Hirstin mukaan erilaisia käyttötapoja:  
 
! Hallinta uutena julkishallintona (new public governance). Uudella 

julkishallinnolla viitataan yksityisen sektorin käytäntöjen siirtämiseen 
julkishallintoon. Olennaista siinä on markkina- ja asiakaslähtöisyyden 
omaksuminen julkisyhteisöjen johtamisessa.  

! Hallinta hyvänä hallintana (good governance) viittaa sen 
institutionaaliseen käyttötapaan.  

! Hallinta kansainvälisenä riippumattomuutena (international governance) 
viittaa valtiovallan tehtävän heikkenemiseen ja hallinnan kentän 
monimuotoistumiseen. 

! Hallinta yleisessä merkityksessään uusina koordinaatiokäytäntöinä 
tarkoittaa verkostoja, kumppanuussuhteita ja keskusteluperusteisia 
yhteistyömuotoja. (Hirst 2000, 14 - 19; Anttiroikon & Haverin 2003, 142 
- 143 mukaan.) 

 
Rod Rhodes korostaa paikallisen hallintatavan koordinoinnissa verkostoja. 
Hänen mukaansa hallinnan sydän ovat verkostot, joissa hallinta kasvaa 
räjähdysmäisesti korvikkeena aiemmalle muodolliselle hallinnolle.  Rhodesin 
mukaan poliittisella sektorilla on korkea riippuvuus, politiikka on 
epäpolitisoitunutta ja rutinoitunutta, toimijat ovat riippuvaisia toisistaan 
jakaessaan palveluja ja niillä on tarve kerätä intressejä yhteen. (Rhodes 2000, 54 
- 76.)  

Kotimaisessa kirjallisuudessa samaa ilmiötä kuvaavat Ari-Veikko Anttiroiko 
ja Arto Haveri (2003) teoksessa Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet. 
Uusi paikallinen hallintatapa viittaa molemmissa teoksissa 
toimintaperiaatteeseen, jossa keskeistä on kuntien yhteistyö elinkeinoelämän, 
kansalaisjärjestöjen ja julkisyhteisöjen kanssa. Kuntien toiminta oli Anttiroikon 
ja Haverin mukaan Suomessa koko hyvinvointivaltion rakentamisen ajan 1980-
luvulle saakka riippuvaista valtiovallan toimenpiteistä. 1980- ja 1990-luvuilla 
toteutetut hallinnon uudistushankkeet, kuten vapaakuntakokeilu, kunnallislain 
uudistaminen, valtionosuusjärjestelmän uudistus ja aluehallinnon 
uudelleenorganisointi, ovat muuttaneet valtion ja kuntien suhdetta. Yleisenä 
pyrkimyksenä on ollut valtion yksityiskohtaisen ohjauksen vähentäminen, 
ratkaisuvallan siirtäminen alue- ja paikallistasolle ja samalla taloudellisen 
ajattelun vahvistaminen hallinnon kaikilla tasoilla. (Anttiroiko & Haveri 2003, 
137.) 

Uudistuksista nousee esille kolme pääsuuntaa: deregulaatio eli sääntelyn 
purkaminen, desentralisaatio eli hallinnon hajauttaminen sekä 
markkinaohjautuvuus eli markkinaperusteisten ja asiakasohjautuvuutta 
korostavien toimintatapojen omaksuminen. Nykymuodossaan kuntien toiminnan 
ohjaaminen ei perustu niinkään perinteiseen hierarkiseen julkishallintoon ja 
ylemmiltä hallintotasoilta tulevaan suoraan normi- ja resurssiohjaukseen, vaan 
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uuteen hallintatapaan, jonka perustana ovat erilaiset tapauskohtaisesti rakentuvat 
yhteistyö-, kumppanuus- ja verkostosuhteet eri yhteistyötahojen kanssa. (emt.) 

Kun hallinnasta puhutaan kunnallishallinnon näkökulmasta, hallinta 
ymmärretään Anttiroikon ja Haverin mukaan lähinnä kuntien soveltamana 
uutena hallintotapana. Uutta paikallista hallintatapaa luonnehtii heidän mukaansa 
viisi erityispiirrettä, jotka ovat toimikentän laajuus ja monipuolisuus, 
verkostomaisuus, monitasoisuus, monitoimialaisuus ja katalyyttisyys. Laaja 
toimijakenttä viittaa siihen, että kunnat joutuvat suhteuttamaan toimintansa koko 
julkisen ja yksityisen sektorin toimijakenttään. Monitasoisuus viittaa eri 
institutionaalisilla tasoilla tapahtuvaan yhteistyöhön ja kumppanuuteen 
(monitasohallinta). Monitoimialaisuus kuvaa sitä, että hallinnon eri alat tekevät 
keskinäistä yhteistyötä yhä enemmän. Monitoimialaisuus edellyttää heidän 
mukaansa poikkihallinnollista koordinointia ja kehittämisnäkemystä. 
Verkostomaisuus viittaa dynaamiseen organisointiin, jossa toimintaa ei määritetä 
hierarkisesti käskysuhteiden pohjalta, vaan vapaaehtoisesti rakentuvan 
yhteistyön pohjalta. Katalyyttisyys tarkoittaa kuntien osalta sitä, että ne pyrkivät 
saavuttamaan kehittämistavoitteensa tukeutumalla verkostoihin ja laajentamalla 
toimintakenttäänsä yli oman paikkakunnan rajojen. (Anttiroiko & Haveri 2003, 
137 - 151.)  

2.1.2 Kontingenssiteoria 

Kontingenssiteoria tarkastelee organisaatiota ympäristönsä kanssa 
vuorovaikutuksessa olevana järjestelmänä. Peruslähtökohtana on teesi, jonka 
mukaan kaikki organisaatiot ovat riippuvaisia ympäristöstään ja ne joutuvat 
sopeuttamaan toimintojaan ympäristöolosuhteiden muutosten edellyttämällä 
tavalla. Ei ole yhtä ainoaa oikeaa tapaa organisoida eikä parasta mahdollista 
organisaatiorakennetta, vaan nämä ovat riippuvaisia organisaation sisäisistä ja 
ulkoisista tekijöistä, niin sanotuista kontingenssitekijöistä. Jokaisen avoimen 
organisaation on otettava huomioon se tilanneyhteys, jossa se toimii ja 
muokattava toimintatapansa ja rakenteensa siten, että ne ovat yhteensopivia 
tämän toimintaympäristön kanssa. Sopeuttaminen on elinehto sille, että 
organisaatio säilyy ja voi jatkaa toimintaansa. (Burns & Stalker 1961; Haverin 
2002, 11 - 12 mukaan.) 

Kontingenssiteorian kehitykseen voimakkaasti vaikuttaneet Burns ja Stalker 
loivat jo vuonna 1961 käsitteen mekaaninen ja orgaaninen organisaatio, jolla he 
viittaavat organisaatioiden erilaiseen tarpeeseen sopeuttaa toimintaansa eri 
toimintaympäristöissä. Muutokset mekaanisissa organisaatioissa ovat hitaita, 
päätöksenteko tapahtuu tarkkaan kontrolloidun ja normatiivisen viitekehyksen 
sisällä, kontrolli, auktoriteetti ja kommunikaatio ovat hierarkisia ja sitoutuminen 
perustuu palkkioihin ja rangaistuksiin. Kutakuinkin päinvastainen tilanne on 
orgaanisessa organisaatiossa, jossa työtehtäviä muotoillaan uudelleen ja 
sopeutetaan jatkuvasti sen tiedon perusteella, mitä toimintaympäristön 
muutoksista ja näiden muutosten organisaation kohdistamista vaatimuksista 
saadaan. Mitä dynaamisempi ja muuttuvampi ympäristö on, sitä orgaanisempi 
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organisaation rakenteen tulisi olla, jotta se olisi kykenevä vastaamaan ulkoisiin 
muutoksiin. (emt.) 

Suomessa ympäristötekijöiden vaikutuksia kuntien rakenteeseen on tutkinut 
Leena Leväsvirta (1999). Hänen tutkimuksensa lähtökohtana oli 
kontingenssiteorian mukainen olettamus, että toimiakseen tehokkaasti 
kuntaorganisaatio sopeutuu ympäristöönsä rakennetekijöitään muuttamalla. 
Yksinkertaisen ja stabiilin ympäristön kuntien organisaation tulisi toimia hänen 
hypoteesinsa mukaan konebyrokratiana ja kompleksisen ja dynaamisen 
ympäristön kuntien projektimaisena organisaationa. Leväsvirran 
tutkimustulosten mukaan ympäristötekijät ovat vaikuttaneet kuntien poliittisen ja 
hallinnollisen johto-organisaation rakenteeseen kontingenssiteorian mukaisesti. 
(Leväsvirta 1999, 231 - 234.) 

Leväsvirran tutkimuksen mukaan vakiintuneissa ja stabiileissa oloissa 
luottamushenkilöt jättäytyvät päätöksentekijöiksi ja käytännön työn johtajiksi. 
Strategiset linjaukset ovat tällöin viranhaltijoiden aluetta ja he toimivat 
asiantuntemuksensa perusteella, ideologisen edustamisen ollessa 
luottamushenkilöiden tehtävänä. (Leväsvirta 1999, 239 - 240.) 

Kompleksisissa ja dynaamisissa ympäristöissä luottamushenkilöt pitävät 
kiinni oikeuksistaan ohjata kunnan toimintaa eli he ottavat stabiileissa oloissa 
virkamiehille antamansa vallan takaisin. Vaikeissa olosuhteissa linjauksia 
joudutaan tarkistamaan tiheästi, minkä takia poliitikkojen on osallistuttava 
aktiivisesti päätöksentekoprosessiin aloitteiden tekemisestä alkaen. 
Luottamushenkilöiden halukkuus kompromissiratkaisuihin on vähäisempää kuin 
vakiintuneissa olosuhteissa. (emt.) Stolpen termein (1991; Leväsvirran 1991, 216 
mukaan) kompleksisen ja dynaamisen ympäristön luottamushenkilöt ovat pitkän 
kokemuksen omaavia veteraanipoliitikkoja ja johtavat viranhaltijat korkeantason 
asiantuntijoita eli teknokraatteja. Näiden asiantuntemuksen yhdistäminen antaa 
vahvan pohjan ohjata kuntien toimintaa vaikeasti hallittavissa olosuhteissa. 
Haveri ja Majoinen kuvaavat samaa ilmiötä kuntaorganisaation johtamisessa ja 
siinä löydettyä tasapainotilaa kahden johtajuuden areenana. (Haveri & Majoinen 
1997;  Airaksisen & Haverin 2002, 22 mukaan).  

Kontingenssiteoreettiseen ajattelutapaan ja kontingensssiteoriaan on 
kohdistettu ristiriitaisia kannanottoja. Ståhlberg (1990, 31; Leväsvirran 1999, 92 
mukaan) on todennut kontingenssiteorian muodostavan yhden 
yhteiskuntatieteiden pisimmälle kehitetyistä teorioista. Kontingenssiteorian 
heikkouksina taas pidetään sitä, ettei se huomioi organisaation sosiaalisia ja 
poliittisia funktioita. (esim. Pikkala 1992; Leväsvirran 1999, 92 mukaan.) 
Seuraavassa täydennetään hallinnan teoreettista viitekehystä näiden puutteiden 
osalta. 
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2.1.3 Täydentäviä teorioita  

Pluralistinen valtateoria 

Kaikki organisaation sosiaalinen vuorovaikutus sisältää vallan käyttöä.  Giddens 
(1984, 379 - 380; Antikaisen 2002, 39 mukaan) pitää valtaa luontaisena 
yhteiskunnallisen vuorovaikutuksen piirteenä. Vallalla on Giddensin mukaan 
kahtalainen luonne, valta tarkoittaa hänen mukaansa toimijan kykyä aikaansaada 
muuntumista (tai kontingenssiteorian mukaista sopeutumista) ja hallintaa eli 
kykyä taata toiminnan tuloksellisuus silloin kun se riippuu muiden toiminnasta.  

Pekka Antikainen (2002) tutki näitä kahta vallan piirrettä, kyvykkyyttä ja 
kokonaisuuden hallintaa eri vallankäyttäjien toimissa uudistusten toteuttamiseksi 
tutkimuksessaan vuonna 2002. Hän päätyi siihen tulokseen, että johtamiseen 
liittyvä valta nähdään pluralistisen valtateorian mukaan staattisen olotilan sijasta 
eri tekijöiden vaikutuksesta osapuolten välillä liikkuvana ilmiönä. Pluralistisen 
käsityksen mukaan valta, monoliittisen eliitin sijasta, kuuluu useille eri 
kilpaileville ryhmille. Siten toimijoiden välisessä vuorovaikutussuhteessa 
vallanmuutos ei välttämättä eikä pääsääntöisesti ole yhdensuuntainen, vaan 
pluralistisen valtanäkemyksen mukaan vallan painopiste liikkuu eri 
kysymyksissä eri suuntiin. (emt. 45 � 60.) 

Kaupungit uuden aikakauden johtajina 

Pierren (2000, 7) mukaan erilaiset hallinnan mallit ovat syntyneet julkisessa 
hallinnossa, mutta niitä on käytännössä testattu kaupunkipolitiikassa. 
Kalifornialainen Manuel Castells on yksi aikamme merkittävimmistä 
kaupunkimaisen muutoksen kuvaajista (Webster 1995, 1.) Castells toteaa 
teoksessaan The Informational City vuodelta 1989, että olemme siirtyneet 
globaaliin verkostoyhteiskuntaan ja että kaupungeilla ja alueilla on uusi 
strateginen tehtävä aikakautemme komentokeskuksina.  Kaupungeissa tämä 
urbaani uudelleenmuokkaus on tapahtunut seuraavien kolmen tekijän kautta: 1) 
kriisitilanne, 2) kaupungin ja yksityisten tahojen yhteen kokoontuminen ja 
paikallinen kumppanuus ja 3) yhteinen tahto ja kansalaisten osallistuminen. 
Castellsin mukaan käynnissä oleva historiallinen muutos ei vaikuta vain 
kaupungin tai alueen teknis-taloudelliseen tilaan, vaan myös sen kulttuuriin, 
tiedonvälitykseen ja poliittisiin instituutioihin. Poliittisten instituutioiden tulee 
sopeutua ja joustaa muutoksessa, ja käytännössä tämä tarkoittaa siirtymistä 
hierarkisista rakenteista joustaviin verkostomaisiin työtapoihin yhdessä liike-
elämän kanssa. (Borja & Castells 1997, 93.) 
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Regiimiteoria, joka yleistyi kaupunkitutkimuksen piirissä 1980-luvulla, 
pyrkii yhdistämään eliittiteorian ja pluralistisen valtateorian. Regiimiteorian 
näkökulmasta kysymykset siitä, miten kaupungit tavoittelevat yhteisiä päämääriä 
ja harjoittavat paikallista hallintaa, ovat tärkeämpiä kuin kysymys, siitä kenellä 
valta on. (Judge, Stoker & Wolman 1995, Ramsay 1996, 13; Laineen ja Peltosen 
2003, 335 mukaan.) Clarence Stonen (1986, 79 - 86; emt.) mukaan erilaiset 
sosiaalisten suhteiden muodot suosivat tietynlaisia vallankäytön tapoja, niin että 
vallankäytön epäsuorat ulottuvuudet korostuvat sitä enemmän mitä 
monimutkaisemmista yhteisöistä on kysymys. Regiimiteorialle on tyypillistä 
kiinnittää huomiota neuvottelevaan vallankäytön tapaan ja koalitioiden 
muodostamiseen. Paikallisen hallinnan kompleksisuuden vuoksi toimijoiden on 
yhdistettävä voimiaan kaupungin hallinnan mahdollistamiseksi. (Laine & 
Peltonen 2003, 335 -336.) 

Regiimiteoriaa kehittäneen Stonen (1986, 6; emt.) mukaan regiimillä 
tarkoitetaan niitä epämuodollisia järjestelyitä, joiden kautta julkinen valta ja 
yksityiset intressit toimivat yhdessä voidakseen tehdä ja toimeenpanna 
paikalliseen hallintaan liittyviä kysymyksiä. Koska yhdelläkään toimijalle ei 
teorian mukaan yksin ole kaikkia hallinnan resursseja, eri toimijat kuten 
poliitikot ja liike-elämä tarvitsevat toisiaan ja toimivat yhteistyössä. Toimijat 
muodostavat yhteistyössä hallitsevan koalition eli päätöksentekoverkoston, jossa 
yhteistyö, luottamus ja toisten tukeminen muodostavat pohjan asioiden 
hoitamiselle. Regiimiteorian näkökulmasta paikallisen hallinnan päätökset 
liittyvät ennen kaikkea kaupungin sopeutumiseen yhteiskunnalliseen 
muutokseen. (emt.) 

2.2 Seutuyhteistyön vaihtoehtoisia malleja 

Tässä kappaleessa seutuyhteistyön vaihtoehtoisia malleja, verkostoja ja 
hierarkioita, verrataan ensin Haverin ja Airaksisen tutkimuksen avulla toisiinsa. 
Sen jälkeen esitellään seudullisen organisaation valintaan liittyviä rakenteellisia 
ominaisuuksia ja toimintaperiaatteita Ryynäsen, Hoikan ja Kallion Lahden 
seudun seutuyhteistyövaihtoehdot -tutkimuksen sekä Sinkkosen ja Kinnusen 
tutkimusten avulla ja lyhyesti yhteistyön vaihtoehtoiset koordinaatiomuodot. 
Lopuksi esitellään Haverin ja Airaksisen analyysi eri yhteistyömallien 
soveltuvuudesta kuntien eri tarpeisiin. 

Kuntarajat ylittävän työssäkäynnin lisääntyminen on muuttanut kuntien 
toimintaperusteita siten, että kuntien menestymisen kannalta tärkeät perusasiat 
eivät määräydy kuntarajojen mukaisesti vaan seudullisesti. Eri tahojen 
toimenpiteiden vaikutukset väestökehitykseen ja verotulopohjaan ovat aina 
yhteisiä samalla työssäkäynti- ja asuntomarkkina-alueella. Tällöin myös kattava 
strateginen yhteistyö, kuntien käytössä olevien voimavarojen ohjaus ja tarkastelu 
ovat välttämättömiä seudullisesta näkökulmasta. Myös seudullisella 
palveluyhteistyöllä voidaan saavuttaa entistä parempi peruspalveluiden 
tuottavuus. (Aronen 2003, 167 - 170.) 
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Yhteiskunnallisen toiminnan koordinointitapoja eli hallinnan 
perusvaihtoehtoja katsotaan vakiintuneesti olevan kolme: markkinat, hierarkiat ja 
verkostot. (Williamson 1975, Thompson et al. 1990; Haverin 2004, 28 mukaan.) 
Kuntien välisessä seudullisessa yhteistyössä ei Haverin (2004, 28 - 29) mukaan 
kuitenkaan esiinny puhtaita markkinoita, joten markkinat eivät ole hallinnan 
väline seutuyhteistyössä. Haveri rajaa hierarkiat ja verkostot kahdeksi 
perusvaihtoehdoksi hallinnan ja koordinaation muotona tässä yhteydessä.  Näitä 
seutuyhteistyön johtamisen vaihtoehtoja esitellään tarkemmin seuraavissa 
kappaleissa.  

2.2.1 Hierarkiat    

Arto Haveri ja Jenni Airaksinen (2003) kuvaavat artikkelissaan Networks and 
Hierarchies in Inter-municipal Co-operation verkostoja ja hierarkioita kuntien 
välisessä yhteistyössä.  

Hierarkian peruspiirre heidän mukaansa on se, että päätöksenteko on 
keskitetty rakenteen huipulle. Hierarkiassa on aina yksi päätöksiä tekevä toimija 
ja yhdensuuntainen viestintä muiden toimijoiden kanssa. Tämä päätoimija saa 
muut toteuttamaan tahtoaan, mikä merkitsee sitä, että päätoimijalla on valtaa 
(työnantajana, lain kautta tai rahoittajana jne.) ja oikeus ratkoa tarvittaessa myös 
ristiriitoja.  Kun markkinat hallinnan muotona perustuvat hintoihin, kilpailuun ja 
sopimuksiin keinoina saada eri osapuolet tietoisiksi heidän oikeuksistaan ja 
vastuistaan, hierarkiat hallinnan muotoina tuovat osapuolet yhteen heidän 
kontrolloidessaan kolmatta osapuolta. (Williamson 1975; Airaksisen ja Haverin 
2003 mukaan.) 

Haverin ja Airaksisen mukaan hierarkia liitetään vahvasti kontrollin ja vallan 
käsitteeseen, mikä merkitsee erityisesti kontrollia toisiin (Weber 1978). Lisäksi 
Staceyn (1991, 223) mukaan vallan lähteenä on sanktioiden uhka. Jos toista 
osapuolta voidaan palkita tai rangaista arvovallan, statuksen, rahan tai urakierron 
avulla, on aina olemassa selkeä valtaulottuvuus. Ryhmää voidaan palkita tai 
rangaista myös toista ryhmää palkitsemalla tai rankaisemalla. Tilanteessa, jossa 
toinen ryhmä on voimakkaampi kuin toinen, on aina mahdollisuus painostaa 
toista. (emt.) 

2.2.2 Verkostot 

Verkostoilla on Haverin ja Airaksisen mukaan monta määritelmää ja niitä 
voidaan luokitella eri kategorioihin. Verkosto on määritelty joukoksi 
solmukohtia (Castells 1996, 470), itsenäisten organisaatioiden tai niiden osien 
riippuvuudeksi (O'Toole 1997) ja yhdessä työskentelevien ihmisten ryhmäksi, 
jonka muodostaa joukko eri organisaatioiden yksilöitä, jotka pyrkivät yhteiseen 
tavoitteeseen vapaaehtoisen yhteistyön kautta (Kickert ja Koppenjan, 1997). 
Verkosto on myös lähellä Himmelmanin (1992 ja 1996) määritelmää 
organisaatioiden yhteistyöstä. Hän määrittelee organisaatioiden yhteistyön 
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prosessiksi, jossa organisaatiot vaihtavat tietoa tai toimintoja, jakavat 
voimavaroja tai muita kykyjä saavuttaakseen molemminpuolista hyötyä ja 
yhteisen tuloksen jakamalla riskit, vastuun ja palkkiot. (Airaksinen & Haveri 
2003.) 

Rhodes (1991, 204 - 206; Airaksisen ja Haverin 2003 mukaan) jakaa 
verkostot kahteen pääluokkaan: politiikka- ja kuntaverkostoihin ja tehtävän 
mukaisesti ammattimaisiin, hallinnonvälisiin ja tuottajaverkostoihin. Politiikka- 
ja kuntaverkostot perustuvat vahvaan integraatioon, pysyviin suhteisiin ja 
yhteiseen intressiin kuntien hallinnan päätoimialoilla, kuten koulutuksessa ja 
alueiden yhteisissä intresseissä. (emt.) 

Muun tyyppiset verkostot ovat Haverin ja Airaksisen mukaan löyhiä, ja 
niiden tehtävien määrittely on epäitsenäistä. Verkostojen tehtävä on helppo 
määritellä ammatillisin perustein, kuten terveydenhoidossa. Hallinnon väliset 
verkostot voivat perustua organisaatioiden edustukseen ja niitä luonnehtii laaja 
kiinnostus kaikkiin palveluihin ja halu liittyä yhteen muiden verkostojen kanssa. 
Tuotantoverkostot perustuvat taloudelliseen intressiin ja ovat riippuvaisia niiden 
keskuksina toimivista teollisista organisaatioista. (emt.) 

Verkostot ovat artikkelin mukaan löyhä ja joustava toimintamuoto (Clegg 
1990; Alter & Hage 1993; Nohria & Eccles 1993). Ne voivat perustua vain 
tiedon välitykseen tai yhteiseen toimintaan. Verkostoja luonnehtii 
riippumattomuus, joustavuus, dynaamisuus, horisontaalisuus ja epämuodollisuus 
(Child 1987). Niitä kuvaa avoin rakenne, joka voi liittyä yhteen uusien 
solmukohtien kanssa rajoituksetta, kunhan verkostolla on sama viestintätapa ja 
yhteiset arvot ja tavoitteet. (Castells 1996, 470; Powell, 1990; Airaksisen ja 
Haverin 2003 mukaan.) 

Haveri ja Airaksinen toteavat yhteenvetona, että hierarkiat, markkinat ja 
verkostot ovat erilaisia sosiaalisen elämän koordinointitapoja. Kun 
päätöksenteko hierarkiassa on keskitetty organisaation huipulle, verkostoissa 
päätökset tehdään itsenäisten osanottajien välisissä neuvotteluissa. Hierarkiat 
muodostavat rikkoutumattoman janan organisaation huipulta sen operatiivisiin 
osiin, verkostot taas muodostuvat joustavasti erilaisista epämuodollisista 
toisistaan hyötyvistä yksiköistä. Markkinat eivät sisälly koordinaation muotona 
Haverin ja Airaksisen analyysiin, koska kuntien välinen yhteistyö ei yleensä 
perustu markkinoihin. (emt.) 

Haverin ja Airaksisen mukaan verkostoa pidetään organisaatiosuhteiden 
pääkoordinointitapana (Chisholm 1998). Erityisesti postmodernissa 
keskustelussa (esim. Bogason 2000, Harvey 1990) esitetään siirtymistä 
hierarkisen koordinaation muodoista kohti verkostoja ja kumppanuutta. Myös 
nykyajan paikallishallinnan keskustelun pääargumentti on, että organisaatioiden 
koordinaatiojärjestelmät siirtyvät hierarkioista markkinoihin ja verkostoihin. 
(Walsh 1995; Airaksisen ja Haverin 2003 mukaan.) 
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Teknisesti, poliittisesti ja taloudellisesti hallinnosta tulee yhä 
monimutkaisempaa ja alati muuttuvaa. Tämä lisää perinteisten hallinnollisten 
toimijoiden ja instituutioiden haasteita ja heikentää samalla toiminnallisuutta 
jäykissä ja hierarkisissa organisaatiomuodoissa ja päätöksenteossa yhtä lailla 
kuin toiminnan suunnittelussa. (emt.) 

2.2.3 Verkostot ja hierarkiat hallinnan välineenä 

Verkostojen ja hierarkian edut ja haitat hallinnan välineenä ovat Haverin mukaan 
pitkälti vastakkaisia. Verkostojen etuja ovat joustavuus ja dynaamisuus, 
hierarkioiden taas jatkuvuus, luotettavuus ja ennakoitavuus. Verkostojen haittoja 
ovat pyrkimysten monisuuntaisuus, verkoston toimijoiden teot saattavat hänen 
mukaansa olla jopa keskenään ristiriitaisia. Haverin lisäksi Keil kyseenalaistaa 
lisäksi verkostojen legitimaation, vastuullisuuden ja implemaatiokyvyn. 
Verkostojen hyvinä puolina pidetään joustavaa rakennetta ja ohjausta, joilla 
tuetaan innovatiivisuutta, oppimista ja kehitetään uusia toimintatapoja. (Haveri 
2004, 30.)  

Hierarkisten rakenteiden avulla voidaan standardisoida prosessia ja tuotoksia 
sääntöjen ja menettelytapojen avulla. Tämä näkyy ulospäin ennakoitavuutena, 
läpinäkyvyytenä ja luotettavuutena. Vaikka verkostoa pidetään yleisen 
käsitystavan mukaan tärkeimpänä yhteistyömallina kuntayhteistyössä, se ei 
Haverin mukaan ole paras hallinnan tapa jokaiseen tilanteeseen. Oikean 
hallintavan löytäminen riippuu hänen mukaansa kontingenssi- eli 
tilannetekijöistä. (emt.) 

Oleellisia toimintamallin valintaan vaikuttavia tilannetekijöitä ovat toiminnan 
tavoitteet ja toteutettava tehtävät. Tavoitteet voivat liittyä yksittäisten tehtävien 
suorittamiseen tai laajoihin seudullisiin visioihin. Tavoitteiden ohella 
tilannetekijöitä voidaan määritellä kuntien kokemien keskinäisten riippuvuuksien 
avulla. Riippuvuudet voivat liittyä erilaisiin taloudellisiin voimavaroihin, tietoon, 
vaikutusvaltaan, rakennuskelpoiseen maahan ja kaavoitukseen, palvelujen 
aikaansaamiseen, alueelliseen kehittämiseen tai uhkaavan konfliktin torjumiseen. 
(emt.) 

Koordinointimallien erilaisuudet ominaisuudet ja logiikat aiheuttavat 
kontingenssiteorian ideaalin mukaan sen, että ne soveltuvat teoreettisesti 
parhaiten tietynlaisiin olosuhteisiin, ympäristöön ja tietynlaisia tehtäviä 
toteuttamaan. Kuitenkaan verkostoja tai hierarkioita ei todellisuudessa useinkaan 
esiinny puhtaina muotoina, vaan erilaisissa koordinointimalleissa on useimmiten 
piirteitä molemmista. (Tompson et al. 1991, Linnamaa & Sotarauta 2000; 
Airaksisen 2004, 105 mukaan.) 
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2.3 Useita eri koordinaatiomuotoja  

Paavo Hoikka, Olavi Kallio ja Aimo Ryynänen (1996) määrittävät 
tutkimuksessaan Lahden kaupunkiseudun kuntien yhteistoiminnan 
kehittämisvaihtoehdoista seuraavat ominaisuudet ja toimintaperiaatteet, joita 
tulee olla seudullisessa organisaatiossa: 
 
! Toiminnan valvonnasta ja päätösvallasta vastaavassa elimessä tulee olla 

kuntien luottamushenkilöitä. 

! Rakenteen tulee mahdollistaa yhteistyön kokonaisvaltainen ohjaus ja 
koordinointi. 

! Organisaatio ei saa liiaksi eriytyä peruskuntien päättävistä 
hallintoelimistä  

! Toiminnan pitää olla mahdollisimman joustavaa ja välttää turhaa 
byrokratiaa. 

! Toiminnan tulee mahdollistaa tehokas informaation kulku ja sillä tulee 
olla riittävä mukautumiskyky. 

! Toiminnan tulee mahdollistaa tehokas yhteistyöasioiden valmistelu. 
(Hoikka & Kallio & Ryynänen 1996, 109.) 

 

Suomen nykyajan paikallishallinnon toiminnot vaihtelevat paikallisista 
kehittämisohjelmista ja aluestrategioista julkiseen liikenteeseen, koulutukseen, 
terveyteen, alueelliseen hallintoon ja kulttuuriin. Yhteistyön mallit riippuvat 
kuntien välisestä yhteistyöstä, ongelmista ja toiminnoista. Ne vaihtelevat 
institutionalismin asteen, toiminta-alan ja organisaatiomuodon suhteen. Käytössä 
on suuri joukko erilaisia organisaatiomuotoja, jotkut perinteisiä ja 
vuosikymmeniä käytössä olleita ja jotkut uusia, pilottimuotoisia. (Airaksinen & 
Haveri 2003.)  

Näinä seutuyhteistyön konkreettisina organisaatiomuotoina esitellään 
Hoikan, Kallion ja Ryynäsen (1996) tutkimuksessa �Kuntien unioniin� seuraavat 
mallit: kuntaliitos, kuntayhtymä, yhteistyövaltuuskunta, kuntien liitto, 
osakeyhtiö, sopimusjärjestelyt, palvelusetelijärjestelmä ja kuntien 
neuvottelukunta. Aronen, Majoinen ja Mäki (2004, 60, 71) nimeävät 
seutuyhteistyön perinteisimmiksi vaihtoehdoiksi yhteislautakunnan 
(seutuvaltuusto), liikelaitoksen, kuntayhtymän, osakeyhtiön ja teema- ja 
kehittäjäverkostot sekä uusiksi pilottimaisiksi seutuyhteistyökokeiluiksi muun 
muassa aluekeskusohjelmahankkeen, SEUTU-hankkeen ja Kainuun 
hallintokokeilun. Airaksisen ja Haverin (2003) mukaan monet näistä uusista 
organisaatiomuodoista muistuttavat organisaatiomalliltaan verkostoa, toiset ovat 
vaihtelevassa määrin perinteisiä hierarkisia organisaatioita.  



 

 33

2.3.1 Yhteislautakunta 

Esimerkkinä hierarkisesta yhteistyömallista voidaan pitää Kauko Arosen (2004) 
mukaan isäntäkuntamallia, jossa seudun kehittäminen organisoidaan yhden 
kunnan lautakunnan tai kunnallisen liikelaitoksen kautta. Vastaavasti seudun 
peruspalveluita voidaan koota myös sektoreittain yhteen. Näin saadaan aikaan 
seudullinen sosiaali- ja terveystoimi, seudullinen sivistystoimi tai seudun 
teknillinen palvelukeskus. Nämä voidaan organisoida isäntäkuntamallin 
mukaisesti yhteislautakuntina tai kunnallisina liikelaitoksina. Vaihtoehtoina ovat 
myös kuntayhtymät. Palvelujen rahoitus voi olla käyttöön tai tilaajaohjaukseen 
perustuvaa sisältäen esimerkiksi sopimusohjauksen soveltamista. 
Kehittämistoimien rahoitus on luontevaa järjestää asukasta kohden laskettavan 
maksun pohjalta. (Aronen 2004, 60 - 70.) 

Arosen (2004) mukaan yhteislautakunnassa on sovittavalla tavalla kaikkien 
yhteistyössä mukana olevien kuntien edustus ja siinä toteutuu poliittinen 
edustavuus. Kyseessä on kuntalain mukainen kuntien yhteinen toimielin, joka 
sijoittuu isäntäkunnan organisaatioon, tätä toimielintä voidaan myös kutsua 
seutuvaltuustoksi. (Aronen 2004, 60 - 70.) 

Mallissa peruskunnat säilyvät vahvoina tilaajina, jolloin peruskunnan tasolla 
on vastuu sekä tulojen hankinnasta että niiden tuloksellisesta käytöstä (yhteisten 
palvelujen tilaaja-ohjaus). Peruskuntien taso on tässä mallissa tärkein 
demokratian taso. Seudun tasolla on kussakin yhteisorganisaatiossa sen tehtäviä 
vastaava riittävä välillinen poliittinen ohjaus. Mallissa peruskunnat ovat 
keskeisiä, ne voivat säilyttää tilaaja-aseman ja liittyä yhteen 
yhteistyöjärjestelyjen sisällä pareittain tai suurempinakin ryhminä. (emt.) 

Mallissa yhteinen kehittäminen edellyttää poliittista ohjausta. Toisaalta 
seudun tasoisella poliittisella ohjauksella myös turvataan jokaisen kunnan äänen 
kuuleminen seudun tasolla ja samalla hankitaan sitoutumista seututason 
kehittämiseen peruskunnissa. Peruskunnista valitaan edustajat seudun 
poliittisesta ohjauksesta vastaavaan elimeen. Peruskunnista ohjataan myös eri 
palvelulohkojen yhteisten seudullisten palvelutuottajien toimintaa. (emt.)  

Isäntäkuntamallin mukaisia toimialaltaan laaja-alaisia kehittämislautakuntia 
tällä hetkellä ovat Pohjoisten ja Eteläisten Seinänaapurien muodostama 
Seinänaapurilautakunta, Järviseudun seutukunnassa Järviseutuneuvosto, 
Pietarsaaren seudun yhteislautakunta, Kaustisen seutukuntavaltuusto, Kokkolan 
seutukunnassa Seutukuntavaltuusto, Pieksämäen seutukunnassa Pieksämäen 
seudun liitto sekä Kotkan-Haminan seudun seutuvaltuusto, Raahen seutukunnan 
aluevaltuusto että Kaakkois-Pirkanmaan seututoimikunta. (Laamanen & Tammi 
2004, 90.) 
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2.3.2 Kunnallinen liikelaitos 

Paavo Salli (2004) kuvaa artikkelissaan kunnallisten liikelaitosten ja 
osakeyhtiöiden soveltuvuutta seudulliseen yhteistyöhön. Liikelaitokset ja 
osakeyhtiöt kuuluvat kuntien konsernirakenteisiin. Liikelaitokset ovat kuntalain 
alaisia, taloudeltaan eriytettyjä yksiköitä, jotka eivät ole oikeudellisesti itsenäisiä 
subjekteja. Liikelaitosten toimivalta ja toimintaperiaatteet määräytyvät kuntalain 
mukaisessa päätöksenteossa. (Salli 2004, 124 - 139.) 

Kunnan liikelaitoksen tunnuspiirteitä ovat Sallin mukaan 
kannattavuusperusteinen liiketoiminta, kunnan muita toimintayksiköitä 
itsenäisempi asema kunnan talousarviossa sekä erilliskirjanpito ja tilinpäätös. 
Kunnan toimivaltaa voidaan valtuuston päätöksellä kuntalain mukaisesti siirtää 
liikelaitokselle. Valtuusto voi myös asettaa liikelaitokselle johtokunnan. 
Valtuusto voi asettaa tavoitteita liikelaitoksen palveluille, toiminnalle ja 
taloudelle. Seutuyhteistyössä liikelaitoksen toiminta ulottuu usean kunnan 
alueelle. Liikelaitos voi kuulua isäntämallin mukaisesti yhden kunnan 
organisaatioon tai kuntayhtymään. Käytännön esimerkkinä liikelaitoksesta hän 
käyttää Oulun tietotekniikkaa, joka on kaupungin liikelaitos ja Vammalan 
seudun Yrityspalvelu Oy:tä, joka on osakeyhtiö. (emt.) 

2.3.3 Osakeyhtiö  

Sallin (2004) mukaan osakeyhtiöt kuten liikelaitoksetkin kuuluvat kuntien 
konsernirakenteisiin. Osakeyhtiö on seudullisessa yhteistyössä käytetyistä 
yritystoiminnan muodoista yleisin. Toisin kuin liikelaitokset, osakeyhtiöt ovat 
itsenäisiä oikeushenkilöitä. Osakeyhtiön toimintaa, hallintoa ja osakkaiden 
välisiä suhteita ohjataan osakeyhtiölain ja yhtiöjärjestyksen lisäksi 
osakassopimuksella. Kuntalain mukainen ohjeiden antamismahdollisuus koskee 
samalla tavalla niin liikelaitosta kuin osakeyhtiötä. Yksittäisen hallituksen 
jäsenen tehtävä on kuitenkin aina edustaa ja ajaa yhtiön etua, joka ei välttämättä 
ole yhteneväinen kunnan edun kanssa.  (Salli 2004, 124 - 139.) 

Seutuyhteistyössä kunnallisilla osakeyhtiöillä voi olla tehtävänä 
lainsäädännöllisen velvoitteen hoitaminen kuntien puolesta.  Seutuyhteistyöllä 
voidaan tavoitella osakeyhtiön avulla korkeaa substanssin hallintaa kuten 
esimerkiksi jätehuoltoyhtiöissä. Osakeyhtiötä on pidetty hyvänä mallina 
tavoiteltaessa volyymietuja, tehokkuutta, joustavuutta ja nopeutta reagoida 
yhteiskunnan muutoksiin. Menestystä voidaan Sallin mukaan saavuttaa 
keskittymällä erikoisosaamiseen ja varsinaiseen aiheeseen ilman vahvaa 
puoluepoliittista näkökulmaa. (emt.) 
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2.3.4 Kuntayhtymä 

Jenni Airaksisen (2004) mukaan kuntayhtymä edustaa varsin yleistä kuntien 
sektorikohtaisessa yhteistyössä 1930-luvulta lähtien käytettyä rakennetta. 
Laajempia tehtäviä hoitava, alueelliseen kehittämiseen keskittyvä 
kuntayhtymämalli on käytössä muun muassa Kouvolan, Pohjois-Lapin, Saimaan, 
Suupohjan ja Pohjois-Savon seuduilla. (Airaksinen 2004, 105 - 123.) 

Kuntayhtymä on merkittävä seutuyhteistyön muoto, koska Manner-Suomessa 
on noin 250 kuntayhtymää, joista suurin osa on terveydenhuollon ja 
sivistystoimen toimialueella. Voimassaolevan kuntalain (365/1995) mukaan 
kuntayhtymälle voidaan antaa sekä julkisoikeudellisia että muitakin tehtäviä 
hoidettavaksi. Kuntayhtymällä tulee olla joko yhtymäkokous tai muu ylintä 
päätösvaltaa käyttävä toimielin. Kuntien valtuustojen perussopimuksella 
määrätään, miten yhtymän päätöksenteko järjestetään sekä mikä on toimielinten 
jäsenten lukumäärä ja mitkä ovat äänivallan perusteet. Päätösvallan siirtyessä 
kuntayhtymälle yksittäinen kunta luopuu kuntayhtymän toimialaan kuuluvissa 
asioissa päätösvallastaan ja voi vaikuttaa asiaan kuntayhtymään valittujen 
yhtymäkokousedustajien tai muiden luottamushenkilöiden kautta.  (emt.) 

2.3.5 Teema- ja kehittäjäverkostot 

Maakuntien sisäiset teemaverkostot ovat tavallisimmin erilaisia hallinnollisia, 
koulutuksellisia ja tutkimustoimintaan liittyviä verkostoja. Mukana on myös 
erilaisia klusterialojen sisäisiä ja niiden välisiä verkostoja, yrittäjäverkostoja tai 
kulttuuriverkostoja. Aluerakenteen kehittämisen kannalta kiinnostavampia ovat 
kehittäjäverkostot, jotka rakentuvat osaamiskeskus- ja klusteritoiminnan sekä 
oppilaitosten varaan. Sisäinen verkottuminen on vahvasti julkisen sektorin 
vetämää. (Wallin & Roininen 2004, 18.) 

Rea Linnanmaa (2002) kuvaa tarkemmin alueen kehittäjäverkostoa 
verkostoyhteistyön esimerkkinä. Hän viittaa alueen kehittäjäverkostolla niihin 
keskeisimpiin toimijatahoihin, jotka omalla toiminnallaan ja keskinäisellä 
yhteistyöllään vaikuttavat olennaisesti alueen kehitykseen. Tällaiseen verkostoon 
voivat kuulua esimerkiksi kunnat, avainyritykset, yrittäjien etujärjestöt, oppi- ja 
tutkimuslaitokset, rahoituslaitokset, maakunnan liitto, TE-keskus ja 
kansalaisjärjestöt. Kehittäjäverkoston kiinteys ja verkostomaisuus voivat 
vaihdella suuresti alueittain, usein se on löyhästi organisoitunut strateginen 
verkosto. Kaikki verkoston toimijat eivät kuitenkaan ole mukana kaikissa 
kehittämishankkeissa, vaan usein hankkeisiin osallistujat määräytyvät kulloinkin 
kyseessä olevan asian perusteella.  Käytännön esimerkkinä kehittäjäverkostosta 
Linnamaa käyttää Etelä-Pohjanmaan kehittäjäverkostoa, jossa Etelä-Pohjanmaan 
liitolla oli verkostojen johtajan rooli. (Linnamaa 2002, 44 - 59.) 
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2.3.6 Aluekeskusohjelmahanke 

Aluekeskusohjelma (AKO) on alueiden kehittämisestä annetun lain (602/2002) 
mukainen valtioneuvoston erityisohjelma. Aluekeskusohjelman tavoitteena on 
kehittää aluekeskusten vahvuuksia, erikoistumista ja yhteistyötä kaikki 
maakunnat kattavan verkoston vahvistamiseksi. Aluekeskukset muodostuvat 
pääosin toiminnallisesti yhtenäisistä, työssäkäyntiin, asumiseen sekä palvelujen 
tuottamiseen ja kysyntään perustuvista kaupunkiseuduista. (Aluekeskusohjelma 
2005.)  

Ohjelmatyön käynnistämisellä organisoidaan ja syvennetään kuntien välistä 
seutuyhteistyötä ja aitoa toiminnallista kumppanuutta. Ohjelmamenettelyllä 
luodaan edellytyksiä aluekeskusten, maakuntien liittojen, valtion 
aluehallintoviranomaisten ja paikallisten toimijoiden väliselle yhteistyölle sekä 
eri hallinnonalojen toimien yhteensovittamiselle. Ohjelma kehittää 
aluekeskusten, maakuntien liittojen ja ministeriöiden välistä pysyvää yhteistyö- 
ja neuvottelumenettelyä ja turvata sille tarpeelliset voimavarat. Jatkossa voidaan 
laatia yhteistoimintasopimuksia valtion ja aluekeskusten kesken valtion tukemien 
ja rahoittamien investointien ja muiden toimien aikatauluista ja rahoituksesta. 
(Pöytäkirja 2001.) 

Aluekeskusohjelmatyö käynnistyi keväällä 2001 ja jatkuu vuoden 2006 
loppuun asti.  Ohjelmatyö on käynnissä 34 ohjelma-alueella, lisäksi 
ohjelmatyöllä tuetaan Kauhajoen seudun verkottumista Seinäjoen ja Vaasan 
aluekeskusohjelmiin (niin sanottu verkostopilotti). (Aluekeskusohjelma 2005.)  

2.3.7 Seutukuntien tuki -hanke 

Kauko Arosen (2004) mukaan kunnille on avautunut seutukuntien tuki -
hankkeen ja Kainuun hallintokokeilun myötä uusi seutuhallinnon tai 
maakuntahallinnon tie koota voimavarojaan yhteen. (Aronen 2004, 60.) 
Perinteisistä seutuyhteistyön malleista isäntäkuntamalli perustuu peruskuntien 
keskeiseen asemaan seutujohtamisessa, seuraavassa esiteltävät seutukuntien tuki- 
hanke ja Kainuun hallintokokeilu perustuvat erilliseen lakisääteiseen seutu- tai 
maakuntahallintoon, jossa peruskuntien poliittinen valta siirtyy uudelle 
yhteistyöelimelle. (Majoinen & Mäki 2004, 72.) 

Seutukuntien tuki -hanke on sisäasiain ministeriön johdolla toimiva 
hankekokonaisuus, joka sisältää kahdeksan kokeiluseudun yhteistyökokeilut ja 
niitä tukevat valtion toimenpiteet. Kokeilut keskittyvät seudulliseen yhteistyöhön 
päätoimialoilla kuten elinkeinopolitiikka, kunnallisten peruspalveluiden tuotanto 
ja rahoitus sekä yhdyskuntarakenteen suunnittelu. Hankkeen tavoitteena on 
kuntien elinvoiman ja strategisen kapasiteetin lisääminen. Tavoitteeseen pyritään 
parantamalla kuntien vapaaehtoisen seutuyhteistyön mahdollisuuksia 
lainsäädännön muutoksin, informaation ja parhaiden käytäntöjen avulla. 
Hankkeen periaatteena yhteistyön tiivistämisessä on päätösvallan hajauttaminen 
ja kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen. Seutukuntakokeilut toteutetaan 
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vuosina 2002 - 2004. Hankkeen toimintakausi päättyy kesäkuussa 2005. 
(Airaksinen & Haveri 2002, 6 - 8.)  

Hankkeen kokeiluseudut ovat Hämeenlinnan seutukunta, Lahden 
kaupunkiseutu, Loimaan seutukunta, Nivalan-Haapajärven seutukunta, Oulun 
kaupunkiseutu, Pieksämäen seutu, Pohjois-Lapin seutukunta ja Turunmaan 
seutukunta. (SEUTU-hanke 2005.) 

Elokuussa 2002 voimaan tullut seutuyhteistyön kokeilulaki antaa 
kokeiluseuduille mahdollisuuden muun muassa luoda uudentyyppinen 
seudullinen, julkisoikeudellinen toimielin, jolle voidaan siirtää kuntien 
päätösvaltaa. Joissain tapauksissa päätösvaltaa voidaan siirtää myös seudun 
kuntien yhteiselle yksityisoikeudelliselle yhteisölle. Kokeiluseudut päättävät itse 
mukana olevien kuntien yksimielisillä päätöksillä siitä, mitä kokeiluja ne ottavat 
käyttöön. (emt.) 

Eduskunnan käsittelyssä ovat hallituksen esitykset seutuvaltuustokokeilusta 
ja seutuyhteistyön kokeilulain voimassaoloajan jatkamisesta vuoden 2012 
loppuun. Hallitus esittää, että kokeiluseudut voisivat siirtää tehtäviään seudun 
kattavalle, välittömillä vaaleilla valitulle seutuvaltuustolle. Nivalan-Haapajärven 
seutukunnan on tarkoitus kokeilla seutuvaltuustoa. (emt.)  

2.3.8 Kainuun hallintokokeilu 

Kainuun maakuntahallinnon kokeilu toteutetaan eduskunnan hyväksymän 
kokeilulain mukaisesti 1.1.2005 - 31.12.2012. Kokeilun päätavoitteiksi 
määritellään:  

 
! maakunnan kehittämiseen ja tulevaisuuteen keskeisesti vaikuttavan 

päätöksenteon siirtäminen keskushallinnosta maakuntatasolle 

! kunnallisten peruspalveluiden tarjontaa ja tuotantoa koskevan 
päätöksenteon ja rahoituksen kokoaminen maakuntatasolle 

! muun maakuntatason päätöksenteon kokoaminen yhteen 
päätöksentekoelimeen 

! maakunnallisen itsehallinnon kokoaminen Kainuussa.  

 

Maakuntahallinnosta vastaa Kainuun liiton kuntayhtymä. Maakunnan ylimpänä 
päättävänä elimenä toimii lokakuussa 2004 pidettyjen kunnallisvaalien 
yhteydessä valittu 39-jäseninen maakuntavaltuusto. (Kauppinen 2003, 171 - 
187.) 

Uuden hallinnon tehtävänä on huolehtia maakunnan perusterveydenhuollosta, 
erikoissairaanhoidosta, lukio- ja ammatillisesta koulutuksesta, maakunnan 
suunnittelusta, alueiden kehittämisestä, kehitysvammaisten erityishuollosta, 
lastensuojelusta, sosiaalitoimen kriisi- ja päivystyspalveluista, sosiaalitoimen 
osaamisen kehittämisestä, perheneuvolasta, lastenvalvojan tehtävistä, 
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päihdehuollosta, rahoitukseen liittyvistä tehtävistä, yleisestä elinkeinopolitiikasta 
sekä maakunnan edunvalvonnasta. (emt.) 

2.4 Mikä on paras koordinaatiomuoto?  

Julkisen hallinnon, politiikan ja yleensä julkisten toimintojen arviointiin on 
kiinnitetty 1990-luvulta lähtien lisääntyvästi huomiota läntisissä 
teollisuusmaissa. Arvioinnin lisäämisen tarvetta on perusteltu muun muassa sillä, 
että julkisen hallinnon strategista toimintaa on välttämätöntä tehostaa. 
(Sinkkonen & Kinnunen 1994, 13.) 

Arvioinnista ei ole mahdollista Sinkkosen ja Kinnusen mukaan esittää 
yksiselitteistä ja yleisesti hyväksyttyä määritelmää. Yksi syy tähän on arvioinnin 
käytännönläheinen luonne sekä siitä johtuva suuri vaihtelevaisuus. Toinen syy 
on, että arvioinnin sisältö ja muodot riippuvat voimakkaasti siitä 
toimintaympäristöstä, jossa arviointitietoja hankitaan sekä niistä konkreettisista 
tilanteista, joissa arviointitietoja käytetään tai niitä ei käytetä. Tutkijat ilmaisevat 
arvioinnin ympäristöstä riippuvuuden usein käsitteellä kontekstisidonnaisuus. 
Poliittiset, taloudelliset ja sosiokulttuuriset tekijät muodostavat julkisen sektorin 
toiminnan arvioinnin kannalta keskeisen makroympäristön. Tämä 
makroympäristö määrittää oleellisesti, minkälaista yhteiskuntapolitiikkaa ja 
poliittishallinnollista ohjausta maassa harjoitetaan. Poliittishallinnollisella 
ohjauksella tarkoitetaan tässä yhteydessä virallisten poliittisten ja julkisen 
hallinnon yksikköjen (instituutioiden, esimerkiksi ministeriöiden, kuntien 
valtuustojen ja hallitusten) käyttämiä menettelytapoja, joilla ne pyrkivät 
vaikuttamaan ohjauksen kohteisiin toivotulla tavalla. Ohjauksessa erotetaan 
muun muassa tavoite-, ohjelma-, voimavara-, rakenne-, informaatio-, tulos-, 
sopimus- ja säätelyohjaus. Poliittishallinnollisen ohjauksen intervention lisäksi 
myös markkinat (markkinavoimat) ohjaavat eli koordinoivat yhteiskuntatasolla. 
Markkinoiden ja poliittisen intervention oikeutuksesta, toimivuudesta ja 
hyvyydestä on erilaisia näkemyksiä. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 21 - 22.) 

Haveri ja Airaksinen (2003) arvioivat omassa kuntayhteistyön erilaisten 
organisaatiomallien analyysissään, mitkä paikallishallinnon kehittämistoimet ja 
haasteet vaativat kuntien välisiä hierarkioita ja mitkä toimivat paremmin kuntien 
välisissä verkostoissa. He tekivät analyysinsä tutkimalla päätöksentekoprosessia 
ja arvioimalla sitä joustavuuden, jäykkyyden ja demokratian perusteella sekä 
kyvykkyydellä täyttää erilaisia tarpeita. He pyrkivät valitsemaan oikean 
toimintamallin kahden eri teorian avulla, jotka ovat kontingenssiteoria (Burns & 
Stalker 1961; Buckley 1973; Lawrence & Lorsch 1967) ja 
resurssiriippuvuusteoria (Pfeffer and Salancik 1978). Heidän mukaansa on 
loogista olettaa, että tietyn kuntien välisen yhteistyön muodon hierarkian tai 
verkoston menestys riippuu sen ympäristötekijöistä ja kuntien tulisi valita 
organisoitumismuotonsa toimintansa mukaan. (Minzberg 1979; Airaksisen & 
Haverin 2003 mukaan.) 
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Haverin ja Airaksisen mukaan kunnat voivat valita kriteereiksi sopivat 
kontingenssitekijät tarpeidensa ja yhteistyötehtäviensä mukaan arvioimalla 
niiden merkitystä tiettyihin riippuvaisuuksiin tai tehtäviin nähden. Heidän 
mukaansa kriteerejä valittaessa tulee määritellä, miksi kunnat tekevät yhteistyötä 
ja mitkä ovat yhteistyön tavoitteet. Resurssiriippuvuusteorian mukaan ja monien 
verkostolähestymistapojen mukaan (Lawrence et. al. 1999; O'Toole 1997; 
Rhodes 1991, 203) riippuvuus on pääsyy organisoituun yhteistyöhön. 
Resurssiriippuvuus-näkökulma painottaa tärkeimpien voimavarojen merkitystä ja 
niiden kontrolloimista strategisen valinnan määrittäjänä. Riippuvuus voi olla 
riippuvuutta rahavaroista, inhimillisistä voimavaroista, tietolähteistä, 
vaikutusvaltaisista henkilöistä tai ryhmistä, kommunikaatiolähteistä tai 
päätöksentekotilanteista. (emt.) 

Paikallisessa hallinnassa esiintyy riippuvuutta kun yksi paikallinen taho ei 
hallitse kaikkia resurssilähteitä tai siltä puuttuu asiantuntijuutta, jota tarvitaan 
tehtävien toteuttamisessa tai ongelmien ratkaisemisessa. Tätä riippuvuutta 
esiintyy tietyissä tehtävissä kuten aluekehittäminen, kehitysjohtaminen, tiettyjen 
palveluiden järjestäminen tai yleisen uhkan estäminen. Haveri ja Airaksinen 
korostavat kahta tärkeää rationaalista ulottuvuutta, riippuvuuksia ja tavoitteiden 
asetantaa perusparametreinä valittaessa kuntien välisen yhteistyön oikeaa 
organisoitumismuotoa. Jos organisaationalinen riippuvuus on pääsyy 
organisaatioiden yhteistyöhön, sitä voidaan pitää ensimmäisenä 
kontingenssitekijänä, joka määrittää yhteistyön intensiteetin ja muodot. Toinen 
kontingenssitekijä heijastaa niitä odotuksia ja tavoitteita, joita kunta odottaa 
yhteistyöjärjestelyjen tuovan. (emt.) 

Tutkittaessa yhteistyön mahdollisuuksia saadaan Haverin ja Airaksisen 
(2003) mukaan jatkumo osanottajien itseintressin täyttämisestä yleiseen 
tavoitteeseen ja visioon. Itseintressin täyttäminen on yksi toimijoiden syy liittyä 
verkostoyhteistyöhön. Verkostoon osallistujilla tulee olla mahdollisuus saavuttaa 
omat tavoitteensa verkoston avulla. Itseintressin lisäksi verkoston jäsenet voivat 
nähdä verkoston yleiset tavoitteet. Joissain tapauksissa tällä jaetulla visiolla voi 
olla merkittävä tehtävä muodostettaessa yhteistyöorganisaatioita. (emt.) 

Organisaationaalinen riippuvuus ja yhteistyön tavoitteet muodostavat ne 
peruslähtökohdat, jotka määrittävät minkälainen organisaatio, hierarkia vai 
verkosto, on paras mahdollinen yhteistyön koordinoimisen muoto. Yhteenvetona 
voidaan todeta, että yhteistyön tavoitteet ilmentyvät odotuksina siitä miten 
kunnat selviävät tulevaisuuden haasteista. Toiseksi, riippuvuudet ilmentyvät 
siinä kuinka saavutetaan luottamus resursseihin ja kumppaneihin nähden. (emt.) 

Heidän tutkimuksessaan esitetään kuvion avulla, kuinka nämä kaksi 
ulottuvuutta ovat suhteessa valittuun organisaatiomalliin. Kuvion perusideana on 
se, että mitä riippuvaisempi kunta on toisesta kunnasta, sitä vahvempi 
organisaatio tarvitaan. Toisaalta mitä vaativampia yhteistyön tavoitteet ovat - 
mitä intensiivisempiä yhteistyön odotukset ovat - sitä integroidumpi 
organisaatiomallin tulee olla täyttääkseen tavoitteet. (emt.) 
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Kuvion 1 mukaan verkostot ovat yleensä sopivampia, kun riippuvuudet ovat 
matalia tai alakohtaisia ja kunnat voivat saavuttaa tuloksia vain hetkellisissä 
toiminnoissa tai aluekehittämisessä. Hierarkioita tulee taas suosia, kun 
koordinoitavana on laaja joukko erilaisia julkisia palveluita, joissa legitimiteetti, 
luotettavuus ja toimeenpano ovat tärkeimpiä kysymyksiä. 

 

Taulukko 2: Riippuvuudet ja tavoitteet suhteessa organisaatiomalliin (Haveri & 
Airaksinen 2003). 

1 Liitokset tai 
hierarkiat 

2 Verkostopohjaiset 
alueelliset tai poliittiset 
intressit 

3 Sektorikohtaiset 
sopimukset tai 
tuottajaverkostot   

4 Yksittäisten tai 
satunnaisten asioiden 
verkostot   

 
Suomalaisten kuntien kyseessä ollessa kuvio 2 voidaan selittää käyttämällä 
esimerkkeinä seuraavia nykyhetken yhteistyömuotoja. 

Kun riippuvuudet ovat huomattavia ja yhteistyön tavoitteena on täyttää 
yleinen visio (1), sopivimpia muotoja järjestää yhteistyö ovat yhteenliittymät tai 
kuntien väliset hierarkiat. Kuntien välisillä hierarkioilla tarkoitetaan 
monitarkoituksellisia alueellisia organisaatioita, jotka tarjoavat foorumin kuntien 
väliseen yhteistyöhön ja koordinaatioon. Organisaatioita voivat olla esimerkiksi 
seutuvaltuustot (yhteislautakunnat), joilla voi olla oma henkilökunta ja 
talousarvio, joita kunnat rahoittavat. (Haveri & Airaksinen 2003.) 

Kun yhteistyön tavoitteena on vähentää kuntien välistä kilpailua huolimatta 
maantieteellisestä riippuvuudesta (2), teoreettisesti paras organisaatiomuoto ovat 
maantieteelliset tai politiikkaverkostot. Suomalaisessa yhteydessä tämänlaatuisia 
verkostoja ovat aluekehitysprojektit (liiketoiminta- tai matkailuprojektit) sekä 
epämuodolliset neuvontalautakunnat ja muut kuntien väliset 
organisaatioverkostot. (emt.) 

Kolmannessa tilanteessa yleisenä tavoitteena on toteuttaa visio, mutta 
riippuvuudet ovat matalia eivätkä kaikki alueen kunnat niitä hyväksy tai 
riippuvuudet ovat alakohtaisia (3), esimerkiksi riippuvuudet ovat havaittavissa 
terveydenhoitoalalla, mutta koordinaatiota ei tarvita koulutuksessa. Tällaisessa 
tilanteessa kuntien väliset yhtiöt (vesi- ja sähköyhtiöt) sekä toimialakohtaiset 
kuntayhtymät ja yhteisviranomaiset ovat paras yhteistyömuoto. (emt.) 

Jos odotukset yhteistyölle ja yhteisten intressien tunnustelevat neuvottelut 
ovat vähäisiä tai alakohtaisia (4), ja yhteistyön tavoitteena on vähentää 
maantieteellistä kilpailua tai ehkäistä konflikteja, ovat satunnaiset 
organisoitumiset riittäviä yhteistyömuotoja. (emt.) 
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Lopuksi Arto Haveri (2004) toteaa, että kunnat saavat kaikkein vahvimman 
perustan hallintasuhteiden hoitamiseen, jos ne sekä tukeutuvat paikallisyhteisöön 
että luovat toimivia kehittämisverkostoja. (Haveri 2004, 151.) Tämän mallin 
mukaisesti hyvät hallintasuhteet ovat kuntien ja alueiden menestymisen 
edellytys, ne täydentävät perinteistä hierarkista hallintoa verkostoilla, jolloin 
perinteinen hallinto legitimoi hallinnan. 

2.5 Seutuyhteistyön tulevaisuuden haasteet  

Lopuksi ennen siirtymistä seutuyhteistyön empiiriseen esimerkkiin valotetaan 
seutuyhteistyön ja aluekehittämistyön tulevaisuuden haasteita. Seutuyhteistyön 
tulevaisuutta kuvataan ensin Alberta Sbragian (2000), Anders Lidströmin (1996), 
Gerry Stokerin ja Jan Kooimanin (2000) tutkimusten avulla. Sbragia käyttää 
Euroopan Unionia esimerkkinä eurooppalaisesta monitasohallinnasta. Stoker ja 
Kooiman kuvaavat uutta institutionalismia. Lidström antaa Euroopan 
kehitykselle kaksi vaihtoehtoa. Näitä hallinnan haasteita peilataan lopuksi 
kotimaisiin tutkimuksiin, jotka puhuvat samoista aiheista. Olli Mäenpää (1999) 
palaa monitasohallintaan ja institutionalismiin. Ryynänen, Kivelä ja Möttönen 
(2004) löytävät kuntayhteistyölle kahdet kasvot hierarkioista ja verkostoista. 
Haveri, Laamanen ja Majoinen (2003) esittelevät kolme tulevaisuuden 
kuntakuvaa ja päätyvät verkostokuntaan todennäköisimpänä tulevaisuuden 
kuntamallina. 

2.5.1 Uusi eurooppalainen hallinta on monitasohallintaa 

Globalisaatio vaatii uusia hallinnan muotoja ja siirtää hallinnan alueelliselle 
tasolle. EU ja sen amerikkalainen ja aasialainen vastine, NAFTA ja APEC, 
edustavat uutta verkostomaista hallintatapaa. Tutkijoiden, kuten italialaisen 
Alberta Sbragian (2000) mukaan, globalisaatio kuitenkin säilyy päätehtävässä 
taloudellisessa kehityksessä ja regionalisaatio sivutehtävässä. Sbragia kuvaa 
EU:n hallintatapaa monitasorakenteena, jossa valtio, julkisyhteisöt, yritykset, 
järjestöt, kansalaisryhmät ja kansalaiset ovat toistensa kanssa vaihtelevissa 
horisontaalisissa ja vertikaalisissa yhteistyöverkostoissa. (Sbragia 2000, 219 - 
220.)  

David Heldin mukaan hallinto oli tiukasti sidottu suvereenien valtioiden 
tahtoon aina 1980-luvulle ja 1990-luvun alkuun saakka. Hallinta uutena 
julkishallintona siirtää yksityisen sektorin käytännöt julkiselle sektorille. Se tuo 
julkissektorille avoimuuden, joustavuuden ja tehokkuuden. Avoimuus ansaitaan 
tiedottamisella ja vuorovaikutuksella verkostoissa. (Anttiroiko & Haveri 2003, 
139.) EU uutena hallintatapana noudattaa kaikkia näitä periaatteita; se on 
sopimusperusteinen yhteisö, joka ei hallitse poliisin tai puolustuslaitoksen avulla, 
vaan sopimuskokoelmilla. Rooman sopimus on hyväksytty sekä EU:ssa että 
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kansallisvaltioissa niin, että kansallisen lain tulee mukautua unionin lakiin. Tämä 
vahvistaa unionin ohjaavaa tehtävää. (Sbragia 2000, 226 - 227.) 

EU on myös kontingenssiteorian mukainen orgaaninen organisaatio, joka 
dynaamisesti sopeutuu toimintaympäristöönsä ja pyrkii myös sopeuttamaan muut 
osapuolet uuteen hallintatapaan Valkoisen kirjan ja sen sisältämän Uuden 
Eurooppalaisen hallintatavan kautta.   Alberta Sbragian mukaan unionin uusi 
sääntelyjärjestelmä myös luo itse verkostoja ja synnyttää  
verkostokoordinaattoreita, joiden tarkoitus on varmistaa täytäntöönpanon 
yhtenäisyys. Kun komission muodollinen valta perustuu lainsäädäntövaltaan, 
perustuu sen vaikuttavuus sen asemaan Castellsin teorian mukaisesti 
informaatiovirtojen risteyksessä Euroopassa. (emt. 228 � 236.) 

2.5.2 Kansainvälinen ja kansallinen hallinta hakee uusia 
institutionaalisia muotoja  

EU:n toimiessa talousyhteisönä monitasohallinnalla myös EU:n kansallinen taso 
on muuttunut samalla tavoin hallinnosta hallintaan. Valtiot pyrkivät Anders 
Lidströmin (1996, 21 - 24) mukaan verkostoihin toistensa ja kansainvälisten 
yritysten kanssa yli kansallisrajojen Euroopan unionin esimerkin avulla. Monet 
näistä suhteista ovat epämuodollisia ja ne koostuvat henkilökohtaisista 
tapaamisista politiikkojen ja virkamiesmiesten välillä.  Myös Manuel Castells 
kertoo, että olemme siirtyneet globaaliin verkostoyhteiskuntaan ja että 
kaupungeilla ja alueilla on uusi strateginen tehtävä aikakautemme 
komentokeskuksina. Hänen mukaansa verkostojen hallinnassa julkisen hallinnon 
päätehtäväksi jää vain organisoida areenoja poliittiselle muutokselle ja 
sopimuksille.  

Vaikka olemme siirtyneet monitasohallintaan niin Euroopassa kuin 
kansallisestikin ja riippumattomuuteen valtioista, integraatiotavoitteiden ja -
päätösten konkreettisen toteuttamisen taustalla on edelleen julkinen valta. Lisäksi 
toimeenpanovaltaa käytetään hallinnollisessa ympäristössä, joka Olli Mäenpään 
(1994, 1 - 3) mukaan monelta osin painottaa uudelleen myös kansallisvaltion 
tehtäviä ja keskusvaltion asemaa. Tämä muutos muokkaa samalla valtiollista 
vallankäyttöä ja vallankäytön muotoja. Etenkin taloudellisen integraation 
tavoitteita toteutetaan laajasti julkisella säätelyllä. Myös muunlainen, ei-
markkinapohjainen, hyvinvointivaltiolle tyypillinen ohjaus on lisääntynyt. 
Julkista sääntelyä toteutetaan monissa eri muodoissa: kehittämällä 
alapolitiikkoja, ylläpitämällä tukijärjestelmiä ja erilaisia ohjelmia, yksipuolisella, 
normisidonnaisella hallinnollisella päätöksenteolla tai sisällöltään vaihtelevilla 
sopimusjärjestelyillä. Yleisesti voidaan Mäenpään mukaan arvioida julkisen 
sääntelyn ja hallinnollisen toimeenpanon kasvaneen taloudellisen integraation 
syventyessä ja laajentuessa.  



 

 43

Mitä institutionaalisia muotoja uusi hallinta saa? Gerry Stoker (2000, 91 � 
92) kuvaa institutionaalisen lähestymistavan muutosta viimeisen 50 vuoden 
aikana seuraavasti. Vanhassa institutionalismissa keskipisteenä olivat 
instituutiot. Tutkimus keskittyi kaupunkien hallintaan, hallinnan laillisuuteen ja 
sen ydintoimijoihin � kaupunginjohtajiin ja virkamiehiin. 1990-luvun uudessa 
intitutionalismissa instituutiot ymmärretään laajassa merkityksessä paitsi 
muodollisina rakenteina myös epävirallisten normien ja rutiinien kokoelmina, 
jotka määrittävät eri toimintaryhmien soveliaan käyttäytymisen eri tilanteissa. 
(March & Olsen 1998, 948; Vähä-Sipilän 2004, 14 mukaan.) Uusi 
institutionalismi kuvastaa sosiaalisten tapojen merkitystä ihmisten toimintaan ja 
toimimattomuuteen. Uusi institutionalismi kuten hallintakin keskittyy toimiin, 
jotka ohittavat muodollisen hallinnon instituutiot. Sen pääpainopiste on 
verkostoissa ja kumppanuustoiminnassa, joka tunnistaa toimintamahdollisuudet 
auktoriteettien ulkopuolella. (Stoker 2000, 91 - 91.) 

Myös Jan Kooiman kuvaa tätä ilmiötä teoksessaan Modern Governance: 
Goverment � Society Interactions (1993). Vanhassa institutionalismissa 
stabiilisuus oli instituutioita määrittävä piirre, ne stabiloivat yhteiskunnallisia, 
taloudellisia ja poliittisia rakenteita. Uudessa intitutionalismissa instituutiot ovat 
avoimia, niillä on kyky muutoksiin ja ne muuttavat tarvittaessa rakenteitaan 
uudelleen. Kun aikaisempi kehitystyö oli hallinto-orientoitunutta, nyt tavoitteena 
on hallinnon laajentaminen yhteiskunnalliseen osallistumiseen. Koska tämän 
päivän julkiset ongelmat ylittävät organisaatioiden ja instituutioiden rajat, tulee 
tämän päivän instituutioiden ja organisaatioiden jakaa tavoitteensa, resurssinsa, 
valtansa ja auktoriteettinsa saavuttaakseen yhteiset päämääränsä ja 
minimoidakseen menetyksensä. (Kooiman 2000, 138 � 168.) 

2.5.3 Eurooppalaisen kehityksen kaksi vaihtoehtoa: Alueiden 
Eurooppa ja Kansalaisten Eurooppa 

Sekä Anders Lidström (1996) että Aimo Ryynänen (2004) esittävät Euroopan 
kehitykselle kaksi erilaista tulevaisuuden näkymää. Alueiden Eurooppa -visio 
etenee konvergenssihypoteesin mukaisesti harmonisoiden valtioiden historialliset 
erot ja Kansalaisten Eurooppa -visio kontinuiteettihypoteesin mukaisesti 
säilyttäen valtioiden historialliset erot. Ryynäsen mukaan alueet ovat pyrkineet 
1980-luvun puolivälistä lähtien muuttamaan Euroopan poliittista arkkitehtuuria. 
Hänen mukaansa valtion oikeus määritellä politiikan ydin on asetettu 
kyseenalaiseksi. Tätä visiota kutsuttiin 1980- ja 1990-luvuilla Alueiden 
Euroopaksi, jossa alueille eurooppalaisessa monitasojärjestelmän 
päätöksentekoprosessissa annettiin vahva rooli. Uusimmassa näkemyksessä 
alueista on tullut monien muiden toimijoiden joukossa toimivia tekijöitä 
monitasojärjestelmässä. Sen vuoksi Ryynäsen mukaan onkin osuvampaa puhua 
Euroopasta alueineen, jolloin kaupungit ja kunnat saavat myös aseman 
keskeisinä toimijoina. Kuitenkin kaikilla aloilla alueellinen lainsäätäjä on sidottu 
Eurooppa-oikeuden harmonisoiviin rajoituksiin. (Ryynänen 2004, 196 - 322.) 
Lidströmin (1996, 179 - 184) mukaan myös tutkijat kuten Hesse ja Skarpe 
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tukevat konvergenssihypoteesia, heidän mielestään Pohjois- ja Keski-Euroopasta 
tulee aluekehittämisen tulevaisuuden malli. 

Toisen Kansalaisten Eurooppa -näkemyksen mukaan hallintorakenteet ovat 
aina kansalaista - ihmistä varten. Kansalaisten Euroopan tavoitteena on alueiden 
ja kuntien autonomia, joka kykenee säilyttämään alueiden historialliset erot. 
(emt.) Lidströmin ja Ryynäsen mukaan hypoteesien vaihtoehtoisuuden sijasta 
voidaan päätyä myös siihen, että ne tukevat toisiaan. Lidström toteaa, ettei ole 
mahdotonta että kuntajärjestelmät säilyttävät eronsa kulttuurissa ja identiteetissä, 
mutta samanlaistuvat instituutioissa ja politiikassa, jotka eivät ole 
kuntajärjestelmän ytimiä. (Lidström 1996, 179 - 184.) 

2.5.4 Muutokset kansallisella ja alueellisella tasolla Suomessa  

Myös Torsti Kirvelä ja Sakari Möttönen (2004, 142 - 153) kuvaavat kuntien 
siirtymistä hierarkisesta näkemyksestä verkostonäkemykseen. Heidän mukaansa 
kunnalla on kuitenkin kahdet kasvot. Kunnan oman organisaation johtamisessa 
on kyse hierarkisen järjestelmän hallitsemisesta. Kunnan strateginen suunnittelu 
perustuu kunnan ylimmän johdon, kunnanvaltuuston, kunnanhallituksen ja 
ylimmän virkamiesjohdon määrittelemään strategiaan, jolla ohjataan alemmilla 
hierarkisilla tasoilla olevien yksiköiden toimintaa.  

Tämä kuntakeskeinen kehittämisnäkemys ei kuitenkaan Kirvelän ja Möttösen 
mukaan enää riitä monimutkaistuvassa, epävakaassa ja erilaisia intressejä ja 
tavoitteita sisältävässä toimintaympäristössä. Uusien toimintatapojen ja 
innovaatioiden synnyttämisessä korostuvat heidän mukaansa kuntien toiset 
kasvot. Kunnat tulee nähdä nykyajattelussa entistä enemmän osana paikallista ja 
seudullista toimintaverkostoa. Kuntien tehtävänä on oman 
palvelutuotantotehtävän ohella koota ja ylläpitää verkostosuhteita. Tämä 
näkemys, jota voi kutsua myös yhteisönäkemykseksi, vaatii strategisen ajattelun 
uudistamista.  Paikallisessa hallinnassa on monia strategisia ytimiä, joita voidaan 
innostaa ja houkutella toimintaan mukaan, mutta joita ei voida määrätä tai 
käskyttää yhdestä valtakeskiöstä. Valta liikkuu verkostossa kuten Antikainen 
pluralistisen valtateorian mukaan toteaa. (emt.) 

Uudenlaisella strategisella ajattelulla on vaikutuksia myös seudulliseen 
johtamiseen. Seudullisessa johtamisessa ei ole ratkaisevaa toimijan muodolliseen 
asemaan kytkeytyvä vallankäyttö, vaan hänen kykynsä asemoitua verkostossa 
sellaiseen positioon, jossa voidaan säädellä ja hyödyntää yhteistyösuhteita. 
Seudullinen johtaminen on Kirvelän ja Möttösen mukaan kykyä toimia 
hallintasuhteiden kentässä. Tässä näkemyksessä seutu ei ole niinkään alueellinen 
kuin toiminnallinen käsite. Verkostostrategiassa toimintaympäristö on voimavara 
eikä vain sopeutumisen kohde. Samoin verkostotyö on vuorovaikutuksen 
organisointia, joka perustuu strategisiin lähtökohtiin. (Kirvelä & Möttönen 2004, 
142 - 153.)  
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Kuntarakenteen muutoksia tulevaisuudessa tarkasteleva tutkimus (Haveri & 
Laamanen & Majoinen 2003) muodosti kolme eri tulevaisuuden kuntakuvaa: 
palvelukunta, identiteettikunta ja verkostokunta. Palvelukunnassa kunnilla on 
keskeinen rooli julkisten palvelujen järjestäjänä ja kunnan menestystä mitataan 
palvelujen määrällä ja laadulla. Identiteettikuntaa kuvaa paikallisuus ja 
yhteisöllisyys sekä pieneen kuntaan liittyvästä läheisyydestä syntyvä 
monipuolisten vaikutusmahdollisuuksien arvostaminen. Kuntien tehtävissä 
korostuu kuntien rooli paikallisina ihmisten yhteisöinä ja vastapuolena 
keskusjohtoisuudelle. Kuntien rooli lähenee tässä mallissa eteläeurooppalaista 
kuntamallia, jossa kuntien palvelutehtävät ovat vähäiset. (Haveri & Laamanen & 
Majoinen 2003, 66 - 79.)  

Verkostokunnassa pyritään yhdistämään sekä palvelukunnan että 
identiteettikunnan keskeiset piirteet. Verkostokunta vastaa monipuolisista 
julkisista palveluista, mutta se järjestää ne kuntien välisen yhteistyön kautta 
sopimusperusteisesti. Palveluja järjestetään eri kuntakombinaatiossa sekä 
erilaisten julkis- ja yksityisoikeudellisten organisaatioiden, kuten kuntayhtymien, 
yhdistysten ja osakeyhtiöiden toimesta. Verkostokunnassa kunnanvaltuusto 
asettaa palvelujen laatua, saatavuutta ja määrää koskevia tavoitteita, joiden 
kautta se ohjaa kuntien yhteistyöelimiä palvelujen järjestämisessä. 
Tutkimuksessa todennäköisimpänä tulevaisuuden kuntayhteistyön mallina 
pidettiin verkostokuntaa. (emt.) Tämä tutkimus yhdistää  Lidströmin 
konvergenssi- ja kontinuiteettihypoteesit verkostokunnan avulla, jossa kunta voi 
identiteettikuntana säilyttää kulttuurinsa ja identiteettinsä ja palvelukuntana 
samanlaistaa instituutionsa ja politiikkansa. Kunnilla on myös tämän mallin 
mukaan kahdet kasvot, hierarkia johdettaessa valtuustojen avulla palvelujen 
määrää ja laatua sekä verkostot järjestettäessä palveluita.  

2.5.5 Aluepolitiikan kansalliset valinnat 

Kansallisen aluepolitiikan ja sitä toteuttavien erityisohjelmien tavoitteena on 
kehittää koko Suomea alueellisesti tasapainoiseksi. Kansallisella tasolla on 
käynnissä useita aluepoliittisia erityisohjelmia, kuten aluekeskusohjelma, 
SEUTU-hanke, kaupunkiohjelma, osaamiskeskusohjelma ja Kainuun 
hallintokokeilu. Kokeilut jatkuvat pisimmillään vuoteen 2012 Kainuun 
hallintokokeilun muodossa ja niiden tarkoituksena on löytää kansallisesti uusia 
toimintatapoja ja hyviä käytäntöjä, joita voidaan soveltaa alueellisesti.  

Kauko Arosen (2004) mukaan kunnille on avautunut erityisesti SEUTU-
hankkeen ja Kainuun hallintokokeilun myötä uusi seutu- tai maakuntahallinnon 
tie koota voimavarojaan yhteen. (Aronen 2004, 60). Molemmat hankkeet 
perustuvat erilliseen lakisääteiseen seutu- ja maakuntahallintoon, jossa 
peruskuntien poliittinen valta siirtyy uudelle yhteistyöelimelle. (Majoinen & 
Mäki 2004, 72.) Seututason kehitys on ollut viime vuosina hyvin voimakasta ja 
näyttää kiihtyvän. Kainuun hallintokokeilua lukuun ottamatta maakuntatason 
hallinnollinen kehittyminen on pysähtynyt, kun käynnistävää voimaa 
muutoksille ei ole löytynyt. (Haveri 2003, 232 - 233.) 
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Suomessa on käynnissä kaksi hallitusohjelman mukaista selvitystyötä, joista 
toisessa pyritään luomaan uusia hallintomalleja aluetason vahvistamiseksi ja 
toisessa ratkaisemaan pääkaupunkiseudun erityisongelmat. Selvitysmies Esko 
Riepulan hankkeen tavoitteena on lisätä aluehallinnon tehtäviä ja toimivaltaa 
kiinnittäessä huomiota alueiden kannalta merkittävien julkisten voimavarojen 
suuntautumiseen ja päätöksentekoon. Selvityshenkilön ehdotusten mukaan 
valtion viranomaisten organisaatio ja toimeenpanotehtävät eivät muutu, mutta 
päätöksenteon painopiste siirtyy kuitenkin maakunnalliselle itsehallinnolle. 
(Riepula 2004.)  

Selvitysmies Jussi-Pekka Alasen hankkeen tavoitteena ovat muun muassa 
seudullisen yhteistyön vaikuttavuuden lisääminen ja kehitysedellytysten 
parantaminen Helsingin seudulla sen kansainvälisen kilpailukyvyn 
vahvistamiseksi, seudullisen päätöksentekokyvyn vahvistaminen, seudun oman 
päätösvallan lisääminen suhteessa valtioon sekä seudun ja valtion yhteistyön 
tiivistäminen. (Alanen 2004.) Molemmissa hankkeissa selvitysmiehet ovat 
päätyneet ehdottamaan muutosten vahvistamista lainsäädännön avulla.  
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3 TAPAUS ITÄ-UUSIMAA 

te 

3.1 Kohdealueen yleiskuvaus 

Tämän tutkielman seutuyhteistyön empiirisenä esimerkkiseutuna toimii Itä-
Uudenmaan maakunta ja sen aluekehittämistoiminta. Itä-Uusimaa sijaitsee Etelä-
Suomen läänissä Suomenlahden rannikkovyöhykkeellä Helsinki-Lahti-Kotka -
kolmion sisällä valtateiden 6 ja 7 (E 18) varrella. Itä-Uudenmaan maakuntaa 
leimaa voimakkaasti pääkaupunkiseudun läheisyys, sillä etäisyys Helsingin 
kauppatorilta Sipoon kunnan rajalle on vain 13 kilometriä. 

Itä-Uudenmaan maakunta on yksi kansallisen aluekeskusohjelman 34 
ohjelma-alueesta. Tässä luvussa esittämäni tiedot on koottu kansallisen 
aluekeskusohjelman ja Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelman asiakirjoista ja 
dokumenteista, eri asiantuntija-arvioista, haastatteluista sekä lehtileikkeistä, jotka 
toimiessani hankkeen projektipäällikkönä ovat käytettävissäni. Koska tässä 
tutkimuksessa on käytetty useita eri tiedonhankintamenetelmiä ja tietoja on 
hankittu ja analysoitu useiden eri havainnoijien toimesta useina eri ajanjaksoina 
tietojen luotettavuuden säilyttämiseksi pyrin nimeämään käyttämäni eri 
tietolähteet omassa asiayhteydessään.  

3.1.1 Itä-Uudenmaan toimintaympäristö 

Tässä tutkimuksessa tarkastellaan seutuyhteistyötä erilaisissa 
toimintaympäristöissä. Toimintaedellytyksissä tapahtuneita muutoksia voidaan 
kuntien tehtävien laajentumisen lisäksi tarkastella kunnallistalouden ja 
väestökehityksen näkökulmasta. (Airaksinen ym. 2002, 13 - 14.)  

Sisäasiainministeriön käyttämät aluekeskusseutujen aluekehitystä kuvaavat 
indikaattorit ovat alueen väestötiedot, työmarkkinatiedot, elinkeinorakenteen ja 
elinympäristön kuvaus. Väestötiedoissa esitetään alueen väkiluku ja työikäisten 
osuus väestöstä. Hypoteesina ministeriön arvioinnissa on, että väkiluvun suuruus 
korreloi positiivisesti alueen kehittämisedellytysten kanssa. Työikäisten osuus 
kuvaa aluekeskuksen 15 - 64-vuotiaiden osuutta alueen koko väestöstä. 
Työmarkkinoista esitetään alueen työpaikkojen määrä, taloudellinen huoltosuhde 
(eli työvoiman ulkopuolisen ja työttömän työvoiman määrä suhteessa työlliseen 
työvoimaan) ja työttömyysaste. (Aluekeskukset 2003, 10 - 11.) 
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Työmarkkinoiden tietoja täydentävät aluetalouden ja erikoistumisen kuvaajat. 
Osaamisperusteisessa alueellisessa kehittämisessä mittarina toimivat tutkimus- ja 
kehittämistoiminnan panostukset. T & K-panostusten lisäksi 
osaamisperusteisessa kehittämisessä on korostettu koulutuksen merkitystä. 
Tärkeimpiä tietoja ovat alueella sijaitsevat koulutusinstituutiot (erityisesti 
yliopistot ja ammattikorkeakoulut tai niiden toimipisteet), opiskelijoiden määrä 
sekä väestön koulutustaso. Sisäasiainministeriön hypoteesina on, että 
osaamisperusteisessa kehittämisessä korkea-astekoulutettujen osuus korreloi 
positiivisesti kehittämisedellytysten kanssa ja opiskelijoiden määrä kuvaa 
erityisesti potentiaalia kehittämisessä.  Alueen elinkeinorakennetta kuvataan 
karkealla jaolla alkutuotantoon, teollisuuteen sekä yksityiseen ja julkiseen 
palvelutuotantoon. Elinympäristöä kuvataan asumista ja turvallisuutta mittaavien 
muuttujien avulla. Hypoteesina ministeriön arvioinnissa on, että mitä korkeampi 
omistusasumisen hinta on, sitä halutumpi asuinalue on kyseessä. Turvallisuutta 
kuvataan poliisin tietoon alueelta tulleiden rikosten määrällä. (emt.) 

Itä-Uudenmaan väkiluku oli vuonna 2000 arvioinnin lähtötilanteessa 89 604 
asukasta. Maakunta muodostuu Porvoon ja Loviisan seutukunnista ja niiden 
kymmenestä kunnasta.  Porvoon seudulla, johon kuuluvat vuoden 2001 
seutujaosta lähtien Porvoon kaupunki ja Askolan, Myrskylän, Pukkilan ja Sipoon 
kunnat, asui lähtötilanteessa 79 prosenttia maakunnan väestöstä eli 70 760 
asukasta. Porvoo oli maakunnan selkeä keskus 44 696 asukkaallaan. Loviisan 
seudulla, johon kuuluvat samoin vuoden 2001 alusta lähtien Loviisan kaupunki 
ja Lapinjärven, Liljendalin, Pernajan ja Ruotsinpyhtään kunnat, asui 21 
prosenttia maakunnan väestöstä. (Ohjelmaehdotus 2001a, 4.) Vuonna 2000 Itä-
Uudellamaalla oli 33 293 työpaikkaa, joista 26 286 työpaikkaa sijaitsi Porvoon 
seudulla. Taloudellinen huoltosuhde oli 1,15. Työllisyysaste lähtötilanteessa 
ikäluokassa 15 - 64-vuotiaat oli 73, 4 prosenttia ja maakunnan työttömyysaste oli 
9,5 prosenttia. (Itä-Uudenmaan maakuntaohjelma 2004, 4.) Itä-Uudenmaan 
alueellinen bruttokansantuote asukasta kohden vuonna 2000 oli 18 886 euroa. 
(Aluekeskukset 2003, 26 - 27.) 

Tutkimukseen ja kehittämistoimintaan alue sijoitti yhteensä 54,7 miljoonaa 
euroa eli 611 euroa asukasta kohden. Porvoossa toimivat vuonna 2000 Helsingin 
liiketalouden ammattikorkeakoulun Helia- ja Helsingin ammattikorkeakoulujen 
Laurea- ja Stadia-toimipisteet sekä Loviisassa Arcadan toimipiste. Näissä 
ammattikorkeakouluissa oli yhteensä 1 196 opiskelijaa, korkea-astekoulutettujen 
osuus maakunnan väestöstä oli 23,5 prosenttia. Elinkeinorakenteen osalta alue 
oli erikoistunut teollisuuteen ja alkutuotantoon. Elinympäristöä kuvaava 
omistusasuntojen hinnannousu oli vuosina 1999 - 2001 maakunnan 
keskuskaupungissa Porvoossa 16,4 prosenttia ja turvallisuutta kuvaavia henkeen 
ja terveyteen kohdistuvia rikoksia maakunnassa oli 1000 asukasta kohti 4,1 
kappaletta. (emt.) 
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Vastaavat tiedot Itä-Uudenmaan toimintaympäristöstä ja sen mahdollisista 
muutoksista esitellään myös seuraavien arviointijaksojen alussa. Maakunnan 
aluekehitystä arviointivuosina kuvaavat tilastotiedot koostuvat Itä-Uudenmaan 
maakunnan tilastotiedoista vuosilta 2000, 2002 ja 2003.  Tietolähteenä tilastojen 
osalta on käytetty sisäasiainministeriön, Itä-Uudenmaan liiton, kuntaliiton ja 
aluekeskusohjelman asiakirjoja. Kuntien tehtävien laajentumista, hankkeen 
lähtökohtia, tavoitteita ja keinoja tarkastellaan seuraavissa kappaleessa.  

3.1.2 Seutuyhteistyön tausta  

Lähtötilanteessa vuonna 2000 seutuyhteistyötä tehtiin molemmilla seuduilla. 
Loviisan seudulla on yhteistyössä pidemmät perinteet, sillä seudun viiden 
kunnan yhteistyövaltuuskunta on toiminut 20 vuotta. Porvoon seutu hajosi 
seutuyhteistyössä useampaan osaan: Sipoon kunta teki yhteistyötä 
pääkaupunkiseudun ja Keski-Uudenmaan kanssa ja Askolan, Pukkilan ja 
Myrskylän kunnat tekivät yhteistyötä naapurimaakunnassa sijaitsevan Pornaisten 
kunnan kanssa. (Ohjelma-ehdotus 2001a, 3.)  

Käytännön esimerkkejä seutuyhteistyöstä Loviisan seudulla olivat Kehä 5 -
yhteistyö, joka perustui tavoite 5b -ohjelmayhteistyöhön Lapinjärven, 
Liljendalin, Pernajan, Pukkilan ja Myrskylän kuntien kesken vuosina 1995�1999 
sekä vuosikymmeniä jatkunut Loviisan seudun yhteistyö kuntayhtymämuodossa 
terveydenhuollon ja koulutuksen toimialalla (Loviisan seudun terveydenhuollon 
kuntayhtymä, Valkon kansalaisopisto ja Lovisa svenska medborgarinstitut, 
Myllyharjun lukio ja Lovisanejdens högstadium). Porvoon seudulla vastaavia 
käytännön esimerkkejä seutuyhteistyöstä olivat kehitysyhtiö Posintra Oy:n 
perustaminen vuonna 1998 Porvoon kaupungin ja Askolan kunnan toimesta sekä 
yhteisen aluearkkitehdin palkkaaminen Askola-Pukkila-Myrskylä-Pornainen -
alueella vuodesta 2001 alkaen. (emt.) 

3.2 Yhteistyötä suunnitellaan vuosina 2000 - 2001, 
yhteistyömuotona aluekeskusohjelmahanke  

Maakunnanlaajuista aluekehittämistyötä toteutettiin arvioinnin lähtötilanteessa 
Itä-Uudenmaan liiton kautta. Itä-Uudenmaan liitto perustettiin vuonna 1993 ja 
sen lakisääteisiin (aluekehityslaki 1135/93) tehtäviin kuuluvat 
maakuntakaavoituksen lisäksi aluekehittäminen ja edunvalvonta.  

Valtioneuvosto hyväksyi 9.11.2000 aluepoliittisen tavoiteohjelman, jonka 
aluepoliittisiin linjauksiin kansallinen aluekeskusohjelma perustuu. 
Sisäasianministeriö julisti haun ohjelmamenettelyyn 3.11.2000 maakuntien 
liitoille osoittamallaan kirjeellä. (Sisäasianministeriö 2001a.) Itä-Uudenmaan 
maakuntahallitus päätti kokouksessaan 20.11.2000, että Itä-Uudenmaan liitto 
käynnistää ohjelmatyön valmistelun kuntien kanssa rakentaakseen maakunnan 
aluekehitystä tasapainoisemmaksi. Aluekeskusohjelma laadittiin Porvoon 
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kaupungin ja Itä-Uudenmaan liiton yhteistyönä prosessissa, jossa kaikki Itä-
Uudenmaan kunnat olivat mukana. Prosessiin kuului kaupunkipoliittinen 
työseminaari 16.1.2001 ja ohjelman valmistelu kunnanjohtajien säännöllisissä 
strategiapalavereissa. Ohjelman valmistelun etenemisestä tiedotettiin 
säännöllisesti maakuntahallitukselle ja Itä-Uudenmaan kunnanjohtajille. 
Ohjelman toteutusta ja seurantaa varten ehdotettiin perustettavaksi ohjausryhmä, 
jossa olisi edustus Itä-Uudenmaan liitosta ja alueen kunnista ja jonka 
puheenjohtajana olisi Porvoon kaupungin edustaja. Porvoon kaupunkiin 
ehdotettiin palkattavaksi ohjelman käynnistämistä ja toteutusta varten 
projektipäällikkö. Ohjelman toteutumista seurattaisiin ehdotuksen mukaan vuosi- 
ja väliraportein kuntien yhteisissä kunnanjohtajakokouksissa, siitä raportoitaisiin 
kunnanhallituksille ja maakuntahallitukselle ja sen toteuttamisesta 
keskusteltaisiin vuosittain luottamushenkilöiden kanssa. (Ohjelmaehdotus 2001a, 
2, 16 - 17.)  

3.2.1 Yksi tavoite: elinvoimaisuus 

Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelmaehdotus laadittiin kattamaan koko 
aluekeskusohjelmakausi vuosina 2001 - 2006. Ohjelman päätavoitteena oli 
yhteistyössä alueen kuntien, maakunnan liiton sekä sidosryhmien kanssa 
vahvistaa Itä-Uudenmaan elinvoimaisuutta kehittämällä ja lisäämällä osaamisen 
ja koulutuksen sekä yritystoiminnan ja työpaikkojen määrää ja laatua 
kehittämällä aluetta hyvälaatuisena asumisympäristönä ja siten luoda myönteisiä 
heijastusvaikutuksia koko alueelle. Ohjelman vision mukaan Itä-Uusimaa on 
elinvoimainen, dynaaminen ja kehittyvä aluekeskus, jolla on korkea 
työpaikkaomavaraisuus ja jonka väestöllä on hyvä koulutustaso ja laadukas 
asuinympäristö. (Ohjelmaehdotus 2001a, 12.)  

Vision toteuttamiseen tähtäsi hakemuksessa kolme toimintalinjaa, joiden 
mukaan: 

 
! Porvoota vahvistetaan alueen suurimpana työpaikka- ja 

koulutuskeskuksena. 

! Yhteistyötä tiivistetään alueen kuntien ja sidosryhmien kanssa ja 
kehitetään koko alueen elinkeinoelämän toimintaedellytyksiä ja 
kehittämispalveluja sekä profiloidutaan laadukkaana asumisympäristönä. 

! Kohdealueena on E 18 -vyöhykkeen ja erityisesti Porvoon 
Kuninkaanportin alueen kehittäminen. (emt.) 

 

Porvoon kaupunginhallitus käsitteli ohjelman hakijana 
aluekeskusohjelmaehdotusta kokouksessaan 17.4.2001 ja hyväksyi sen 
aluekeskusohjelmahakemuksen laadinnan perusteeksi. 
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Sisäasianministeriön asettama raati käsitteli saamansa 42 hakemusta 7.8.2001 
ja ehdotti niistä ohjelmamenettelyn piiriin 17 seutua sekä pyysi seitsemää seutua 
täydentämään hakemustaan 30.11.2001 mennessä. (Sisäasianministeriö 2001a, 2 
- 8.) Valtioneuvosto nimesi raadin ehdotuksen mukaan 25 aluekeskusohjelma-
aluetta 6.9.2001 ja antoi yhdeksälle alueelle mahdollisuuden täydentää 
hakemuksiaan marraskuun loppuun saakka. Itä-Uusimaa kuului niihin seutuihin, 
joita raati ei ehdottanut ohjelmamenettelyn piiriin. (Pöytäkirja 2001.) 

3.2.2 Päätelmät: lakisääteinen hierarkia, tapauskohtainen yhteistyö 
ja kaksi erillistä seutua 

�Esitys aluekeskuksista torso ja kelvoton� (Uusimaa 2001). 
�Kahtia jaettu maakunta� (Itäväylä 2001). 
 

Itä-Uudenmaan ensimmäinen aluekeskusohjelmahakemus hylättiin. Hylkäävässä 
arvioissaan sisäasiainministeriön raati totesi, että Itä-Uudenmaan ohjelmaehdotus 
perustui Porvoon kaupungin ja Itä-Uudenmaan liiton yhteistyöhön ja sen 
toteutuksesta vastasi kaupunkiorganisaatioon sijoitettava koordinaattori ja että, 
ohjelmaehdotus tähtäsi erityisesti Itä-Uudenmaan elinkeinostrategian laadintaan 
sekä alueen yleismarkkinointiin. Ohjelmaesitys perustui pääasiasiassa 
Kuninkaanportin osaamiskeskus �hankkeen esittelyyn. Hyvinvointia, 
sosiaalisesti kestävää kehitystä tai kansalaisten osallisuutta alueen elinvoiman 
elementteinä siinä ei käsitelty lainkaan. Raati totesi myös, ettei ohjelma-alue 
vastannut aluekeskusohjelman toiminnallista tavoitetta, sillä tarkastelun kohteena 
ei ollut koko maakunta. Ohjelmaehdotuksessa ei myöskään määritelty Porvoon 
kaupunkiseudun roolia alueellisesti vaikuttavana toiminnallisena keskuksena 
eikä seudullisen yhteistyömenettelyn kehittämiselle esitetty tavoitteita. Tavoitteet 
edellyttivät myös tarkastelua, paitsi omana seutukuntanaan, myös osana 
laajempaa pääkaupunkiseutua ja sen yhdyskunta-, koulutus- ja liikennepoliittisia 
ratkaisuja. (Sisäasianministeriö 2001a, 9.) 

Lisäksi raati totesi samassa arvioissaan, että pääkaupunkiseudun kehityksellä 
on ratkaiseva merkitys sen vaikutuspiirissä olevien kehyskuntien, mutta 
laajemminkin Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan kehitykselle. Samoin arvion 
mukaan on tärkeää, että etäämmällä Helsingin seutua olevat kunnat pyrkivät 
lisäämään työpaikkaomavaraisuuttaan ja vahvistamaan omaa rooliaan. 
Pääkaupunkiseutua koskevat ja seudulla tehtävät yhdyskuntien suunnittelua, 
liikennejärjestelmää, asumista ja palvelua koskevat ratkaisut vaikuttavat 
kuitenkin niidenkin kehittämisedellytyksiin. Pääkaupunkiseutua koskevissa 
erityismenettelyissä (suurkaupunkipolitiikka ja neuvottelumenettely) samoin 
kuin OECD:n metropolialuetta koskevassa selvityksessä ja sen perusteella 
tehtävissä jatkoselvityksissä tulee huomioida Uudenmaan eriytynyt aluekehitys 
ja aluekeskusohjelmamenettelyyn hakeutuneiden Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan 
kuntien erityispiirteet. (emt.) 
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Itä-Uusimaa täydensi ohjelmaehdotustaan syksyn 2001 aikana ja kävi 
neuvottelun sisäasianministeriön kanssa ohjelman täydentämisestä 26.9.2001. 
Itä-Uudenmaan maakuntahallitus käsitteli täydennetyn ohjelmahakemuksen 
19.11.2001. Sisäasianministeriö hyväksyi Itä-Uudenmaan täydennetyn 
aluekeskusohjelmahakemuksen 13.12.2001 osaksi valtakunnallista 
aluekeskusohjelmaa. (Ohjelmaehdotus 2001b, 14.) 

3.2.3 Yhteenveto: ei selkeitä yhteisiä tavoitteita  

Seuraavassa on SEUTU -hankkeen tutkimussuunnitelman mukaisesti kuvattuna 
yhteenveto ensimmäisen arviointikokonaisuuden 2000 - 2001 sisällöstä, 
tavoitteista, niiden toteutumisesta, yhteistyön vahvuuksista, kehittämistarpeista ja 
parhaista käytännöistä. 

Taulukko 3: Itä-Uudenmaan seutuyhteistyö ajanjaksolla 2000 � 2001 

Tavoitteet Toteutuminen Yhteistyön 
vahvuudet  

Kehittämis-
tarpeet 

1) Vahvistaa maakunnan 
elinvoimaisuutta, 
elinkeinotoimintaa, 
osaamista 

Elinkeinostrategian 
laatiminen 

Alueen yleismarkkinointi 

2) Vahvistaa Porvoota 
työpaikka- ja 
koulutuskeskuksena 

Kuninkaanportin 
osaamiskeskuksen 
kehittäminen 

E 18 -alue 

3) Tiivistää yhteistyötä 
kuntien ja sidosryhmien 
kanssa 

Ei tavoitteita 

Porvoon 
kaupungin 
ja 
maakunta-
liiton 
yhteistyö 

Yhteistyö 
maakunnan 
kaikkien 
kuntien 
kanssa 

Hyvinvoinnin, 
sosiaalisesti 
kestävän 
kehityksen ja 
kansalaisten 
osallisuuden 
huomioiminen 

Keskus-
kaupungin 
rooli 

Seudullisen 
yhteistyö-
menettelyn 
kehittäminen 

Parhaat käytännöt Ei parhaita käytäntöjä 
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Tarkasteltaessa Itä-Uudenmaan seutuyhteistyön lähtötilannetta 
sisäasiainministeriön arvioinnin pohjalta vuosina 2000 � 2001 laadittaessa 
aluekeskusohjelmaehdotusta yhteistyö oli vain satunnaista yhteistyötä 
maakunnan kahden eri seudun välillä. Maakunnallista yhteistyötä toteutti tässä 
lähtökohtatilanteessa hierarkia Itä-Uudenmaan liiton ja Porvoon kaupungin 
muodossa ja sen yhteistyötä muiden maakunnan kuntien kanssa edustivat 
satunnaiset tapaamiset. 
 

3.3. Yhteistyön organisointi vuosina 2002 - 2003 ja 
yhteen sovitetut tavoitteet 

Yhteistyön ensimmäisen vaiheen arviointitilanteessa vuonna 2002 Itä-
Uudenmaan väkiluku oli kasvanut 90 934 asukkaaseen. Porvoo oli edelleen 
maakunnan selkeä keskus 45 730 asukkaallaan. Vuonna 2002 Itä-Uudellamaalla 
oli 33 540 työpaikkaa. Työllisyysaste ikäluokassa 15 - 64-vuotiaat oli 73 
prosenttia ja maakunnan työttömyysaste oli laskenut 7,8 prosenttiin. (Itä-
Uudenmaan maakuntaohjelma 2004, 4.) 

Täydennetyssä ja hyväksytyssä hakemuksessa Itä-Uudenmaan 
aluekeskusohjelman visiona on olla elinvoimainen, dynaaminen ja kehittyvä 
aluekeskus, jolla on korkea työpaikkaomavaraisuus ja jonka väestöllä on hyvä 
koulutustaso, laadukas asuinympäristö, vahva ja monipuolinen kulttuuri sekä 
toimivat palvelut. Aluekeskusohjelmassa on kolme toimintalinjaa: elinkeinot, 
hyvinvointi ja tekniset palvelut. (Ohjelmaehdotus 2001b, 14.) 

Elinkeinojen kehittämisen katsotaan ohjelmaehdotuksessa olevan maakunnan 
menestymisen kannalta merkittävin aluekeskusohjelman osa. Elinkeinojen 
kehittämisessä on neljä osa-aluetta: elinkeinopolitiikka, matkailu, kulttuuri ja 
koulutus ja osaaminen.  Elinkeinopolitiikan kehittämisen tavoitteena on laatia 
sen työkaluiksi Itä-Uudenmaan elinkeinostrategia, elinkeino- ja 
työvoimaselvitys, tietoliikennestrategia sekä koota elinkeinopalvelut 
monipalvelupisteisiin Porvooseen ja Loviisaan ja mahdollisesti maakunnan 
muihin osiin. Kuninkaanportti mainitaan maakunnan pk-teollisuuden ja 
yrityspalveluiden merkittävänä keskittymänä. Matkailun visio pohjautuu 
ohjelmassa Itä-Uudenmaan matkailustrategiaan 2001 - 2006. Kulttuuriosion 
visiona on tehdä kulttuurista olennainen osa maakunnan elinkeinoelämää, 
kasvava työllistäjä, taloudellisesti tuottava, maakunnan kehittämisen voimavara 
ja maakuntaa yhdistävä tekijä. Koulutuksen ja osaamisen visiona on voimavaroja 
yhdistämällä kehittää yhteistyössä entistä toimivampaa ja joustavampaa 
koulutusyhteistyötä sekä oppilaitosten että alueen elinkeinoelämän kanssa. 
Keskeistä yhteistyölle on koulutustarpeen alueellinen ennakointi. (emt.15 - 28.) 

Hyvinvoinnissa on neljä osa-aluetta: asuminen, terveys, sosiaalipalvelut ja 
pitkäaikaistyöttömyys. Asumisen tavoitteena on koko maakunnan kattava 
asuntojen ja asuntotonttien tarjonta ja työ- ja koulutuspaikkatarjontaan tukeutuva 
sisään muuton ennakointi. Terveydenhuollon osalta tavoitteena on 



 

 54

terveydenhuollon muokkaaminen toimivaksi palveluverkostoksi suunnittelu- ja 
kehittämistoimenpitein. Sosiaalipalvelujen pitkäjänteisen kehittämistyön 
tavoitteena on tukeutua Etelä-Suomen sosiaalialan osaamiskeskuksen toimintaan. 
Pitkäaikaistyöttömyyden ja syrjäytymisen ehkäisemiseksi tarvitaan useiden 
tahojen � kunnan, seurakunnan, työvoimatoimiston, työnantajien ja yhdistysten � 
yhteistyötä kumppanuuden rakentamiseksi. (emt. 29 - 35.) 

Teknisissä palveluissa on kolme osa-aluetta: ympäristöyhteistyö, yhteistyö 
jätehuollossa ja yhteistyö vesihuollossa. Aluekeskusohjelman puitteissa tultaneen 
selvittämään koko teknisen sektorin osalta mahdollisuudet kokeilla ratkaisuja, 
jotka toisivat sekä laatuparannuksia että kustannustehokkuutta. (emt. 36 - 38.) 

Sisäasianministeriö hyväksyi Itä-Uudenmaan täydennetyn 
aluekeskusohjelmahakemuksen osaksi valtakunnallista aluekeskusohjelmaa 
seuraavin perusteluin: Ohjelmaehdotuksen täydentäminen on laadittu 
seudullisessa yhteistyössä alueen kuntien kesken. Itä-Uudenmaan kuntien 
sitoutuminen on vahvistettu kunnanhallitusten ja maakuntahallituksen päätöksin. 
Kumppanuutta edistetään ohjelman painopistealueiden kautta. Yhteistyötahoista 
mainitaan alueen oppilaitokset ja tutkimuslaitokset, elinkeinojen kehittämistahot, 
kolmannen sektorin sosiaalipartnerit ja valtionhallinnon alueviranomaiset. 
Verkostoitumisessa korostetaan yhteyksiä Kymenlaaksoon, Etelä-Karjalaan, 
Päijät-Hämeeseen ja pääkaupunkiseutuun. Sosiaalisen hyvinvoinnin, lähinnä 
hyvinvointipalvelujen kehittämisen merkitystä korostetaan seudullisen 
elinvoimaisuuden lisäämisessä. (Sisäasiainministeriö 2001b: 19 - 20.) 

Aluekeskusohjelman täydennyksessä esitetään sisällöllisesti kolme 
toimintalinjaa: elinkeinot, hyvinvointi ja tekniset palvelut. Alkuperäisestä 
toimintaehdotuksesta poiketen Porvoon Kuninkaanportin rooli on olla 
täydentämässä elinkeinojen kehittämisen kokonaisuutta (elinkeinopolitiikka, 
matkailu, kulttuuri, koulutus ja osaaminen). Elinkeinopolitiikan vahvistamisen 
rinnalle on nostettu seudullisen hyvinvoinnin lisääminen. Tavoitteet ja 
toimenpiteet kohdistuvat asumiseen, terveyteen, sosiaalipalveluihin ja 
pitkäaikaistyöttömyyteen. Teknisten palveluiden kehittämisellä halutaan 
selvittää, kokeilla ja ottaa käyttöön asteittain uusia yhteistyömuotoja. (emt.) 

Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelmatyö käynnistettiin helmikuun alussa 
vuonna 2002. Aluekeskusohjelmaa hallinnoi Porvoon kaupunki yhteistyössä Itä-
Uudenmaan liiton kanssa tukeutumalla liiton aiemman maakunnallisen 
kehittämistyön organisointiin ja sen kunnanjohtajaryhmän työskentelyyn. 
Kehittämishankkeet valmisteltiin kerran kuussa kokoontuvan 
kunnanjohtajaryhmän kautta ja ne vahvistettiin sekä maakuntahallituksen ja 
kunnanhallitusten toimesta että tarvittaessa maakuntavaltuuston ja 
maakuntaohjelman kautta. Käytännön johtotehtävissä toimivat maakuntajohtaja 
ja Porvoon kaupunginjohtaja. Aluekeskusohjelman koordinoinnista ja sen 
valmistelutyöstä vastasi osa-aikainen koordinaattori ja projektipäällikkö. 
Koordinaattori siirrettiin tehtäväänsä Porvoon kaupungin kehittämispäällikön 
tehtävistä, projektipäällikkö Loviisan kaupungin EU-koordinaattorin tehtävistä. 
(Pöytäkirja 2004a.) 
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Toisella arviointikaudella 2002 - 2003 Itä-Uudenmaan liittoon tukeutuvan 
hierarkisen hallinnon rinnalle syntyi nopeasti myös verkosto. 
Aluekeskusohjelmassa oli sen käynnistämisvuonna viisi osahanketta ja sen 
toisena toimintavuonna 11 osahanketta maakunnallisesta elinkeinohankkeesta 
tietomaakuntahankkeeseen, matkailun, kulttuurin ja osaamisen kehittämiseen. 
Kaikilla näillä hankkeilla oli omat yhteistyöryhmänsä, joiden jäseninä olivat 
alueen asiantuntijoina viranhaltijat kuten elinkeinoasiamiehet, ATK-vastaavat, 
matkailu- ja kulttuurisihteerit ja oppilaitosten edustajat, lisäksi hankeryhmiin 
kuuluivat esimerkiksi TE-keskuksen ja yrittäjäjärjestöjen edustajat ja muut 
sidosryhmät. Ryhmien puheenjohtajina toimivat kunnanjohtajat ja sihteereinä 
viranhaltijat joko kunnista tai aluekeskusohjelmasta. Verkosto laajeni 
aloitusvuoden 60 henkilöstä 200 henkilöön vuonna 2003. (Pöytäkirja 2004a.) 

3.3.1 Käynnistynyttä yhteistyötä arvioidaan alueen sisältä käsin 

Alueen yhteistyön organisointia ja yhteistyön toimivuutta kuvataan tällä toisella 
aikajaksolla sisäasiainministeriön hankehakemuksen arvioinnin lisäksi alueen 
omasta näkökulmasta Efektia Oy:n ja alueen ulkopuolisesta näkökulmasta 
sisäasiainministeriön arvioinnin avulla. Molempien aineistojen arvioinnissa on 
sekä poliittinen että hallinnollinen näkökulma. 

Seuraavassa esitellään ensin tarkemmin Efektia Oy:n alueen omasta 
näkökulmasta toteutetun haastattelun kohderyhmät ja tavoitteet. Sen jälkeen 
esitellään haastattelun tuloksina eri kohderyhmien kommentit seuraaviin 
teemoihin: yhteistyön kehitys Itä-Uudellamaalla yleensä, yhteistyön 
motivaatiotekijät, esteet yhteistyölle ja näkemyksiä elinkeinojen kehittämisestä.  

Efektia Oy toteutti haastattelut heinä-syyskuussa 2002 osana Itä-Uudenmaan 
elinkeinostrategiaa. Haastatteluissa oli kolme kohderyhmää: luottamushenkilöt, 
elinkeinoelämän edustajat ja virkamiehet. Luottamushenkilöiden kohderyhmä 
koostui Itä-Uudenmaan kuntien valtuustojen ja hallitusten puheenjohtajista sekä 
silloisesta maakuntajohtajasta. Haastatteluita tehtiin heinä-elokuussa yhteensä 17 
kappaletta ja jokaisesta kunnasta haastateltavana oli vähintään yksi edustaja. 
Haastatteluiden tarkoituksena oli kartoittaa luottamusmiesten näkemyksiä 
maakunnan elinkeinopolitiikan nykytilasta ja tulevaisuudesta. (Itä-Uudenmaan 
elinkeinostrategia 2002, 9 � 15.) 

Toisena kohderyhmänä Efektia Oy haastatteli 20 elinkeinoelämän edustajaa 
syyskuun 2002 aikana.  Haastattelujen tarkoituksena oli saada elinkeinoelämän 
edustajien näkemyksiä samoihin maakunnan elinkeinopolitiikkaa koskeviin 
kysymyksiin kuin luottamusmiesten osalta. Kolmantena kohderyhmänä 
elinkeinostrategian haastatteluissa olivat aluekehittämistyötä ohjaavan ryhmän 
20 jäsentä, jotka koostuivat sekä kunnanjohtajista ja elinkeinoasiamiehistä että 
sidosryhmien kuten TE-keskuksen edustajista. (emt.) 

Aineiston analyysitapana on kvantitatiivinen analyysi. Yhteenvedoissa 
esitettyjen näkemysten jälkeen on suluissa väittämän esittämien henkilöiden 
lukumäärä. Määrä on kuitenkin viitteellinen, koska haastattelija on paikoin 
joutunut tulkitsemaan haastateltavien näkemyksiä. Tässä luvussa esitetyt suorat 
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lainaukset haastatteluaineistosta on muutettu kirjalliseen asuun niin, ettei 
haastateltavaa tunnisteta. 

Yhteistyön kehitys  

�Seutuyhteistyötä ei ole ollut paljoa, kunnat ovat toimineet yksin. Toivottavasti 
yhteistyötä on tulevaisuudessa enemmän, sillä asiat menevät paremmin 
eteenpäin porukalla.� 

 

Luottamushenkilöiden haastattelujen perusteella kuntien välinen yhteistyö Itä-
Uudellamaalla on hyvää mutta pienimuotoista. Monen kunnan luonnolliset 
yhteistyökumppanit ovat maakuntarajojen ulkopuolella. Maakunnan sisäinen 
yhteistyö oli pienten kuntien luottamushenkilöiden mielestä liian Porvoo-
keskeistä (5).  Vastakkaista mieltä olevat toivoivat Porvoon kaupungin ottavan 
aktiivisemman roolin maakunnan kehittämisessä, mutta toivoivat samalla että 
pienet kunnat edelleen huomioidaan. (5). 

Elinkeinopolitiikassa yhteistyötä on luottamushenkilöiden mukaan alueella 
ollut erittäin vähän. Kehittämisyhtiö Posintra on siinä mukana olevien kuntien 
mielestä (2) toiminut hyvin ja siihen olisikin toivottu laajempaa osanottoa. Myös 
Kehä 5 -yhteistyö on jäsenkuntien edustajien (5) mielestä toiminut hyvin, vaikka 
toiminta onkin ollut pienimuotoista. Useat haastateltavista toivoivat, että 
luottamusmiehet ymmärtäisivät yhteistyön merkityksen elinkeinotoimen alalla ja 
yleisesti vastaajien mielestä tulevaisuudessa yhteistyötä tällä alalla on tehtävä 
nykyistä enemmän (10).  

�On kaksi seutukuntaa, jotka eivät pelaa yhteen. Yhteistyötä on tehtävä 
tulevaisuudessa yli hallinnollisten rajojen.� 

 

Elinkeinoelämän edustajien kohderyhmältä kysyttäessä elinkeinoyhteistyön 
kehittymisestä Itä-Uudellamaalla ilmeni, että maakunnallista yhteistyötä ei joko 
tunnistettu, kokemukset siitä puuttuivat tai koettiin, että yhteistyötä ei ole ollut - 
ei maakunta-, seutukunta- eikä myöskään kuntatasolla. Poikkeuksen tästä 
yleisestä käsityksestä teki matkailu, jonka osalta muutama vastaaja (3), oli sitä 
mieltä että kuntarajoja ylittävää yhteistyötä on toteutettu ja että kehitys tältä osin 
on ollut positiivista. Yleisenä havaintona voidaan todeta, että haastateltavat 
tarkastelivat elinkeinopolitiikkaa lähinnä oman kuntansa näkökulmasta, 
seudullisten ja etenkin maakunnallisten näkemysten muodostaminen oli selvästi 
vaikeampaa. Useamman (5) vastaajan mielestä kuntien sisäinen 
elinkeinopoliittinen yhteistyö on kehittynyt positiivisen suuntaan, etenkin 
kuntien ja yritysten välinen yhteistyö, joskin muutama vastaaja esitti myös (2) 
vastakkaisia mielipiteitä.  
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�Yhteistyö on mennyt parempaan suuntaan, valmius yhteistyöhön on 
lisääntynyt. Seutukunnilla ei ole vastakkain asettelua, on vain eri mittakaavassa 
olevia toimijoita.� 

 

Myös ohjausryhmänä toimivan kunnanjohtajaryhmän kokonaisnäkemys oli, että 
yhteistyötä on ollut, mutta elinkeinoelämä ei välttämättä sitä tunnista. Ennen 
1990-luvun lamaa yhteistyötä oli ollut enemmän, koska kunnilla oli ollut omia 
elinkeinoasiamiehiä. Kysymykseen siitä ovatko suuret yritykset kiinnostuneita 
maakunnallisesta elinkeinojen kehittämisestä, ohjausryhmässä oli poikkeavia 
näkemyksiä. Toimintaympäristön muutokset puoltavat sitä, että myös suurilla 
yrityksillä pitäisi olla kiinnostusta yhteistyöhön. Koettiin myös, että isot yritykset 
haluavat olla neuvoa-antavassa asemassa. Lisäksi suurillakin yrityksillä tulee 
ongelmia uusien henkilöiden rekrytoinnissa eläköitymisen myötä ja samoin 
työpaikan löytäminen alueelta myös aviopuolisoille nousee keskeiseksi 
kysymiseksi. Näistä syistä suurtenkin yritysten pitäisi olla kiinnostuneita koko 
alueen kehityksestä. (Itä-Uudenmaan elinkeinostrategia 2002, 9 - 15.) 

Yhteistyön motivaatiotekijät 

�Kuntatalous ajaa yhteistyöhön.�  �Seudun menestyminen parantaa myös oman 
kunnan menestystä.� 

 

Kuntatalouden nykyinen tila oli luottamushenkilöiden mielestä suurin syy 
kuntien yhteistyölle. (14). Varsinkin pienten kuntien on pakko tehdä yhteistyötä 
menestyäkseen. Muita yhteistyötä edistäviä seikkoja haastateltujen mielestä 
olivat yleinen toiminta yli hallinnollisten rajojen, esimerkiksi työssäkäynnissä ja 
asioinnissa sekä verkostoitumisen tuomat edut yrityksille laajentuvissa 
markkinoissa (8). Vastaajien mielestä Itä-Uudellamaalla ei ole 
vastakkainasettelua Porvoon ja Loviisan seutujen välillä, eikä toisaalta myöskään 
kaupunkien ja maaseudun välillä, joten yhteistyölle on hyvät edellytykset (5).  

�Valtio vaatii yhteistyötä muun muassa hallinnollisin päätöksin. Toivottavasti 
kunnat osaavat tehdä yhteistyötä ilman pakkoa. Jos kuntarakenteita ei muuteta, 
vaihtoehtona on vain yhteistyö.� 

 

Haastatteluissa painotettiin, että seudun ja alueen menestyminen parantaa myös 
oman kunnan menestystä valtakunnallisessa voimavarojen jaossa, jossa tulee olla 
vähintään maakunnallinen toimija kilpaillakseen muiden alueiden kanssa.  
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Kun elinkeinoelämän edustajilta kysyttiin motivaatiotekijöitä 
elinkeinoyhteistyölle, suuri osa (7) oli sitä mieltä, että kuntien on etenkin 
taloudellisista syistä (muun muassa palveluiden ylläpitämiseksi) pakko ryhtyä 
yhteistyöhön.  Yhteistyöhön on myös ryhdyttävä parempien toimintaedellytysten 
aikaansaamiseksi olemassa oleville yrityksille ja uuden yritystoiminnan 
synnyttämiseksi. Matkailun kehittämiseksi on jatkettava yhteistyötä yli rajojen. 
Yleinen näkemys oli, että yhdistämällä voimavaroja saadaan aikaan riittävän 
suuria panostuksia, jotka kannustavat yhteistyöhön. Yksittäisten haastateltavien 
(1-2) mielestä konkreettiset yhteiset hankkeet ja niistä saadut hyvät kokemukset 
kannustavat laajempaankin yhteistyöhön. Poliittisten päättäjien ja virkamiesten 
myönteisellä yhteistyöasenteella ja aktiivisella vuorovaikutuksella yrittäjäkentän 
kanssa on tärkeä merkitys yhteistyön kehittymiselle. Vastaajat tarkastelivat 
kysymystä yhteistyön motivaatiotekijöistä lähinnä yritysten ja kuntien välisestä 
näkökulmasta.  Vastaajien mielestä kunta- ja maakuntarajat eivät rajoita yritysten 
välistä yhteistyötä. Liiketaloudelliset syyt antavat luonnollisen lähtökohdan 
yhteistyölle ja verkostoitumiselle muiden yritysten kanssa. (emt., 9 � 15.) 

Esteitä yhteistyölle 

�Yhteistyö on juhlapuhetasolla monella alalla ja lähinnä pieniä projekteja.� 

 

Elinkeinoyhteistyön suurimpana esteenä luottamushenkilöiden mielestä on ollut 
se, että kunnat ajavat elinkeinoasioissa omaa eivätkä alueen etua (8). Itä-
Uudellamaalla on hyvin erilaisia kuntia muun muassa elinkeinorakenteesta ja 
kaksikielisyydestä johtuen, joten kuntien intressit eivät ole välttämättä 
yhtenäiset. Porvoon heikko asema maakunnan keskuksena ja sen 
päättämättömyys omissa asioissaan sekä maakuntaraja luonnollisten 
yhteistyökumppaneiden suuntaan nähtiin myös yhteistyötä hidastavina tekijöinä 
(6). Muita yhteistyön esteitä ovat muutosvastarinta, perinteiset kuntarajat ja 
vanhoilliset luottamusmiehet sekä alueen toimijoiden tuudittautuminen 
nykytilaan (2-4).  



 

 59

Elinkeinoelämän edustajien näkemysten mukaan esteitä alueelliselle 
yhteistyölle on monia. Näistä keskeisimmät, joita useampi vastaaja mainitsi (3-5) 
ovat: 

 
! Maakunnan eri osissa elinkeinopoliittiset tarpeet ja painopisteet 

vaihtelevat. Suurimmat erot löytyvät itä - länsi -akselilla. Idässä 
kamppaillaan väestön muuttotappion ja näivettyvän teollisuuden kanssa, 
kun taas lännessä esimerkiksi palveluiden osalta ongelmat syntyvät 
voimakkaasta muuttovirrasta pääkaupunkiseudulta. 

! Kuntien itsekäs ajattelu ja etenkin poliittisten päättäjien nurkkapatriotismi 
haittaavat yhteistyötä.  

� Luottamusmiesjohto ei ymmärrä, että kun maailma muuttuu, on kuntienkin 
muututtava.� 

 

! Yhteistyökyvyttömyys, joka suurelta osin johtuu kehittämistyöstä 
vastaavien tahojen huonosta työnjaosta ja päällekkäisistä rooleista, johtaa 
reviirien puolustamiseen ja resurssien hajautumiseen. 

! Porvoon heikko asema maakunnan veturina ja sen päättämättömyys 
omissa asioissaan ja kaksikielisyys ovat myös esteitä yhteistyölle. 

 

Ohjausryhmä yhtyi näkemykseen, että nurkkapatriotismi on hävitettävä. Hyvänä 
asiana koettiin, että luottamusmiehet ja yrittäjät ovat asioista pitkälti samaa 
mieltä. Kuitenkin myönnettiin, että alueella on ollut omaan napaan tuijottamista. 
Sitä, että haastattelut osoittivat tahtotilan olevan muotoutumassa, pidettiin 
hyvänä. 

�Yhteistyö on ideologinen kysymys: kilpailemmeko toisiamme vastaan vai 
yhdessä muita vastaan, kateus on toistaiseksi suurin voimavara Itä-
Uudellamaalla.� (emt.) 

Näkemyksiä elinkeinojen kehittämiseksi 

�Poliitikot on saatava puhaltamaan yhteen hiileen ja ymmärtämään yhteistyön 
merkitys.� 

 

Tulevaisuuden elinkeinopolitiikan painopisteissä luottamushenkilöiden 
vastauksissa oli suurta hajontaa. Useimmin painopisteenä mainittiin yhteinen 
panostaminen yrittäjyyttä tukevaan koulutukseen, matkailuun ja markkinointiin 
sekä tontti- ja asuntopolitiikkaan (6-8). Vastaajien mielestä nimenomaan näihin 
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tekijöihin panostamalla voidaan realistisesti kilpailla lähialueiden kanssa 
työpaikoista ja asukkaista. Vastaajien mielipiteet hajosivat myös kysymyksessä 
pitäisikö tulevaisuudessa panostaa suurin, keskisuuriin vai pieniin yrityksiin. 
Yleisesti nähtiin kuitenkin voimavarana, että alueella on monipuolinen 
yritysrakenne. Elinkeinoyhteistyön organisoinnin suhteen vastaajien mielipiteet 
hajosivat myös melko paljon. Yhteinen elinkeinoyhtiö sai sekä kannatusta että 
vastustusta. Hieman suurempi joukko oli kuitenkin yhtiötä vastaan ja kantaa 
perusteltiin huonoilla kokemuksilla aiemmasta yhteistyöstä ja pienten kuntien 
äänen katoamisella yhteisiä päätöksiä tehtäessä. Lisäksi haastateltavien mielestä 
pelkästään uudella hallinnollisella organisaatiolla ei vielä saavuteta tuloksia.  

Myös Itä-Uudenmaan liiton roolista oltiin kahta mieltä: osa halusin liiton 
roolin vahvistamista, osa ei uskonut sen toimintaedellytyksiin. Kannattajien 
mielestä liitto on luonnollinen yhteistyöfoorumi maakunnallisissa asioissa. 
Lisäksi liitto on poliittinen elin eli sillä on päätösvaltaa ja kaikilla kunnilla on 
siinä edustus. Joidenkin vastaajien mielestä Itä-Uudenmaan liiton nykyinen 
toiminta on osoittanut, ettei se kykene toimimaan koko maakunnan edunajajana. 
Tämän suuntaiset näkemykset olivat kuitenkin vähemmistössä. Yleisesti oltiin 
sitä mieltä, ettei pienistä kunnista löydy elinkeinotoimen resursseja ja että 
yrityksiä on kuultava päätöksenteossa nykyistä enemmän. 

Sijainti muodosti elinkeinoelämän edustajien mukaan maakunnan suurimman 
vahvuuden (13) ja tarjosi myös suurimman elinkeinoelämän 
kehittämispotentiaalin. Maakunta sijaitsee suurten markkinoiden läheisyydessä 
(pääkaupunkiseutu, Lahti, Kotka, Kouvola sekä Pietarin alue). Sijainti on 
logistisesta näkökulmasta hyvä, sillä lähellä olevat satamat ja lentokenttä ja 
tieyhteydet ovat pääsääntöisesti hyvässä kunnossa. Suurimpana heikkoutena 
pidettiin vuonna 2002 (8) koulutetun työvoiman niukkaa tarjontaa, josta voi 
muodostua vakava uhka, jos koulutuksen kehittämiseen ei ajoissa kiinnitetä 
tarpeeksi huomiota. Etenkin maakunnan itäosissa keskeiseksi uhaksi nousi pelko 
kasvavasta muuttotappiosta, jolla olisi hyvin laajat vaikutukset sekä 
elinkeinoelämän että yhteiskunnan yleiseen kehitykseen.  

Elinkeinojen kehittämisen osalta toimiva yhteistyö ja yhteinen tahtotila 
muodostavat elinkeinoelämän edustajien mielestä keskeiset edellytykset 
alueelliselle kehittämistyölle. Valtaosa vastaajista korosti yhteistyön tärkeyttä ja 
yhteisten yhteistyömuotojen kehittämisen tarvetta. Tärkeänä yhteistyön 
mahdollistajana nähtiin toimivat yhteistyöfoorumit, joissa käydään rakentavaa 
keskustelua poliittisten päättäjien, virkamiesten sekä elinkeinoelämän edustajien 
kesken. Kehittämistyön toteuttamisen osalta peräänkuulutettiin (6) yhteistä 
toteuttajatahoa (organisaatiota), jossa olisi sellainen edustus ja rakenne, että 
kaikkien kuntien tarpeet tulisivat huomioitua ja että kyseinen organisaatio 
täydentäisi ja toimisi hyvässä yhteistyössä muiden elinkeinojen kehittämistyötä 
toteuttavien tahojen kanssa. Aktiivisen asuntopolitiikan tärkeyttä painotti myös 
usea haastateltava (6). Erilaisten kohderyhmien tarpeita huomioiva suunnittelu ja 
rakentaminen nähtiin yhtenä tärkeänä, muuta elinkeinopolitiikkaa tukevana 
toimenpiteenä. Aktiivisella asuntopolitiikalla houkutellaan uusia asukkaita 
lähinnä pääkaupunkiseudulta sekä kyetään paremmin palvelemaan nykyisiä 
asukkaita ja tältä osin vaikuttamaan etenkin maakunnan itäisiä kuntia vaivaavaan 
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poismuuttoon. Useamman haastateltavan (5) mielestä myös koulutukseen tulisi 
panostaa, etenkin yritysten erityistarpeita palvelevaan koulutukseen. Tällä tavoin 
saataisiin tarvittavaa osaamista olemassa oleviin yrityksiin ja luotaisiin 
paremmat edellytykset nuorille opiskella ja työllistyä kotiseudullaan.  

Elinkeinoelämän edustajat toivoivat lisää resursseja elinkeinojen 
kehittämiseen ja yritysten toimintaedellytysten parantamiseen. Useampi (4) 
vastaaja painotti tietoteknisten edellytysten kehittämisen tärkeyttä. Erityisesti 
tietoverkkoihin ja alan osaamiseen tulisi panostaa, jotta maakunta pysyisi 
kilpailukykyisenä. Yksittäisinä mielipiteinä (1-2) elinkeinojen kehittämiseksi Itä-
Uudellamaalla voidaan vielä mainita Helsinki-keskeisyys. Koska 
pääkaupunkiseutu muodostaa monessa mielessä Itä-Uudenmaan päämarkkina-
alueen, strategiset suunnitelmat ja kehittämisohjelmat tulisi rakentaa tästä 
lähtökohdasta. Lisäksi matkailuyhteistyön kehittämiseen tulisi panostaa. 
Elinkeinopoliittiset suunnitelmat ja raamit tulisi täsmentää sekä kuntien 
panostukset, kehittämisohjelmat ja yksittäiset projektit synkronisoida paremmin.  

Organisoinnin yhteydessä ohjausryhmässä esitettiin näkemys, että TE-keskus 
kaipaa yhtä maakunnallista toimijaa. Lisäksi mahdollisen elinkeinoyhtiön pitäisi 
olla puhua niiden kieltä, jotka sen palveluja käyttävät. Yhteistyökeskustelun 
yhteydessä puhuttiin myös oikeudenmukaisuudesta eli siitä miten kaikkien 
mielipiteet otetaan huomioon. Nyt tuntui siltä, että yhteiset projektit hoitavat 
alueen elinkeinoyhteistyön eikä vakiintuneita organisaatioita ei ole. Eli resursseja 
on, mutta ne ovat hajallaan ympäri maakuntaa. Ulkopuolisia malleja on 
monenlaisia ja ei-toimivia on varmaan toimivia enemmän.  Katto-organisaatio 
voisikin omassa mallissa olla löyhä. (emt.)  

Keskuskaupungin rooli 

�Ongelmana on, että on vain yksi vahva kunta, Porvoon kaupunki ja maakunnan 
kehittäminen on sen vastuulla.�  �Porvoolla on halu olla aluekeskus, mutta se ei 
käyttäydy keskuksen tavoin.� 

 

Vuoden 2002 haastatteluissa enemmistö sekä luottamushenkilöistä, 
viranhaltijoista että yrittäjistä koki keskuskaupungin aseman heikoksi 
keskuksena ja maakunnan veturina ja sen päättämättömyyden omissa asioissaan 
koko maakunnan yhteistyötä estävänä tekijänä. Useat haastateltavista toivoivat 
Porvoon kaupungin ottavan aktiivisemman roolin maakunnan kehittämisessä, 
kunhan vain pienet kunnat edelleen huomioidaan. Pienet kunnat kokivat 
nykyisen yhteistyön liian Porvoo-keskeiseksi. 

Yleisenä yhteenvetona haastatteluista voitiin todeta, että luottamusmiesten ja 
elinkeinoelämän edustajien näkemykset olivat hyvin samansuuntaisia eikä 
merkittäviä näkemyseroja ollut havaittavissa. Kehittämisvisioiden ja 
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konkreettisten kehittämistoimenpiteiden vähyys oli toinen yhteinen nimittäjä 
Efektia Oy:n toteuttamalle kartoitukselle. (emt.) 

3.3.2 Alueen ulkopuolinen arviointi, sisäasiainministeriö  

Aluekeskusohjelmien ulkopuolisesta arvioinnista vastasi sisäasianministeriön 
toimeksiannosta kaudella 2001 � 2003 Net Effect Oy. Net Effectin 
arviointiprosessin tarkoitus oli kahtalainen: yhtäältä oli tarkoitus kerätä tietoa 
ohjelma-alueiden toimintamallista, toiminnan edellytyksistä sekä onnistumisen 
indikaattoreista arviointia varten, toisaalta aluekeskuksille avautui mahdollisuus 
terävöittää omaa tavoitteenasetteluaan, pohtia onnistumista kuvaavia kriteereitä 
sekä aluekeskuksen ohjelmatyön kriittisiä edellytyksiä. Ohjelmatyön ja 
arvioinnin apuna käytettiin Logical framework �analyysiä, joka toteutettiin kaksi 
kertaa workshop-muodossa keväällä 2002 ja 2003. Arviointia täydennettiin 
toukokuussa 2002 sähköpostitse toteutetulla sidosryhmäkyselyllä sekä syksyllä 
2002 keskushallinnon ja aluehallinnon viranomaisten haastatteluilla. (Net Effect 
2002, 2.) 

Sisäasiainministeriö julkisti Kuopion kaupunkifoorumisssa toukokuussa 2003 
ensimmäisen maamme 34 aluekeskusta vertailevan Aluekeskukset - koko kuva -
julkaisun. Julkaisuun on koottu keskeiset tiedot aluekeskusseutujen asemasta 
aluerakenteessa, niiden ominaisuuksista sekä strategisen kehittämisen 
tavoitteista. Julkaisuun sisältyy yleisluontoinen laskelma aluekeskusten asemasta 
toisiinsa verrattuna käyttäen kahdeksaa teemaa ja 14 muuttujaa. Arvioinnin 
teemat olivat väestö, työmarkkinat, aluetalous, tutkimus ja kehittäminen, 
koulutus, saavutettavuus, asuminen ja turvallisuus. Tampereen seutu oli vertailun 
ensimmäisellä sijalla, Itä-Uusimaa toisella sijalla. Seuraaviksi vertailussa 
sijoittuivat monipuoliset teknologiapainotteiset yliopistokaupungit kuten Turku, 
Oulu ja Jyväskylä sekä suurehkot teolliset keskukset kuten Lahti, Kouvola ja 
Pori. Itä-Uudenmaan vahvuuksia olivat hyvä saavutettavuus Helsingistä ja 
maamme väestöstä yleensä, toimivat työmarkkinat, alueen vetovoimaisuus 
(mitattuna omistusasuntojen hinnan nopealla kehityksellä) ja turvallisuus. 
(Aluekeskukset � koko kuva 2003, 5 � 9, 97 - 99.) Sisäasianministeriö esitti 
arvionsa kansallisesta aluekeskusohjelmatyöstä vuosina 2002 - 2003 
Aluekeskukset puntarissa -arviointifoorumissa Helsingissä 9.12.2003. 
Aluekeskusohjelman tähänastisen toteutuksen parasta antia koko maan 
kaupunkiseutujen kehittämisessä olivat seudullisen yhteistyön vahvistuminen, 
uusien yhteistyömuotojen kehittyminen, strategisuuden ja 
yhteistoiminnallisuuden lisääntyminen. (Pöytäkirja 2004a.) 

Elinkeinopolitiikka ja osaamisen seudullinen vahvistaminen on ollut vuosina 
2002 - 2003 keskeinen osa aluekeskusohjelma-alueiden strategista ohjelmatyötä 
ja toteutettuja hankkeita. Elinvoiman laaja-alaisuus on toteutunut erityisesti 
seudullisina hyvinvointihankkeina koskien sosiaali- ja terveystoimen palveluja ja 
hyvinvointia uutena toimialana. Itä-Uusimaa mainittiin tilaisuudessa esimerkkinä 
merkittävästä elinvoimaisuuden toteuttajasta kulttuurihankkeitten kautta. (emt.) 
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Vuoden 2003 lopulla valmistuneessa ohjelma-alueiden arvioinnissa oli neljä 
kriteeriä, jotka muodostivat kaikille alueille yhteiset arviointialueet. 
Arviointialueet olivat: seudulliset yhteistyöedellytykset, erikoistuminen, 
aluekeskusohjelman lisäarvo ja alueellinen vaikuttavuus. Lisäksi ohjelman 
toteutusta arvioitiin kunkin ohjelmaseudun itselleen asettamien tavoitteiden 
suhteen.  Net Effect arvioi Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelman lisäarvoksi sen 
selkeän roolin osana maakunnallista kehittämistä. Itä-Uudenmaan seudullisesta 
yhteistyöstä arvioinnissa mainittiin, että aluekeskusohjelma oli valmistelut viisi 
terveys- ja sosiaalitoimen hanketta, joista oli käynnistetty alueellisen 
terveysstrategian laatiminen ja lastensuojelun sijaishuollon kehittämishanke. 
Lisäksi seudullisesta yhteistyöstä esimerkkinä mainittiin, että alueella laadittiin 
koko maakunnan asumisidylliä markkinoiva tuotepaketti, laajennettiin 
tonttipörssi maakunnalliseksi ja laadittiin maakunnallinen asumispoliittinen 
ohjelma. (Net Effect 2003, 20) 

Teknisen toimen yhteistyön osalta Itä-Uudenmaan arvioinnissa mainittiin 
laadittu Loviisan seudun teknisen toimen uusien vaihtoehtoisten 
tuotantomenetelmien ja organisaatioiden selvitys ja sitä toteuttavina hankkeina 
selvitys Loviisan seudun rakennusvalvonta- ja ympäristötehtävien hoidosta 
Loviisan seudun kuntien yhteistyönä sekä selvitys vesihuollon seudullisesta 
järjestämisestä Loviisan Seudun Vesi Oy:n toimialaa tarkistamalla. Itä-
Uudenmaan elinkeinoyhteistyöstä arvioinnissa mainittiin, että on laadittu 
elinkeinostrategia, perustettu maakunnallinen yrityshautomoyhdistys sekä 
päätetty laajentaa kehitysyhtiö Posintra Oy maakunnalliseksi yhtiöksi 1.1.2004 
alkaen. Lisäksi elinkeinoyhteistyöstä mainittiin, että 

 
! vuoden 2003 loppuun mennessä toteutetaan elinkeinomarkkinointia ja 

elinkeino- ja työvoimaselvitys  

! on laadittu tietomaakuntastrategia ja päivitetty matkailustrategia  

! on käynnistetty yrityksiä palvelevan koulutus-, kehitys- ja 
yhteistyömallin, Kuninkaanportin toteutus. 

 

Osaamisesta arvioinnissa mainittiin, että  
 
! valmisteltiin anomus sähköisen talotekniikan osaamiskeskukseksi  

! palkattiin osa-aikainen projektivastaava valmistelemaan ja 
käynnistämään korkeakoulujen yhteinen palvelupiste Itä-Uudellemaalle 
sekä valmistelemaan jatkotoimenpiteitä korkeakouluopetuksen 
lisäämiseksi maakunnassa. 

 

Kulttuurin osalta arvioinnissa mainittiin, että alueella laadittiin Itä-Uudenmaan 
kulttuuriohjelma 2010 ja toteutettiin useita sitä koskevia hankkeita. (emt.) 
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3.3.3 Päätelmät: toimialakohtainen yhteistyöverkosto 

Osana Net Effectin arviointiprosessia haettiin maaliskuussa 2003 ohjelma-
alueilta vuosina 2002 - 2003 kehitettyjä hyviä käytäntöjä. Näiden parhaiden 
käytäntöjen vahvistaminen ja vakiinnuttaminen huomioitiin myös vuoden 2004 
perusrahoituksessa. Itä-Uudenmaan hyvinä käytäntöinä ehdolla olivat: 
elinkeinoyhteistyön toimintamalli, Loviisan seudun teknisen toimialan 
organisointi, seudullinen/maakunnallinen yhteistyömalli ja kulttuuriohjelma. 
Seuraavassa esitellään kolmen ensiksi mainitun toimintamallin toteutus. 

Elinkeinoyhteistyön toimintamalli 

Elinkeinojen kehittäminen on maakunnan menestymisen kannalta merkittävin 
aluekeskusohjelman osa. Elinkeinojen kehittämisessä todettiin 
aluekeskusohjelman laatimisen yhteydessä olevan neljä eri osa-aluetta: 
elinkeinopolitiikka, matkailu, kulttuuri ja koulutus ja osaaminen. Kauden 2002 � 
2003 elinkeinopolitiikan kehittämisen tavoitteina olivat laatia elinkeinostrategia, 
elinkeino- ja työvoimaselvitys, tietoliikennestrategia ja koota elinkeinopalvelut 
monipalvelupisteisiin Porvooseen ja Loviisaan. Strategioiden ja selvitysten 
osalta tavoitteet saavutettiin, samoin käynnistettiin jatkoselvitys seudullisen 
elinkeinoyhteistyön organisoimiseksi TE�keskuksen erillistuella. Selvitys sisälsi 
kaksi osaa: maakunnallisen yrityshautomoyhdistyksen sekä kehitysyhtiön 
perustamisen. Yrityshautomoyhdistys perustettiin huhtikuussa 2003, siihen liittyi 
yhdeksän maakunnan kymmenestä kunnasta, vain Sipoo jäi yhdistyksen 
ulkopuolella. Yhteisen kehitysyhtiön perustaminen eteni 
kuntalausuntovaiheeseen syksyllä 2003 ja kariutui vuoden vaihteessa. 
(Pöytäkirja2004a.) 

Loviisan seudun teknisen toimialan organisointi  

Esiselvitys yhteistyömahdollisuuksista Loviisan seudun kuntien teknisten 
palvelujen järjestämisestä totesi, ettei toiminnallisia esteittä laajalle teknisten 
palvelujen seutuyhteistyölle Loviisan seudulla ollut olemassa. (Lehdistötiedote 
2002.)  

Esiselvitystyön hanketyöryhmä pohti keskuudessaan seudun kuntien 
yhteistyön tiivistämisen etuja, heikkouksia, mahdollisuuksia ja uhkia. Etuina 
todettiin muun muassa, että kunnat voivat hyödyntää ammattilaisten 
erityisosaamista yli kuntarajojen. Tämä etu hyödynnettiin palkattaessa seudulle 
yhteinen aluearkkitehti. Etuina todettiin myös, että seutuyhteistyö luo 
mahdollisuuden eräiden toimintojen tehostamiseen esimerkiksi yhtiöittämisen 
kautta ja mahdollisuutena todettiin, että seutuyhteistyö antaa tilaisuuden kehittää 
entistä vahvempia palveluyksiköitä seudun tarpeisiin. Nämä edut ja 
mahdollisuudet tulevat toteutumaan Loviisan seudun Vesi Oy:n toiminnan 
laajentamisen kautta. (Esiselvitys 2002, 4 - 23.) 



 

 65

Hankeryhmä totesi heikkoutena, että seudullinen yhteistyö siirtää 
mahdollisesti joitakin erityistietämystä edellyttäviä palveluja kauemmas 
nykyisestä palvelupisteestä ja uhkana, että yhteistyö asettaa haasteita myös 
poliittisen päätöksenteon kehittämiselle. (emt.)  

Nämä haitat ja uhkat toteutuivat tehdessä päätöksiä yhteisestä seudullisesta 
toimielimestä. Suurimpana syynä mallin toteutumatta jäämiseen mainittiin 
erimielisyydet yhteistoimipisteen sijainnista: Loviisan kaupunki ja 
Ruotsinpyhtään kunta halusivat toimipisteen ehdottomasti Loviisaan, Pernaja, 
Myrskylä ja Lapinjärvi olivat Pernajan vaihtoehdon kannalla. Huolimatta 
pitkäaikaisesta seudullisesta yhteistyöstä Loviisan seutu ei ollut valmis uuteen 
seudulliseen yhteistyömuotoon, yhteiseen toimielimeen ja toimialakohtaiseen 
seutusopimukseen. Todellinen syy mallista luopumiseen oli kuntien keskinäisen 
luottamuksen ja sitoutumisen puute. Uskon kuitenkin, että positiiviset 
konkreettiset kokemukset aluearkkitehti- ja vesihuoltoyhteistyöstä seudullisesti 
järjestettynä nostavat jo lähitulevaisuudessa Loviisan seudulla uudelleen esille 
tämän laajemman koko teknistä sektoria koskevan yhteistyötarpeen. 

Maakunnallinen yhteistyömalli 

Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelma totesi olevansa ensimmäisen kauden 2002 - 
2003 jälkeen uuden seudullisen kehittämisvaiheen edessä ohjelman toisen 
kauden alkaessa vuosina 2004 - 2006. Elinkeinostrategian laatimisen yhteydessä 
valtaosa haastateltavista oli korostanut maakunnanlaajuisen yhteistyön tärkeyttä 
ja yhteisten yhteistyömuotojen kehittämisen tarvetta. Tärkeänä yhteistyön 
mahdollistajana nähtiin toimivat yhteistyöfoorumit, joissa käydään rakentavaa 
keskustelua poliittisten päättäjien, virkamiesten sekä elinkeinoelämän edustajien 
kesken. Konkreettisen kehittämistyön toteuttamisen osalta peräänkuulutettiin 
yhteistä toteuttajatahoa (organisaatioita), jossa olisi sellainen edustus ja rakenne, 
että kaikkien kuntien tarpeet tulisivat huomioitua ja että, kyseinen organisaatio 
täydentäisi ja toimisi hyvässä yhteistyössä muiden elinkeinojen kehittämistyötä 
toteuttavien tahojen kanssa.  

Yhteistyön haitoiksi mainittiin myös kuntien itsekäs ajattelu ja etenkin 
poliittisten päättäjien nurkkapatriotismi ja yhteistyökyvyttömyys, joka suurelta 
osin johtuu kehittämistyöstä vastaavien tahojen huonosta työnjaosta ja 
päällekkäisistä rooleista, johtaa reviirien puolustamiseen ja resurssien 
hajaantumiseen. Kehittämistyön uudeksi painopisteeksi näistä puutteista johtuen 
nostettiin aluekeskusohjelman 3-vuotisessa toisen kauden 
toimintasuunnitelmassa seudullisen yhteistyön kehittäminen sekä erillisen 
maakunnallisen elinkeino-organisaation perustaminen. (Pöytäkirja2003b.) 

Sisäasianministeriö julkaisi 25.2.2004 Net Effect Oy:n laatiman tarkennetun 
väliarvioinnin aluekeskusohjelmien toiminnasta vuosina 2002 - 2003. 
Arvioinnissa todetaan, että valtakunnallinen aluekeskusohjelma on lisännyt 
kaupunkiseutujen sisäistä yhteistyötä ja edesauttanut seutujen vahvempaa 
erikoistumista tarjoamalla yhteisen päätöksenteon puitteet valintojen 
kirkastamiselle. Itä-Uudenmaan osalta arvioinnissa todetaan muun muassa, että 
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ohjelmalla on selkeä rooli uutena seudullisena toimijana ja sillä on seudun 
toimijoiden näkökulmasta katsoen selkeä lisäarvo ja että, jatkossa 
aluekeskusohjelmasta on kehittymässä strateginen sateenvarjo alueelliselle 
kehittämiselle. Ohjelman selkein lisäarvo on seudullisen yhteistyön 
käynnistämisessä, elinkeinopoliittisessa strategiassa, matkailustrategiassa ja 
kulttuuripuolen kysymyksissä. Jatkossa kriittistä ohjelman toteuttamisen 
kannalta on se, miten strategioissa tunnistetut kehittämiskohteet osataan 
muotoilla hankkeiksi ja toteuttaa ne. (Ohjausryhmä 2004b.) 

3.3.4 Yhteenveto: selkeä rooli uutena seudullisena toimijana  

Seuraavassa on SEUTU -hankkeen tutkimussuunnitelman mukaisesti kuvattuna 
yhteenveto ensimmäisen arviointikokonaisuuden 2002 - 2003 sisällöstä, 
tavoitteista, niiden toteutumisesta, yhteistyön vahvuuksista, kehittämistarpeista ja 
parhaista käytännöistä. 
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Taulukko 4: Itä-Uudenmaan seutuyhteistyö ajanjaksolla 2002 � 2003  

Tavoitteet Toteutuminen Yhteistyön 
vahvuudet  

Kehittämis-
tarpeet 

1) Vahvistaa maakunnan 
yhteistyötä 

Ohjelman hallinnon 
organisointi, kytkentä 
maakuntaohjelmaan 

2) Vahvistaa maakunnan 
elinvoimaisuutta, 
elinkeinotoimintaa, 
osaamista 

Maakunnallisen elinkeino-, 
matkailu-, tietomaakunta- 
ja kulttuuristrategian 
laadinta 

 Sähköisen talotekniikan 
osaamiskeskus 

3) Kehittää ja markkinoida 
aluetta 

Kulttuuri-imago 
markkinoinnin kärjeksi, 
yhteiset toimintamallit 

4) Vahvistaa seudullista 
hyvinvointia 

Asumisen 
markkinointisuunnitelma, 
tonttipörssi 

5) Tekniset palvelut Loviisan seudun teknisen 
toimialan organisointi, 
yhteistyö vesihuollossa 

Selkeä rooli 
osana 
maakunnal-
lista 
kehittämistä 

Yhteisen 
yrityshauto-
mon 
perusta-
minen 

Itä-
Uudenmaan 
korkeakou-
lukeskuksen 
käynnistä-
minen 

Kulttuurioh-
jelma 2010 

Yhteistyöneu-
vottelukunnan 
perustaminen 
demokratia-
vajeen 
poistamiseksi 

Yhteisen 
kehitysyhtiön 
perustaminen 

Keskuskau-
pungin roolin 
vahvistaminen 

Liiton roolin 
vahvistaminen

Parhaat käytännöt Seudullinen yhteistyömalli, elinkeinoyhteistyön 
toimintamalli, Loviisan seudun teknisen toimialan 
organisointi ja kulttuuristrategian laatiminen. 

 
Tarkasteltaessa Itä-Uudenmaan seutuyhteistyön ensimmäistä vaihetta 
haastattelujen ja sisäasiainministeriön arvioinnin pohjalta vuosina 2002 - 2003 
yhteistyö sekä organisoitiin että käynnistettiin verkostomuodossa 
maakunnanlaajuisen aluekeskusohjelman avulla. Tällä kaudella maakunnan 
kaksi seutua tekivät maakunnanlaajuista yhteistyötä aiemman projektikohtaisen 
matkailuyhteistyön lisäksi uusilla toimialoilla.. Alue havahtui tämän kauden 
aikana myös maakunnanlaajuisen poliittisen yhteistyöntarpeeseen. Tämä kehitys 
esitellään tarkemmin kolmannen arviointikauden 2004 - 2005 lähtökohtatilanteen 
kuvauksen yhteydessä.  

Verkostoyhteistyön hyvinä puolia ovat sen joustavuus, innovatiivisuus ja 
laajan asiantuntijuuden kokoaminen. Itä-Uudenmaan toimiva seutuyhteistyön ja 
aluekehittämisen malli löytyi vuosina 2002 - 2003 verkostomallista, jolla 
tavoiteltiin kunnallisen johtamisen ihannetilaa: tasapainoa tehtävien jaossa 
erilaisissa kuntaympäristöissä sekä luottamusmiesten ja viranhaltijoiden kesken. 
Verkostoyhteistyön huonoja puolia ovat heikko eri toimialojen välinen yhteistyö 
ja demokratiavaje, joka syntyy poliittisen hallinnon kytkennän puutteesta. (vrt. 
Haveri 2004, 28 - 33.) Nämä puutteet havaittiin myös Itä-Uudenmaan 
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toimintamallissa sen toisella arviointikaudella. Yhteistyö tasapainotilaa ei siis 
todellisuudessa löydetty, vaan valta oli verkostoyhteistyössäkin hierarkisen ja 
ammattibyrokratiamallin mukaisesti johtavilla virkamiehillä. (vrt. Leväsvirta 
1999, 231 - 234.) 

3.4 Yhteistyö tiivistyy vuosina 2004 - 2005 ja saa uusia 
muotoja 

�Maakunnalla on vetovoimaa.�  �Itä-Uusimaa näyttää jo Eldoradolta.� (Uusimaa 
2004a). 

�Itä-Uudenmaan kasvu kiihtyy.� (Uusimaa 2004b). 
�Itä-Uudenmaan kuntien talous on kohentunut.� (Uusimaa 2005). 
�Vain Ruotsinpyhtään väkiluku laski tänä vuonna.� (Uusimaa 2004b). 

�Loviisan väestöpako päättyi viimein.� (Loviisan Sanomat 2005). 
 

Itä-Uudenmaan väkiluku oli vuoden 2003 lopussa arvioinnin lähtötilanteesta 
vuonna 2000 kasvanut 91 689 asukkaaseen.  Porvoo oli maakunnan selkeä 
keskus 46 217 asukkaallaan. Maakunnan asukasluku kasvoi suhteellisesti ottaen 
nopeimmin koko Suomessa. Arviointikauden aikana vuodesta 2000 vuoden 2004 
loppuun mennessä maakunnan kymmenestä kunnasta yhdeksän oli 
muuttovoittoisia, lähtötilanteessa vain kaksi maakunnan kunnista oli 
muuttovoittoisia. (Maakuntaohjelma 2004, 4.) 

Vuonna 2003 Itä-Uudellamaalla oli 45 646 työpaikkaa. Maakunnan 
työllisyysaste oli viimeisessä arviointitilanteessa ikäluokassa 15 - 64-vuotiaat 
72,6 prosenttia ja työttömyysaste oli 7, 6 prosenttia.  Myös maakunnan 
työpaikkamäärä on kasvanut, mutta ei kasva samassa suhteessa kuin väestö. Sekä 
työllisyys että työvoimaosuus olivat vuonna 2003 huomattavasti yli koko maan 
keskiarvon. Työvoiman määrä säilyi ennallaan edellisvuoteen verrattuna. (emt.) 

Korkea-asteen tutkinnon suorittaneiden osuus väestöstä on kasvanut 
tasaisesti. (emt.) Palveluala työllisti 64,1 prosenttia itä-uusimaalaisista, teollisuus 
29,8 prosenttia ja maa- ja metsätalous 4,4 prosenttia maakunnan työllisistä.  
(Tilastokeskus 2005).   

Sisäasianministeriö julkaisi 10.6.2003 alueita vertailevan Aluebarometrin 
yhdessä Kuntaliiton kanssa. Kevään 2003 barometrissä alueiden yleiset 
kehitysnäkymät olivat syksyä 2002 paremmat lähes koko maassa. Itä-
Uudenmaan maakunnan yleiset kehitysodotukset olivat parantuneet syksystä 
2002. Porvoon seudun ulkopuolella kuntien näkymät olivat valoisimmat syksystä 
1991 lähtien. Työttömyyden ei uskottu lisääntyvän vuonna 2003 ja 2004.  
Asuntorakentamisen arvioitiin lisääntyvän koko maakunnassa, ja Porvoon 
seudulla myös teollisuuden sekä kaupan ja palvelujen investoinnit tulevat 
vilkastumaan vuosina 2003 - 2004. Kuntien yhteistyö sujuu edelleen varsin 
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hyvin. Ongelmia aiheuttaa kuitenkin kuntien rahoitusaseman pysyminen kireänä. 
(Pöytäkirja 2003a.) 

Sisäasianministeriö julkaisi 24.7.2003 myös Maakuntien suhdannekehitys 
2000 - 2002 -julkaisun. Raportti sisältää vertailuosan, jossa verrataan maakuntia 
toisiinsa eri muuttujien suhteen sekä maakuntaosan, jossa tarkastellaan kunkin 
maakunnan kehitystä tarkemmin. Keskeisiä muuttujia julkaisussa ovat 
yritystoiminnan liikevaihto ja vienti, työttömyys ja muuttoliike. Itä-Uusimaa 
menestyi edelleen maakuntien vertailussa: tarkasteltaessa maakuntien menestystä 
vuonna 2002 tapahtuneen liikevaihdon kasvun mukaan, parhaiten menestyivät 
Itä-Uusimaa, Satakunta, Kanta-Häme, Etelä-Savo ja Pohjois-Savo. Myös Itä-
Uudenmaan työttömyysaste oli koko tarkastelujakson ollut maan alhaisimpia ja 
väestönkasvu on viime vuosina ollut suhteellisesti nopeinta koko maassa. (emt.) 

Sisäasianministeriö julkaisi syksyn 2003 Aluebarometrin tulokset 9.12. 
Kuntapäättäjien mukaan maan yleiset kehitysnäkymät olivat edelleen 
parantuneet keväästä 2003. Maakunnittain parhaimmat näkymät olivat Itä-
Uudellamaalla, Varsinais-Suomessa, Päijät-Hämeessä ja Pohjanmaalla, joissa 
kehityksen odotetaan kohenevan selvästi koko maakunnassa. (Pöytäkirja 2004a.)  

3.4.1 Yhteiset tavoitteet 

Aluekeskusohjelmia toteutetaan siihen nimetyillä alueilla vuoden 2006 loppuun 
saakka. Hallituksen ohjelmalle asettamien vaikuttavuustavoitteiden mukaan 
aluekeskuksilla on vuoden 2006 lopussa toimivat seudulliset yhteistyöstrategiat 
ja päätöksentekorakenteet, toimivat yhteistyöverkostot ympäröivien seutujen 
kanssa, toimivat yhteistyöverkostot seuduilla ja ympäröivillä seuduilla olevien 
yritysten, oppilaitosten ja tutkimusyksikköjen kanssa, myönteistä kehitystä 
elinvoimamuuttujissa (väestö, työpaikat, osaaminen, toimialat, palvelut, 
turvallisuus, ympäristö) vuoteen 2000 verrattuna sekä myönteinen vaikutus koko 
maakunnan aluetalouteen ja osaamiseen. (Pöytäkirja 2004a.) 

Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelman tehtävänä on toimia 
maakunnanlaajuisten uudistusten käynnistäjänä. Ohjelman vuosien 2004 - 2005 
toimien taustalla on sisäasiainministeriön hyväksymä aluekeskusohjelma 
vuosille 2002 - 2006. Vuoden 2004 toimintasuunnitelman valmistelu tapahtui 
aluekeskusohjelman työryhmissä elo-syyskuussa 2003. Toiminnan 
painopisteiden valinnan käsittelemiseksi maakunnallisesti järjestettiin 
tulevaisuusseminaari lokakuussa 2003. Seminaarin oli kutsuttu 
maakuntavaltuuston ja -hallituksen, kuntien valtuustojen ja hallitusten sekä 
aluekeskusohjelman ohjaus-, valmistelu- ja työryhmien jäsenet, seminaariin 
osallistui yhteensä 63 henkilöä. Hankkeet priorisoitiin järjestykseen: seudullinen 
yhteistyö, elinkeinot, kulttuuri ja matkailu, koulutus ja osaaminen sekä 
aluemarkkinointi, lisäksi uutena innovatiivisena hankkeena mukaan otettiin Itä-
Uudenmaan maakuntaportaali. Kokonaan ohjelman ulkopuolelle jäivät aiempien 
vuosien teknisen- ja sosiaalitoimen hankkeet. Toteuttamissuunnitelma käsiteltiin 
aluekeskusohjelmaa juridisesti hallinnoivassa Porvoon kaupunginhallituksessa 
27.10.2003 ennen sen toimittamista sisäasianministeriöön.  (Pöytäkirja 2003c.)  
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Aluekeskusohjelman vuoden 2005 toteuttamissuunnitelman ensimmäinen 
luonnos valmistui toukokuussa 2004 sovittamalla yhteen AKO:n ja Itä-
Uudenmaan liiton maakuntaohjelman toteuttamissuunnitelman laatiminen. 
Asiakirjat on päivitetty sisäasiainministeriön syyskuun lopussa antamien 
perusrahoitusohjeiden mukaisesti. Vuoden 2005 toteuttamissuunnitelma sisältää 
kesäkuussa 2004 ohjausryhmälle esitellyt viisi osa-aluetta: seudullinen yhteistyö, 
elinkeinot mukaan lukien tietomaakuntaprosessi, kulttuuri ja matkailu, koulutus 
ja osaaminen sekä aluemarkkinointi. (Pöytäkirja 2004e.) 

3.4.2 Yhteistyön tavoitteiden toteutumisen arviointi alueen sisältä 
käsin 

Yhteistyön tavoitteiden toteutumista arvioidaan tällä kolmannella 
arviointijaksolla kuten toisellakin jaksolla sekä alueen sisä- että ulkopuolisesta 
näkökulmasta. Alueen sisäisen näkökulman lähdeaineistona on tekemäni 
teemahaastattelututkimus sekä asiakirja- ja dokumenttiaineisto. Teemahaastattelu 
toteutettiin Itä-Uudenmaan asumispoliittisen ohjelman laatimisen yhteydessä 
maalis-huhtikuussa 2003 ryhmähaastatteluna, jonka kohderyhmänä olivat 
kunnanjohtajat ja kaavoituksesta ja asumispolitiikasta vastaavat toimialajohtajat.  
Haastateltavia oli yhteensä 21 henkilöä ja jokaisesta kunnasta haastateltavana oli 
vähintään kaksi edustajaa. Haastatteluiden tarkoitus oli kartoittaa virkamiesten 
näkemyksiä maakunnan asumispolitiikasta nykytilasta ja tulevaisuudesta. 
Teemahaastattelun avoimessa osassa kysyttiin kuntien tahtotilaa ja 
yhteistyöhalukkuutta yleisesti maakunnan muiden kuntien kanssa.  

Olen analysoinut ja teemoittanut ryhmähaastattelut ajanjaksojen vertailun 
helpottamisen vuoksi samalla tavalla (yhteistyön kehitys Itä-Uudellamaalla 
yleensä, yhteistyön motivaatiotekijät, esteet yhteistyölle ja näkemyksiä 
elinkeinojen kehittämisestä) kuten ensimmäisen yhteistyökauden arvioinnin 
yhteydessä Efektia Oy:n toteuttamat yksilöhaastattelut. Myös haastattelujen 
kohderyhmä vastaa osittain vuoden 2002 ohjausryhmää. Tämän laadullisen 
aineiston analyysitapana on kvantitatiivinen analyysi. Yhteenvedoissa 
esittämieni näkemysten jälkeen on suluissa väittämän esittämien henkilöiden 
lukumäärä. Määrä on kuitenkin viitteellinen, koska haastattelijana olen paikoin 
joutunut tulkitsemaan haastateltavien näkemyksiä.  



 

 71

Yhteistyön kehitys   

�Lähtötilanne ei ole lainkaan huono, tämä tulisi kaikkien kuntien tiedostaa. 
Yhteistyöhön liittyvät asiat ovat tärkeitä ja niitä on mahdollista tehdä. Pääviesti 
muille kunnille on, että koko alueen tulisi tehdä työtä mahdollisimman 
positiiviseen imagoon pääsemiseksi. � 

 

Haastatellut mainitsivat joukon toisella arviointikaudella 2002 - 2003 
maakunnassa oli käynnistyneitä uusia maakunnanlaajuisia hankkeita. Näitä uusia 
yhteistyömuotoja olivat lakisääteinen aluekeskusohjelmatyö vuoden 2002 alusta, 
palo- ja pelastustoimen yhteistyö vuoden 2003 alusta (3), yhteistyö Porvoon 
sairaalan terveyskeskuspäivystyksen puitteissa (1) sekä aluemarkkinoinnissa (5) 
ja tonttipörssissä osana aluekeskusohjelmaa (5).  Näiden mainittujen 
yhteistyömuotojen lisäksi maakunnallinen yrityshautomoyhdistys perustettiin 
huhtikuussa 2003 ja siihen liittyi yhdeksän maakunnan kymmenestä kunnasta. 
Yhteisen kehitysyhtiön perustaminen eteni kuntalausuntovaiheeseen syksyllä 
2003 ja kariutui vuoden 2003 - 2004 vaihteessa.  

Maakunnan jakautuminen kahteen seutuun oli edelleen näkyvissä; Loviisan 
seudun kunnilla oli haastateltujen ohjausryhmän jäsenten mukaan halu panostaa 
sekä seutu- että maakuntatason (3) yhteistyöhön. Maakunnan rajoilla sijaitsevissa 
kunnissa keskusteltiin myös vaihtoehtoisista yhteistyösuunnista; siitä tehdäänkö 
yhteistyötä osana omaa vai naapurimaakuntaa (3). Strategisena näkökulmana 
haastateltavilla kunnanjohtajilla oli, että yhteistyötä tehdään joka suuntaan (3), 
yhteistyösuunnan määrittävät työssäkäyntialueet kuten esimerkiksi palvelujen 
kohdalla seutulipuissa, kuntien tulee haastateltavien mukaan myös muuttaa 
rooliaan markkinavetoisiksi ja ostaa myös yksityisiä palveluita (1.) 

 

Yhteistyön motivaatiotekijät 

�Yhteistyön lähtökohtana tulee olla yhteiset alueelliset intressit.� �On 
kannatettavaa hakea hyviä toimintamalleja, joita voi toteuttaa tasaisesti 
hankkeina koko maakunnassa ja tehdä näin aitoja yhteisiä ponnistuksia.� 

 
Yhteistyön motivaatiotekijöinä pidettiin resurssi- ja kustannus- ja laatutekijöitä 
(6). Myös yhteinen edunvalvonta ja alueelliset intressit (3) sekä hyvien 
käytäntöjen kuten asumisen markkinointi, yrityshautomo, sopimuspohjainen 
yhteistyö terveydenhoidossa ja koulutoimessa ja yhteisten virkojen muodossa (4) 
mainittiin yhteistyöhön motivoivina tekijöinä. Maantieteelliset tekijät ja 
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keskinäisen kilpailun vähentäminen mainittiin asumismarkkinoinnin yhteydessä 
(3) ja Porvoon kulttuuri-imagon hyödyntämisen (1) yhteydessä yhteistyöhön 
motivoivina tekijöinä.  Loviisan seudulla edistävänä tekijänä mainittiin myös 
aluekeskusohjelman kautta toteutettu ensimmäinen pilottihanke: Loviisan seudun 
rakennusvalvonta- ja ympäristökeskus onnistuneena yhteistyöhankkeena (1).  

 Esteet yhteistyölle  

�Yhteistyön esteenä voi olla erilainen kuntapohja, Porvoon seudun alue on 
muuttovoittoinen, Loviisan seutu muuttotappioinen. Takana voivat myös olla 
kielikysymykset. � �Yhteistyö on helppoa kunnes täytyy tehdä päätös ja 
muutos.� 

 

Vastaukset yhteistyön esteistä hajosivat enemmän kuin vastaukset yhteistyön 
motivaatiotekijöistä. Maakunnallisen yhteistyön esteenä todettiin olevan seutujen 
erilaiset toimintaympäristöt, Porvoon seutu oli muuttovoittoinen ja Loviisan 
seutu taas oli muuttotappioinen. (3) Samoin maakunnan kaksikielisyys oli 
joidenkin haastateltavien mielestä este yhteistyölle. (1) Yhteistyön esteenä oli 
myös muutosvastarinta. Yhteistyön todettiin olevan helppoa siihen saakka, 
kunnes tulee tehdä päätöksiä ja muutos itse toiminnassa (1). 

Yhteistyön esteinä Loviisan seudulla pidettiin myös sitä, ettei 30 vuotta 
vanha yhteistyömalli ollut enää toimiva, samoin kuin sitä ettei kuntien välinen 
luottamus ei ollut enää niin vahva kuin aiemmin (1). Yhteistyön esteenä pidettiin 
myös, ettei yhteistyöstä tule selkeitä hyötyjä kuten säästöjä (1) tai että sovittujen 
hankkeiden sisällä pyritään ratkaisemaan muitakin ongelmia kuin mitä on sovittu 
(1). 

Osa Itä-Uudenmaan haastatelluista kunnanjohtajista kuvasi uuden 
hallintatavan elementtien kuten poikkihallinnollisen koordinoinnin puutetta 
kommenteissaan. 

�Ainoa aito tapa saada seudullista kehitystyötä aikaiseksi on tehdä se poliittisesti 
valitun  yhteistyöneuvottelukunnan kautta, vain sitä kautta saadaan aikaan 
sitoutumista ja poliittista tahtoa toteuttaa se.  Aluekeskuksen Akilleen kantapää 
on sen kokeminen virkamiestyöksi,  AKO:n eri osien koordinointi ei toimi, osat 
elävät omaa elämäänsä. � 

 

Kunnanjohtajat kritisoivat seudullisesta hallinnosta puuttuvaa suoraa 
demokratiaa ja osallisuutta. 
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�Maakuntahallitus ja maakuntavaltuusto eivät ole paras mahdollinen päättävä 
elin, vaikka noudattavatkin täysin poliittisia suhteita. Kunnan luottamusmiehet 
ovat kriittisiä AKO:n valmisteluun ja päätöksentekoon. Se, että asioista 
tiedotetaan päättäjille, ei ole sama kuin olla mukana päätöksenteossa, osallisuus 
on ohjelman heikko kohta. Kuntamme itse hoitaa elinkeinostrategian esittelyn 
valtuustossa, jonka kokoukset ovat avoimia myös yleisölle ja lehdistölle. 
Myöskin yrittäjät ovat olleet estyneitä saapumasta päivällä pidettyihin 
seminaareihin.�  

 

Osa kunnanjohtajista suhtautui myös kaksijakoisesti tai epäilevästi 
maakunnanlaajuiseen yhteistyöhön ja halusi keskittyä oman seutunsa 
yhteistyöhön (3). Osa piti yhteistyötä vain pelien pelaamisena toisten rahoilla 
(2). 

 Näkemyksiä yhteistyön kehittämisestä 

�Seutuyhteistyö on tällä hetkellä luonnollisempaa, maakuntayhteistyötä ei ole 
pakko tehdä. Maakunnassa ei ole tällä hetkellä todellista johtajuutta, ei aitoa 
yhteistyötä ja laajaa strategista keskustelua. � 

 

Yhteistyön kehittämisestä haastatelluilla oli sen ensimmäisen kauden lopussa 
vuonna 2003 runsaasti kommentteja. Haastatellut kunnanjohtajat kokivat 
seutuyhteistyön maantieteellisenä asiana (6), yhteistyökumppaniksi koettiin 
ennemmin jompi kumpi seutu kuin maakunta. Myös yhteistyökumppaneita 
maakunnan ulkopuolelta nimettiin (3). Maakunnallinen yhteistyö vaatisi 
haastateltujen kunnanjohtajien mielestä strategista ajattelua, todellista johtajuutta 
ja yhteistyöfoorumeita, joissa luottamushenkilöt työskentelevät yhdessä (5). 
Maakuntaliitto nähtiin mahdollisena strategisena toimijana, joka voisi ottaa 
kehittämistyössä ohjat käteensä (2).  

�Yhteistyön onnistumisen edellytyksenä on todellisten vaikuttajien 
sitouttaminen, mielipidejohtajien sitouttaminen, työ vaatii mielettömän 
verkoston tuntemuksen, mikä on demokratian huono puoli. Tavoitteena tulee 
olla, että kaikki kehittämishankkeet on koordinoitu yhdessä sekä elinkeinot että 
kaavoitus. � 

�Miten yhteistyötä voisi lisätä: Loviisan seudun yhteistyövaltuuskunta tullee 
jatkossa keskittymään kuntien perustehtävien hoitamiseen. Tahtotila yhteiseen 
esiintymiseen on olemassa juhlapuhetasolla. Miten sen saisi siirtymään 
käytännön tasolle, toimintaan ja päätöksentekoon: tarvitaan yhteisiä tilaisuuksia 
luottamusmiehille, kuten kevättalvella 2002 ja 2003 järjestetyt 
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yhteiskokoontumiset seminaareissa, joissa puhutaan mitkä ovat ne ongelmat, 
jotka tulee ratkaista.� 

 

Haastatelluilla kunnanjohtajilla oli myös selkeitä ratkaisuja nykyisten ongelmien 
ratkaisemiseksi. Aluekeskusohjelma nähtiin liiton täydentäjänä ja sen toimet 
haluttiin suunnata alakohtaisiin toimiin kuten asuminen, elinkeinotoimi ja 
markkinointi (3). 

�Vaikka koordinointia hankkeiden välillä ei ole, AKO nähdään liiton 
työrukkasena, sen selkeänä ohjausinstrumenttina on sekä liitto että 
kunnanjohtajien ohjausryhmä. Koska AKO:n sisällä on jännitteitä, on erittäin 
vaikea nähdä, että ilman liiton ohjausta AKO ajautuisi oikealle uralle. � 

 

Osa haastateltavista muistutti, ettei yhteistyö ole pienille kunnille vaihtoehto 
vaan elinehto, jota ilman ne eivät enää selviydy tehtävistään. Haastateltu 
kunnanjohtaja totesi, että kenties 15 vuoden kuluttua kuntarajoja ei enää tarvita, 
mutta nyt ovat vielä kunnan omalle identiteetille tärkeitä (1). 

Yhteenvetona haastatteluista voidaan todeta verratessa niitä vuoden 2002 
haastatteluihin, että yhteistyössä oli tapahtunut konkreettista kehitystä. 
Haastateltavat mainitsivat runsaasti käytännön esimerkkejä toteutetuista 
hankkeista niin sanottuina hyvinä käytäntöinä. Halua yhteistyöhön oli kaikilla 
haastatelluilla, vaikkakin kahtiajako Porvoon ja Loviisan seutuun oli edelleen 
näkyvissä. Samoin yhteistyö koettiin maantieteellisenä asiana. Keskuskaupungin 
rooli veturina oli vaihtunut odotuksiin liiton roolista veturina. Yhteistyön 
kehittämisestä ja kahden aluekehittämistä tekevän toimijan rooleista 
haastatelluilla oli myös selkeä näkemys, liitto toimisi strategina ja AKO 
käytännön hankkeiden toteuttajana, lisäksi maakuntaan tarvittaisiin poliittinen 
yhteistyöfoorumi luottamushenkilöille. 

Paikallistaso on uudessa hallintatavassa täysin uudessa tilanteessa, jossa 
kuntien rooli alueyhteisönsä puolestapuhujana muodostuu yhä tärkeämmäksi.  
Osa Itä-Uudenmaan haastatelluista kunnanjohtajista tiedosti tämän uuden 
tilanteen vuonna 2003. Oikean hallintavan valinta riippuu kontingenssi- eli 
tilannetekijöistä. Haverin (2004, 30) mukaan oleellisia toimintamallin valintaan 
vaikuttavia tilannetekijöitä ovat toiminnan tavoitteet ja suoritettavat tehtävät. 
Tavoitteiden ohella tilannetekijöitä voidaan määritellä kuntien kokemien 
keskinäisten riippuvuuksien avulla. Riippuvuudet voivat liittyä erilaisiin 
taloudellisiin resursseihin, tietoon, vaikutusvaltaan, rakennuskelpoiseen maahan 
ja kaavoitukseen, palvelujen aikaansaamiseen, alueelliseen kehittämiseen tai 
uhkaavan konfliktin torjumiseen. Itä-Uudenmaan toimintaympäristön 
muutokseen vuonna 2003 vaikuttivat useat edellä mainituista tekijöistä, näkyvin 
niistä esitellään seuraavassa kappaleessa.  
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3.4.3 Ulkoinen uhka yhdistää maakunnan 

Samaan aikaan ulkoisen arvioinnin kanssa kesäkuussa 2003 sisäasiainministeriö 
käynnisti kaksi selvityshanketta, joilla on heijastusvaikutuksia Itä-
Uudellemaalle. Ensimmäisen hankkeen selvitysmies Esko Riepulan tehtävänä oli 
selvittää maakunta- ja aluehallinnon kehittämistä ja toisessa hankkeessa 
selvitysmies Jussi-Pekka Alasen tehtävänä oli selvittää Helsingin seudun 
kehittämistyötä. Selvitykset julkistettiin helmi-maaliskuussa 2004 ja 
molemmissa päädyttiin esittämään Itä-Uudenmaan maakunnan yhdistämistä 
Uudenmaan maakuntaan.  

Maakunnallinen yhteistyömalli 

Itä-Uudenmaan kunnanvaltuustojen ja -hallitusten puheenjohtajat kokoontuivat 
Porvoon kaupunginvaltuuston ja Itä-Uudenmaan maakuntavaltuuston 
puheenjohtajan kutsusta Porvoossa 17.2.2004 keskustelemaan yhteistyön 
kehittämisestä Itä-Uudellamaalla. Kokous esitti epävirallisen 
yhteistyöneuvottelukunnan perustamista, joka kokoontuisi kahdesta neljään 
kertaan vuodessa keskustelevana elimenä. Itä-Uudenmaan 
yhteistyöneuvottelukuntaan, joka käsittäisi noin 30 henkilöä, tulisivat kuulumaan 
kunnanvaltuustojen ja -hallitusten puheenjohtajat, Itä-Uudenmaan 
maakuntavaltuuston hallituksen puheenjohtajat, kunnanjohtajat ja 
maakuntajohtaja sekä muut viranhaltijat. Kunnanjohtajien tehtävänä olisi 
valmistella neuvottelukuntaan tulevat asiat, kokousjärjestelyistä, 
sihteeritehtävistä ja rahoituksesta vastaisi aluekeskusohjelma. (Pöytäkirja 
2004b.) Neuvottelukunnan perustamisehdotus käsiteltiin ja hyväksyttiin kuntien 
hallituksissa maalis-huhtikuussa ja neuvottelukunnan ensimmäinen kokous 
pidettiin 16.4.2004. (Pöytäkirja 2004c.) 

Elinkeinoyhteistyön toimintamalli 

Ulkoinen uhka Alasen ja Riepulan selvitysten muodossa nosti myös 
elinkeinoyhteistyön tarpeen uudelleen esille. Neuvottelukunnan ensimmäisessä 
kokouksessa käsiteltiin Itä-Uudenmaan elinkeinopolitiikan kehittämistä ja sen 
turvaamista sekä juuri valmistuneita selvityksiä Helsingin seudun yhteistyöstä ja 
maakunta- ja aluehallinnosta. Yhteistyöneuvottelukunta valtuutti 
aluekeskusohjelman valmistelemaan maakunnallisen elinkeinoyhteistyön ja 
kehittämistyön organisoinnin yhden elimen kautta. (Pöytäkirja 2004c.)  

Kehittämistyön organisoinnin valmistelu toteutettiin kuntien nimeämässä 
työryhmässä kesä-elokuussa. Työryhmässä olivat Porvoon ja Loviisan 
kaupungin, Askolan, Lapinjärven, Myrskylän ja Sipoon kuntien, Itä-Uudenmaan 
liiton, kehitysyhtiö Posintran ja aluekeskusohjelman edustajat. Ryhmän 
konsultoivana asiantuntijana toimi Efektia Oy, joka vastasi myös Itä-Uudenmaan 
elinkeinostrategian laatimisesta vuonna 2002. Työryhmä kokoontui viisi kertaa 
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ja laatii ehdotuksen kokonaisvaltaisen elinkeinopolitiikan ja seutuyhteistyön 
kehittämisestä vaihtoehtoisine organisointimalleineen esiteltäväksi 
yhteistyöneuvottelukunnan seminaarissa yhdessä hyvien käytäntöjen kanssa 
alkusyksystä 2004. Työn toteutuksessa huomioitiin sekä elinkeinostrategian 
laadinnassa että Seudullisen elinkeinoyhteistyön organisointi -hankkeessa 
aiemmin syntynyt materiaali ja niistä annetut haastattelut ja kuntakohtaiset 
lausunnot. (emt.) 

Ryhmä laati kesäkuussa kolme vaihtoehtoista organisointimallia 
kokonaisvaltaisen elinkeinopolitiikan ja seutuyhteistyön kehittämiseksi. 
Ehdotetut organisointimallit olivat kehittämisyhtiömalli, isäntäkaupunkimalli ja 
liittomalli. Malleista pyydettiin kuntien alustavat lausunnot kesä-elokuun 2004 
aikana. Kunnanjohtajat informoivat työn käynnistymisestä kunnanhallituksia, 
jotka priorisoivat kesäkuussa esitellyt mallit elokuun puoliväliin mennessä. 
Eniten kannatusta saivat kehitysyhtiö- ja liittomalli, jotka työryhmä yhdisti 
neuvottelukunnan toiselle kokoukselle esitettäväksi uudeksi malliksi. (Pöytäkirja 
2004d.)  

Yhteistyöneuvottelukunnan toinen kokous pidettiin 4.10.2004. 
Seminaaripäivä oli kaksiosainen. Aamupäivällä esiteltiin juuri valmistuneen Itä-
Uudenmaan elinkeino- ja kehittämisyhteistyön organisointiselvityksen pohjalta 
vastaavia hyviä käytäntöjä muualla Suomessa. Tähän seminaariosaan oli kutsuttu 
maakunnan kuntien valtuustojen ja hallitusten kaikki jäsenet. Iltapäivällä pidetty 
neuvottelukunnan kokous vahvisti maakunnan tulevan seutu- ja 
elinkeinoyhteistyön muodot. Tähän kokoukseen osallistuivat vain 
neuvottelukunnan jäsenet.  

Neuvottelukunta hyväksyi seuraavat elinkeino- ja kehittämisyhteistyön 
organisointi -raportin esitykset jatkotyön pohjaksi: 

 
! Itä-Uudenmaan liiton resursseja elinkeino- ja kehittämisyhteistyön 

koordinoijana vahvistetaan 1.1.2005 alkaen. 

! Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelman hallinnointi siirretään Itä-
Uudenmaan liitolle 1.1.2005 alkaen. 

! Maakunnallinen elinkeinoyhtiö perustetaan hautomopalveluja ja 
kehittämishankkeiden valmistelua ja hallinnointia varten nykyisen Itä-
Uudenmaan yrityshautomo ry:n pohjalle 1.1.2005. 

! Itä-Uudenmaan liittoon perustetaan 1.1.2005 - 31.12.2006 
elinkeinokoordinaattorin osa-aikainen toimi siten, että kyseinen henkilö 
toimii myös perustettavan elinkeinoyhtiön osa-aikaisena 
toimitusjohtajana. 

 

Asiakokonaisuuden jatkovalmistelu tapahtui toisessa kokouksessa hyväksyttyjen 
periaatteiden mukaisesti. Työryhmä valmisteli marraskuussa 2004 yhdessä 
yrityshautomo ry:n ja Posintran rahoitusperiaatteet. Kehitysyhtiö Posintra Oy 
teetti selvityksen Itä-Uudenmaan Yrityshautomoyhdistyksen yhtiöittämisestä ja 
Posintra Oy:n sulautumisesta yrityshautomoyhtiöön, teki luonnoksen uuden 
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yhtiön toimintasuunnitelmaksi ja kokosi fuusion valmistelua varten luettelon 
vuonna 2005 jatkuvista projekteista. Itä-Uudenmaan liiton hallitus käsitteli 
kokouksessaan 25.10. mallia liiton osalta ja liiton valtuusto hyväksyi esityksen 
15.11.2004. (Pöytäkirjat 2004e ja 2005a.)Esityksiä käsiteltiin kahdessa 
kunnanjohtajien ja kunnanhallitusten puheenjohtajien neuvottelussa 11. ja 
25.11.2004 ja sen jälkeen ne käsiteltiin erikseen kaikkien kuntien valtuustoista 
talousarviokäsittelyjen yhteydessä. Kaikki maakunnan kunnat olivat valmiita 
lähtemään uuden, Itä-Uudenmaan Yrityspalvelut Oy - Östra Nylands 
Företagstjänster Ab -nimisen, elinkeinoyhtiön jäseniksi. Yhtiön perustava 
kokous oli 3.1.2005. Maakuntahallitus perusti määräaikaisen 
elinkeinokoordinaattorin toimen 25.10.2004, julisti toimen haettavaksi 
helmikuussa 2005 ja valitsi elinkeinokoordinaattorin kokouksessaan 21.3.2005. 
(Pöytäkirja 2005b ja c.) 

Maakuntaliiton roolia elinkeino- ja kehittämistoimen koordinoinnissa 
vahvistettiin siirtämällä Itä-Uudenmaan aluekeskusohjelman hallinnointi liittoon 
ja perustamalla liiton yhteyteen 1.1.2005 alkaen Itä-Uudenmaan 
elinkeinoneuvottelukunta. Neuvottelukunnan puheenjohtajana toimii 
maakuntahallituksen puheenjohtaja, esittelijänä maakuntajohtaja ja sen jäseniä 
ovat Askolan, Pukkilan ja Myrskylän kunnan yhteinen edustaja, Lapinjärven, 
Liljendalin, Pernajan ja Ruotsinpyhtään kunnan yhteinen edustaja, Porvoon ja 
Loviisan kaupungin ja Sipoon kunnan edustajat, ammattiyhdistysten edustajat 
(SAK, AKAVA, STTK, Pro Agria Uusimaa), Helsingin kauppakamarin Itä-
Uudenmaan yksikön edustaja, Uudenmaan Yrittäjien Itä-Uudenmaan 
aluetoimikunnan edustaja ja Uudenmaan Yrittäjien Itä-Uudenmaan 
yrittäjäyhdistyksien edustajat. Neuvottelukunnan sihteerinä toimii 
elinkeinokoordinaattori ja läsnäolo- ja puheoikeutettuja ovat Itä-Uudenmaan 
liiton aluekehitysjohtaja, aluekehityskoordinaattori ja aluekeskusohjelman 
koordinaattori. (Pöytäkirja 2005b.) 

Osana maakunnallista kehittämistyötä järjestetään uusien 
kunnanvaltuutettujen seutujohtamiskoulutus kolmessa jaksossa huhti-
toukokuussa ja syys-lokakuussa 2005. Koulutukseen liittyy tulevaisuusfoorumi, 
jossa määritellään nykyisten strategioiden pohjalta maakunnan tavoitetila 2035 ja 
siihen tähtäävät toimenpiteet, joihin uudet valtuutetut sitoutuvat 
toimintakaudellaan 2005 - 2008, toisen jakson tuloksena syntyy seutusopimus 
yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Koulutus sopeutetaan osaksi 
maakuntaliiton vuoden 2005 maakuntastrategia- ja maakuntaohjelmatyötä ja se 
toteutetaan aluekehitysohjelman seutuyhteistyöhön varatuin varoin. (Pöytäkirja 
2005a.) 



 

 78

3.4.4 Aluekeskusohjelmien ulkopuolinen arviointi, 
sisäasiainministeriö 

Valtakunnallisen aluekeskusohjelman tavoitteet on määritelty alueiden 
kehittämisestä annetussa laissa, hallitusohjelmassa ja hallituksen strategia-
asiakirjassa. Aluekeskusohjelman toisen kauden 2004 - 2006 arvioinnista 
valtioneuvoston vaikuttavuustavoitteiden mukaisesti vastaa Jyväskylän 
yliopiston taloustieteiden tiedekunnan tutkimuskeskuksen alihankkijana 
Kaupunkitutkimus TA Oy. Toisen kauden arviointi käynnistyi 5.5.2004. Kevään 
2004 arvioinnissa oli kaksi osaa, aluetason tavoitteiden suhteuttaminen 
valtioneuvoston ohjelman strategisiin kokonaistavoitteisiin ja AKO:jen 
verkostoitumisen nykytila ja tarpeet. Seudullisen yhteistyön vahvistamisen 
lisäksi toisena kantavan teemana on aluekeskusten keskinäinen verkottuminen 
teemoittaisesti. (Pöytäkirja 2005a.)  

Valtakunnallisen aluekeskusohjelman vuoden 2004 väliarviointi julkistettiin 
30.11.2004 Helsingissä ohjelmajohtajien arviointiseminaarissa. Arvioitsija totesi 
raportin julkistamistilaisuudessa seudullisten toimijoiden organisoitumisen 
yhteistyöhön sekä toimivan verkostojärjestelmän rakentamisen muodostavan 
aluekeskusohjelman toteutuksen kulmakiven. (emt.) 

Aluekeskusohjelmat tehostavat arvioitsijan mukaan merkittävästi resurssien 
kohdentamista sekä poistavat turhia päällekkäisyyksiä. Tärkeimmät 
aluekeskusohjelmien tähän mennessä generoimat toimenpidekokonaisuudet 
edistävät alueiden osaamisperustan, yritystoiminnan ja innovaatiojärjestelmien 
kehittämistä. Tehokkaan toiminnan merkittävimmäksi ongelmaksi on kuitenkin 
muodostunut aluekehittämisen pirstaleisuus ja konkreettisen päätösvallan 
puuttuminen. Arvioitsijat peräänkuuluttavat realistista suhtautumista kehityksen 
reunaehtoihin. Tavoitteenasettelun tulisi painottua entistä enemmän terveen 
yritystoiminnan edellytysten tukemiseen sekä asukkaiden hyvinvoinnin 
parantamiseen epärealististen määrällisten kasvutavoitteiden siasta. (emt.)  

Sisäasiainministeriön mukaan aluekeskusseuduilla on edetty tyydyttävästi 
ohjelman valtakunnallisten vaikuttavuustavoitteiden toteuttamisessa. 
Valtioneuvoston tavoitteiden mukaan aluekeskuksilla on vuoden 2006 lopussa 
toimivat seudulliset yhteistyöstrategiat ja päätöksentekorakenteet, toimivat 
yhteistyöverkostot ympäröivien seutujen kanssa, toimivat yhteistyöverkostot 
seuduilla ja ympäröivillä seuduilla olevien yritysten, oppilaitosten ja 
tutkimusyksikköjen kanssa, myönteistä kehitystä elinvoimassa sekä myönteinen 
vaikutus koko maakunnan aluetalouteen ja osaamiseen. Arviointi osoittaa, että 
ohjelma on voimistanut erityisesti seudullista yhteistyötä ja osaamisperustaa 
vahvistavia verkostoja. Aluekehitystoiminnan pirstaleisuutta pidetään edelleen 
tehokkaan aluekeskustyön esteenä. Tämän, useiden aluekehitysohjelmien 
arvioinneissa toistuvasti esiin nostetun, ongelman ratkaisuun on erinomainen 
tilaisuus vuonna 2007 alkava ohjelmakauden tavoitteiden ja toimintamallien 
valmistelussa. Aluekeskusohjelmasta voitaisiin sisäasiainministeriön mukaan 
kehittää selkeä väline aluepolitiikan yksinkertaistamiseen. (emt.) 



 

 79

3.4.5 Päätelmät: maakunnallinen verkoston ja hierarkian yhdistelmä 

Vuoden 2004 kriisitilanteessa johtavat luottamusmiehet Itä-Uudellamaalla 
halusivat vallan virkamiehiltä takaisin itselleen, aivan kuten Leväsvirta ja 
Castells teorioissaan esittävät ja maakuntaan ehdotettiin perustettavaksi 
kymmenen kunnan johtavista luottamushenkilöistä koostuva 
yhteistyöneuvottelukunta, jonka tehtävänä olisi keskeisten kehittämisasioiden 
koordinointi. Jatkossa kunnanjohtaja- ja asiantuntijaryhmillä olisivat edelleen 
näiden asioiden valmistelutehtävät ja aluekeskusohjelma toimisi 
neuvottelukunnan sihteerinä ja hankkeiden osatoteuttajana. Kriisitilanteessa 
aloitteentekijänä neuvottelukunnan perustamiseen toimi maakuntavaltuuston 
puheenjohtaja, joka oli myös Porvoon kaupunginvaltuuston puheenjohtaja ja yksi 
alueen kansanedustajista. Hänellä oli Leväsvirran tutkimuksen mukainen korkea 
sosiaalinen arvoasema ja status, jonka perusteella hän oli sopiva johtaja 
kriisitilanteessa. Hän on myös Leväsvirran tutkimuksen mukainen politiikan 
professionaali.  

Neuvottelukunnan perustaminen vuonna 2004 toi Itä-Uudellemaalle sen 
tarvitseman yhteyden luottamusmiesten ja viranhaltijoiden välille seudullisissa 
kysymyksissä. Se muodosti näissä muuttuneissa olosuhteissa tarvittavan 
seudullisen kahden johtajuuden areenan, sillä johtavien luottamusmiesten lisäksi 
sen kokouksiin osallistuvat johtavina viranhaltijoina kunnanjohtajat, 
maakuntajohtaja, liiton kehittämispäällikkö ja aluekeskusohjelman 
koordinaattori ja projektipäällikkö. Kahden johtajuuden areena  yhdistyi tässä 
kriisitilanteessa ja toimiva tehtäväjako Itä-Uudenmaan näkökulmasta löytyi.  

Haveri ja Majoinen (1997; Haverin 2003, 223 mukaan) jakavat seudullisen 
yhteistyön kehittymisen kolmeen vaiheeseen, jotka ovat kohteliaisuusvaihe, 
hankkeisiin perustuva yhteistyö sekä yhteistyö strategisena kysymyksenä. 
Ensimmäisessä vaiheessa yhteistyö on lähinnä puheiden ja yhteisten 
kannanottojen tasolla olevaa ja luottamusta rakentavaa seurustelua. Toisessa 
vaiheessa yhteistyö tapahtuu yksittäisten ja joka kerta erikseen ratkaistavien 
yhteisten hankkeitten kautta. Kolmannessa vaiheessa yhteistyökysymykset on 
hyväksytty ja sisäistetty osaksi jokaisen yhteistyökuvioon osallistuvan kunnan 
strategiaa. Itä-Uudenmaan voidaan todeta käyneen myös läpi tämän kaltainen 
kehitys, maakunta oli kohteliaisuusvaiheessa ja toimi kahtena erillisenä seutuna 
vuoteen 2002 saakka, toinen vaihe yksittäisten hankkeitten kautta käytiin läpi 
vuosina 2002 - 2003 ja kolmanteen vaiheeseen siirryttiin sektorikohtaisen 
yhteistyön ja liiton hierarkian tukeutumisen kautta vuosina 2004 - 2005.  

Muutosjohtamisen näkökulmasta seutuyhteistyön etenemisessä on kysymys 
organisaation muutosprosessista ja sen johtamisesta. Seudullisen yhteistyön 
kehittäminen on muutoksena kokonaisvaltainen: pelkkä rakenteiden 
kehittäminen ei riitä, sillä seudullinen ajattelu kehittyy ensisijaisesti ihmisten 
kautta. Airaksinen, Haveri ja Nyholm (2004, 247 - 249) kuvaavat tätä struktuurin 
ja strategian välistä suhdetta seuraavasti:  
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�Kuntien seutuyhteistyön strategiat edeltävät väliaikaista seudullista struktuuria, 
joka edeltää seudullista strategiaa, joka puolestaan edeltää varsinaista seudullista 
struktuuria.� 

 

Itä-Uudenmaan näkökulmasta aluekeskusohjelmaehdotus vuonna 2001 vastasi 
seutuyhteistyön strategiaa ja aluekeskusohjelman verkostotoiminta vuosina 2002 
- 2004 väliaikaista seudullista struktuuria. Seudullinen struktuuri syntyi vuosina 
2004 - 2005 Itä-Uudenmaan yhteistyöneuvottelukunnan perustamisen ja 
aluekeskusohjelman hallinnoinnin maakuntaliitolle siirtymisen myötä. Yhteinen 
seudullinen strategia taas syntyy yhdessä maakuntaliiton ja aluekeskusohjelman 
kanssa laadittavasta maakuntasuunnitelmasta vuonna 2005. 

Toteutuakseen ja tuottaakseen tuloksia strategia tarvitsee toteuttamisen ja 
toimintaa. Marraskuun aluekeskusohjelma-arvioinnin yhteydessä esiteltiin 
aluekeskuksen toimintaprosessi, joka voidaan jakaa kolmeen hierarkiseen 
päävaiheiseen: organisoituminen yhteistyöhön, aluekehitysprosessien tukeminen 
ja generointi sekä vaikutettavien prosessien realisoituminen aluetalouteen ja 
yhteiskunnallisiksi vaikutuksiksi. Toimiva verkostojärjestelmä muodostaa 
arvioitsijan mukaan ohjelmatyön kulmakiven. Aluekehitysprosessien 
generoitumisen ja realisoitumisen tulisi näkyä kohdealueiden sosioekonomisen 
tilan parantumisena - alueellisen osaamisen lisääntymisenä, strategisten 
toimialojen kilpailukykynä, palveluiden kehityksenä, työllisyyden 
parantumisena, väestön kasvuna sekä ympäristön kestävänä kehittämisenä ja 
turvallisuuden rakentamisena. (Tilannekatsaus 2004, 8.)  

Itä-Uusimaa on sisäasiainministeriön alueindikaattorien mukaan oikealla 
tiellä tässä kehityksessä. Aluekehittäminen ei voi kuitenkaan olla 
projektitoimintaa aluekeskusohjelman muodossa vaan sen tulee olla pysyvä 
prosessi, jota niin verkoston kuin hierarkiankin toimijat yhdessä tekevät. Sen 
tulokset eivät synny hetkessä yhden projektin aikana, sillä aluekehityksen 
toimenpiteiden aikajänne on pitkä. Samoin aluekehitystä ei tapahdu elleivät 
laajan aluepolitiikan kannalta keskeisten hallinnonalojen ministeriöt ja niiden 
alueelliset edustajat maakuntien yhteistyöryhmissä sitoudu tähän toimintaan. 
Tämä edellyttää strategista johtamista niin kansallisella kuin alueellisellakin 
tasolla. 

 
�Östnyland en enda kommun ? Slå ihop nu.� 
 

Kansanedustaja Klaus Hellberg, maakunnan yhdistäjä ulkoisen uhan edessä 
keväällä 2004, on jo yhden askeleen muita edellä, sillä hän ehdotti Itä-
Uudenmaan yhdistämistä yhdeksi kunnaksi Kuntaliiton ja Itä-Uudenmaan liiton 
palvelurakenneseminaarissa Porvoossa tämän vuoden maaliskuussa. Hän viitoitti 
maakunnalle etenemistä seutuyhteistyössä Kainuun mallin mukaisesti. 
(Borgåbladet 2005.) 
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3.4.6 Yhteenveto: selkeä aluekehittämisen väline 

Seuraavassa on SEUTU-hankkeen tutkimussuunnitelman mukaisesti kuvattuna 
yhteenveto kolmannen arviointikokonaisuuden 2004 - 2005 sisällöstä, 
tavoitteista, niiden toteutumisesta, yhteistyön vahvuuksista, kehittämistarpeista ja 
parhaista käytännöistä. 
 

Taulukko 5: Itä-Uudenmaan seutuyhteistyö ajanjaksolla 2004 - 2005  

 

Tavoitteet Toteutuminen Yhteistyön 
vahvuudet  

Kehittämis-
tarpeet 

1) Vahvistaa maakunnan 
yhteistyötä 

Ohjelman hallinnon 
kytkentä maakuntaliittoon 

Yhteistyöneuvottelukunnan 
perustaminen 

2) Vahvistaa maakunnan 
elinvoimaisuutta, 
hyvinvointia, elinkeino-
toimintaa ja osaamista 

Seutupoliitikkokoulutus 

Maakunnallisen 
yrityshautomon ja 
elinkeino-yhtiön 
perustaminen 

Elinkeinokoordinaattorin 
palkkaaminen 

Itä-Uudenmaan 
korkeakoulukeskuksen 
yhteistoimintasopimus 

Yhteinen terveyskeskus-
päivystys ja palo- ja 
pelastustoimi 

3) Markkinoida aluetta Yhteinen asumis-, 
elinkeino-, kulttuuri-, 
koulutus- ja 
matkailumarkkinointi 

Maakuntaportaali 

Seudullinen 
verkosto-
yhteistyö 

Poliittisen 
tason 
kytkentä 

Selkeä alue-
kehittäjän 
rooli 

Kulttuuri-
imagon 
hyödyntä-
minen 
markkinoin-
tikärkenä 

Keskus-
kaupungin ja 
elinkeino-
elämän 
kytkentä 

Seudullisen 
yhteistyö-
mallin 
vakiointi 

Yhteinen 
strategia 

Seutusopimus 
Yhteistyö pk-
seudun kanssa 

Parhaat käytännöt 
Seudullinen yhteistyömalli, elinkeino- ja 
koulutusyhteistyön toimintamalli, kulttuurin 
hyödyntäminen. 
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Kolmannella arviointikaudella 2004 � 2005 Itä-Uudellamaalla syntyi runsaasti 
konkreettisia uusia yhteistyömuotoja kuten maakunnanlaajuinen 
terveyskeskuspäivystys, palo- ja pelastustoimi sekä yhteisen yrityshautomon ja 
elinkeinoyhtiön perustaminen.  

Myös maakunnan toisella kaudella havaittu demokratiavaje poistui kun 
maakunnanlaajuinen poliittinen yhteistyöneuvottelukunta perustettiin vuonna 
2004 ja aiemmin verkostomaisesti käynnistynyt Itä-Uudenmaan 
aluekeskusohjelman siirrettiin keskuskaupungin hallinnosta  osaksi Itä-
Uudenmaan liiton hallintoa ja sen toiminta legitimoitiin liiton hierarkian avulla 
vuoden 2005 alusta alkaen. 

 Itä-Uudenmaan toimintaympäristön kehittämisedellytykset paranivat koko 
arviointikauden 2000 - 2005, mikä lisäsi luottamusta aluekehittämiseen ja 
yhteistyön merkitykseen. Sisäasiainministeriön aluekehittämisen mittareilla Itä-
Uudenmaan aluekeskusohjelmalla yhteistyömuotona ja aluekehittämisen 
välineenä on ollut myönteinen vaikutus koko maakunnan aluetalouteen ja 
osaamiseen. 
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4 PÄÄTELMÄT JA POHDINTA 

Tutkielmani johtoajatuksena oli ensin hahmottaa aiemman tutkimuksen 
perusteella mitä seutujohtamisen vaihtoehtoja seutuyhteistyössä on ja sen jälkeen 
tarkastella niiden toimivuutta erilaisissa toimintaympäristöissä.  

Tutkimushypoteesinani oli sekä Leena Leväsvirran että Manuel Castellsin 
kontingenssiteoriaa mukaileva teesi siitä, että poliittisten instituutioiden tulee 
sopeutua ja joustaa muutoksessa, mikä tarkoittaa käytännössä siirtymistä 
hierarkisista rakenteista joustaviin verkostomaisiin työtapoihin yhdessä liike-
elämän kanssa.  

Tutkielmani teoriaperusta muodostui uudesta hallintatavasta ja 
kontingenssiteoriasta, joita täydensin pluralistisella valtateorialla ja  Castellsin ja 
Stonen kaupunkiteorioilla. Aiemmasta tutkimuksesta löytyivät myös 
seutuyhteistyön vaihtoehtoiset mallit, joiden vertailuun eri toimintaympäristöissä 
käytin ideaalimallina Jenni Airaksisen ja Arto Haverin luomaa typologiaa 
vuodelta 2003. Koska hallinta on jatkuva ja muuttuva prosessi, tarkastelin tämän 
ideaalimallin lisäksi seutuyhteistyön kehittymistä ja tulevaisuuden haasteita sekä 
kansainvälisesti ja kansallisesti. 

Lopuksi vertasin teorioita, seutuyhteistyön tulevaisuuden haasteita ja 
ideaalimallia empiirisen esimerkkiseudun seutuyhteistyön kehitykseen kolmena 
eri ajanjaksona. Tutkimuksen tarkastelunäkökulma oli sekä hallinnollinen että 
poliittinen.  

4.1 Hallinnosta hallintaan ja hierarkioista verkostoihin 

Kansainvälisistä tutkijoista David Heldin mukaan hallinto oli tiukasti sidottu 
suvereenien valtioiden tahtoon aina 1980-luvulle ja 1990-luvun alkuun saakka. 
Hallinnan käsite tuli, yhdessä seutuyhteistyön kanssa, hallinnon käsitteen 
rinnalle 1980-luvun lopulla uudenlaisten organisointi- ja toimintatapojen 
kuvaajana. Intitutionaalisesti keskitetyssä hallinnossa valtio ohjaa yhteiskuntaa ja 
sen taloutta poliittisin välityspalkkioin, määrittämällä tavoitteita ja tekemällä 
priorisointia.  Moderni määritelmä hallinnasta kuvaa hajautettua hallintoa; 
yhteistyötä ja koordinaatiota ja sen erilaisia muotoja, muodollista tai 
epämuodollista julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyötä, erityisesti poliittisten 
verkostojen roolia. Rod Rhodesille uuden hallinnan sydän ovat itsehallinnan 
verkostot.  
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Verkostot ovat sekä kansainvälisten että kotimaisten tutkijoiden mukaan 
hallinnan yleisin muoto.  Muut muodot ovat markkinat ja hierarkiat. 
Nykymuodossaan kuntien toiminnan ohjaaminen ei enää perustu perinteiseen 
hierarkiseen julkishallintoon ja ylemmiltä hallintotasoilta tulevaan suoraan 
normi- ja resurssiohjaukseen, vaan uuteen hallintatapaan, jonka perustana ovat 
erilaiset tapauskohtaisesti rakentuvat yhteistyö-, kumppanuus- ja verkostosuhteet 
eri yhteistyötahojen kanssa. Seudut ja alueet ovat siirtyneet tutkimushypoteesin 
mukaisesti hierkisesta hallinnosta hallinnan verkostoihin. Verkostot eivät ole 
tutkijoiden mukaan myöskään uusi asia, mutta niiden määrä on räjähdysmäisessä 
kasvussa. 

Hypoteesin mukaan ei kuitenkaan ole yhtä ainoaa oikeaa mallia organisoida 
seutuyhteistyötä.  Yhteen toimintaympäristöön sopiva malli ei välttämättä toimi 
toisessa toimintaympäristössä. Yhteistyön mallit riippuvat kuntien välisestä 
yhteistyöstä, niiden ongelmista ja toiminnoista. Mallit vaihtelevat kuntien 
institutionalismin asteen, toiminta-alan ja organisaatiomuodon mukaan. Käytössä 
on suuri joukko erilaisia organisaatiomuotoja, joista jotkut ovat perinteisiä ja 
vuosikymmeniä käytössä olleita ja jotkut uusia ja pilottimuotoisia. 
Perinteisimmät vaihtoehdot ovat yhteislautakunta (seutuvaltuusto), liikelaitos, 
kuntayhtymä, osakeyhtiö ja kehittäjä- ja teemaverkostot, uusia pilottimaisia 
muotoja taas ovat seutuyhteistyökokeilut kuten aluekeskusohjelma- ja SEUTU-
hanke sekä Kainuun hallintokokeilu. Osa tutkijoista tunnustaa malleiksi vain 
hierarkiat ja verkostot, osa toteaa, että kaikissa malleissa on piirteitä molemmista 
kahdesta tai kolmesta vaihtoehdosta kuten kunnallisten terveyspalvelujen 
kohdalla, jotka vaativat toimiakseen sekä hierarkiaa (hallinnon ohjeita), 
markkinoita (sopimuksia) että verkostoja (yksityinen terveydenhoito).  

Tutkijat myös muistuttavat, että kaikki hallintorakenteet epäonnistuvat. 
Verkostojen etuna vain on se, että ne toimivat olosuhteissa, missä muut mallit 
eivät enää toimi. Verkostot myös uudistavat hallintoa, ne tuovat yhteen politiikan 
tekijät ja toimeenpanijat ja niin tehdessään lisäävät saatavilla olevaa kokemusta 
ja tietoa. Verkostot tuovat yhteen monia eri toimijoita neuvottelemaan 
politiikasta ja lisäämään politiikan hyväksyttävyyttä. Neljänneksi verkostot 
lisäävät saatavilla olevia resursseja yhdistäessään julkisen, yksityisen ja 
kolmannen sektorin. EU uutena hallintatapana noudattaa kaikkia näitä 
periaatteita, se on sopimusperusteinen yhteisö, joka hallitsee verkostojen avulla. 
Kun komission muodollinen valta perustuu lainsäädäntövaltaan, perustuu sen 
vaikuttavuus sen asemaan Castellsin teorian mukaisesti informaatiovirtojen 
risteyksessä Euroopassa. Näiden informaatiovirtojen risteyksissä sijaitsevat myös 
Castellsin nimeämät strategiset komentokeskukset: vahvat alueet ja kaupungit, 
jotka ovat joutuneet urbaanin uudelleenmuokkauksen kohteeksi. 

Verkostojen puutteena pidetään niiden tehottomuutta, niiden ohjaamisen 
vaikeutta, niiden sulkeutuneisuutta ja vaikeutta yhdistää niitä muihin 
rakenteisiin.  Keinoiksi kompensoida verkostojen heikkouksia tutkijat tuovat 
niiden johtamisen. Pluralistisen käsityksen mukaan valta on verkostoissa ja 
kuuluu monoliittisen eliitin sijasta useille eri kilpaileville ryhmille. Pluralistisen 
valtanäkemyksen mukaan vallan painopiste liikkuu eri kysymyksissä eri 
suuntiin, mikä vaikeuttaa verkostojen johtamista yhä enemmän. Regiimiteoria 
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yhdistää eliittiteorian ja pluralistisen valtateorian ja kehottaa sen sijaan, että 
mietittäisiin kenellä valta on, miettimään miten tavoitella yhteisiä päämääriä ja 
harjoittaa paikallista hallintaa yhdistämällä voimat ongelmien ratkaisemiseksi. 

4.2 Ratkaisu hallinnan ongelmiin: uusi institutionalismi, 
verkostojen hallinta hierarkioiden avulla 

Ratkaistakseen johtamisen ongelman tutkijat palaavat myös institutionalismiin, 
verkostojen ja hierarkioiden yhdistämiseen, hallintaan hallinnon avulla. Etenkin 
taloudellisen integraation tavoitteita toteutetaan laajasti julkisella säätelyllä. 
Uuden institutionalismin esimerkkejä ovat Euroopan unioni, joka täydentää 
verkostojaan perustuslailla sekä kansalliset hallintouudistukset, joissa haetaan 
toimivien seudulliset yhteistyöstrategioiden ja yhteistyöverkostojen lisäksi uusia 
päätöksentekorakenteita ja uutta maakuntahallintoa demokraattisesti valittuine 
aluetason toimielimineen.  

Myös muunlainen, ei-markkinapohjainen, hyvinvointivaltiolle tyypillinen 
ohjaus on lisääntynyt. Eri maissa toteutuva talouskasvu tapahtuu vahvoilla 
alueilla. Alueiden Eurooppa on Castellsin ja Stonen teorioiden mukainen 
metropolien Eurooppa, jossa menestyvien kaupunkiseutujen vahva asema vain 
vahvistuu integraation vuoksi. Kunnilla on kuitenkin kahdet kasvot. Kunnan 
oman organisaation johtamisessa on kyse hierarkisen järjestelmän 
hallitsemisesta. Uusien toimintatapojen ja innovaatioiden synnyttämisessä 
korostuvat kuntien toiset kasvot. Kunnat tulee nähdä nykyajattelussa entistä 
enemmän osana paikallista ja seudullista toimintaverkostoa. Kuntien tehtävänä 
on oman palvelutuotantotehtävän ohella koota ja ylläpitää verkostosuhteita. 
Tämä näkemys, jota voi kutsua myös yhteisönäkemykseksi, vaatii strategisen 
ajattelun ja johtamisen uudistamista.  

4.3 Mitä empiirinen esimerkki opetti 

Tapauskuvauksen tavoitteena oli tuottaa tietoa siitä, miten seutuyhteistyö kehittyi 
yhdellä kohdealueella kolmena eri ajanjaksona, millaisia yhteistyömuotoja 
minäkin ajanjaksona oli käytössä ja millaisia kokemuksia näistä tilanteista on 
saatu. Tutkimus painottui yhteistyön konkreettisen tason kuvaamiseen. 
Arvioinnin keskeiset kriteerit ovat perustuneet Haverin ja Airaksisen 
kuntayhteistyön typologiaan vuodelta 2003. Typologian peruslähtökohdan 
muodostavat kuntien organisaationaalinen riippuvuus ja yhteistyön tavoitteet. 
Typologian perusideana on se, että mitä riippuvaisempi kunta on toisesta 
kunnasta, sitä vahvempi organisaatio tarvitaan. Toisaalta mitä vaativampia 
yhteistyön tavoitteet ovat, sitä integroidumpi organisaatiomallin tulee olla 
täyttääkseen tavoitteet. Typologian mukaan verkostot ovat yleensä sopivampia 
kun riippuvuudet ovat matalia tai alakohtaisia ja kun kunnat voivat saavuttaa 
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tuloksia vain hetkellisissä toiminnoissa tai aluekehittämisessä. Hierarkioita tulee 
taas suosia kun koordinoitavana on laaja joukko erilaisia julkisia palveluita, 
joissa legitimiteetti, luotettavuus ja toimeenpano ovat tärkeimpiä kysymyksiä. 
Seuraavassa kuvataan Itä-Uudenmaan seutuyhteistyön kehitystä eri aikakausina 
tämän jaottelun avulla ja vastataan samalla tutkimuskysymyksiin erikseen 
kunkin arviointikauden osalta.  

Seutuyhteistyö Itä-Uudenmaan maakunnan kahden seudun välillä alkoi 
vuosina 2000 � 2001. Maakunnan toimintaympäristö oli vahvasti eriytynyt: 
Porvoo ja Sipoo olivat muuttovoittoaluetta, muu Porvoon ja Loviisan seutu oli 
muuttotappioaluetta. Seutuyhteistyötä tehtiin molemmilla seuduilla, Loviisan 
seudulla oli runsaasti sektorikohtaista yhteistyötä, Porvoon seutu hajosi 
seutuyhteistyössä useampaan osaan. Maakunnanlaajuisesta aluekehittämistyöstä 
vastasi Itä-Uudenmaan liitto. Itä-Uudenmaan liitto teki yhdessä Porvoon 
kaupungin kanssa muille kunnille aloitteen seutujen välisen yhteistyön 
käynnistämisestä projektimuodossa valtakunnallisen 
aluekeskusohjelmahankkeen avulla syksyllä 2000.  Ohjelmaehdotus valmisteltiin 
kunnanjohtajien kuukausittaisten tapaamisten yhteydessä vuonna 2001, sitä ei 
kuitenkaan hyväksytty osaksi ohjelmamenettelyä, koska maakunnalta puuttuivat 
yhteiset tavoitteet ja hankkeet elinkeinoyhteistyötä lukuun ottamatta. Tämä 
seutuyhteistyön lähtökohta tilanne vastaa Haverin ja Airaksisen typologian 
luokkaa 4, jossa odotukset yhteistyölle ja yhteisten intressien tunnustelevat 
neuvottelut ovat vähäisiä tai sektorikohtaisia ja yhteistyön tavoitteena on 
vähentää kilpailua tai ehkäistä konflikteja, jolloin satunnaiset organisoitumiset 
ovat riittäviä yhteistyömuotoja 

Toisella arviointijaksolla vuosina 2002 � 2003 aluekeskusohjelmaehdotusta 
täydennettiin kuntien yhteen sovitetuilla sektorikohtaisilla tavoitteilla. 
Täydennetty ehdotus hyväksyttiin osaksi valtakunnallista ohjelmamenettelyä. 
Maakunnanlaajuinen seutuyhteistyö käynnistyi sektorikohtaisesti 
verkostomuodossa ja laajeni nopeasti 60 verkostokumppanista 200 
yhteistyökumppaniin vuonna 2003. Lisäksi käynnissä oli maakunnanlaajuisia 
matkailuprojekteja, jotka toteutettiin kehitysyhtiö Posintran kautta. Tämä 
seutuyhteistyön tilanne vastaa Haverin ja Airaksisen typologian luokkaa 2, 
jolloin yhteistyön tavoitteena on vähentää kuntien välistä kilpailua huolimatta 
maantieteellisestä riippuvuudesta. Tällöin teoreettisesti paras mahdollinen 
organisaatiomuoto ovat maantieteelliset tai politiikkaverkostot kuten 
aluekehitysprojektit (liiketoiminta- tai matkailuprojektit) sekä epämuodolliset 
neuvontalautakunnat ja muut kuntien väliset organisaatioverkostot. Myös 
maakunnan toimintaympäristö oli muuttunut lähtötilanteesta, maakunnan 
väkiluku kasvoi vuonna 2003 suhteellisesti nopeimmin koko Suomessa ja vain 
osa Loviisan seudusta oli enää muuttotappioaluetta. Maakunnan työpaikkamäärä 
oli kasvanut ja sekä työllisyys että työvoimaosuus olivat vuonna 2003 
huomattavasti yli koko maan keskiarvon. 
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Kolmannella arviointikaudella vuosina 2004 � 2005 yhteistyön arvo 
tunnustettiin yleisesti ja aluekeskusohjelmalla oli selkeä rooli uutena 
seudullisena toimijana ja aluekehittämisen välineenä.  Maakunnassa 
käynnistettiin runsaasti uusia yhteistyöhankkeita kuten yhteistyö 
terveyskeskuspäivystyksessä, palo- ja pelastustoimessa sekä perustettiin yhteinen 
yrityshautomo ja elinkeinoyhtiö. Tämä seutuyhteistyön tilanne vastaa Haverin ja 
Airaksisen typologian luokkaa 3, jossa yleisenä tavoitteena on toteuttaa visio, 
mutta riippuvuudet ovat matalia eivätkä kaikki alueen kunnat niitä hyväksy tai 
riippuvuudet ovat alakohtaisia, esimerkiksi riippuvuudet ovat havaittavissa 
terveydenhoitoalalla, mutta koordinaatiota ei tarvita kuten koulutuksessa. 
Tällaisessa tilanteessa kuntien väliset yhtiöt (vesi- ja sähköyhtiöt) sekä 
toimialakohtaiset kuntayhtymät ja yhteisviranomaiset ovat heidän mukaansa 
paras yhteistyömuoto. 

Samaan aikaan sektorikohtaisen yhteistyön rinnalla maakuntaa kohtasi 
kolmannella arviointikaudella ulkoinen uhka. Sisäasiainministeriö julkaisi 
keväällä 2004 kahden selvityshankkeen tulokset, joissa molemmissa ehdotettiin 
Itä-Uudenmaan maakunnan yhdistämistä Uudenmaan maakuntaan. Tässä 
tilanteessa maakunnan poliittiset voimat yhdistyivät ja perustettiin 
maakunnanlaajuinen Itä-Uudenmaan yhteistyöneuvottelukunta ja 
verkostomaisesti käynnistynyt, keskuskaupunki Porvoon hallinnoima, Itä-
Uudenmaan aluekeskusohjelma siirrettiin osaksi Itä-Uudenmaan liiton hallintoa. 
Vuoden 2005 alusta käynnistettiin myös uusien kunnallisvaltuutettujen 
seutupoliitikkokoulutus ja yhteisen strategian laadinta maakuntaohjelman ja sen 
toteuttamisohjelman muodossa. Tämä seutuyhteistyön tilanne vastaa Haverin ja 
Airaksisen typologian luokkaa 1, jossa riippuvuudet ovat huomattavia ja 
yhteistyön tavoitteena on täyttää yleinen visio. Tällöin sopivimpia muotoja 
järjestää yhteistyö ovat yhteen liittymät tai kuntien väliset hierarkiat. Kuntien 
välisillä hierarkioilla tarkoitetaan monitarkoituksellisia alueellisia 
organisaatioita, jotka tarjoavat foorumin kuntien väliseen yhteistyöhön ja 
koordinaatioon. Organisaatioita voivat olla esimerkiksi seutuvaltuustot 
(yhteislautakunnat), joilla voi olla oma henkilökunta ja talousarvio, joita kunnat 
rahoittavat.  
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Taulukko 6: Riippuvuudet ja tavoitteet suhteessa organisaatiomalliin (Haveri & 
Airaksinen 2003). Sovellus kuvaamaan aluekehittämisen tilaa Itä-Uudellamaalla 
(Jäppinen 2005.)  

 

1 Liitokset tai 
hierarkiat 

 

Itä-Uusimaa 2005 

4 Yksittäisten tai 

satunnaisten asioiden 
verkostot 

Itä-Uusimaa 2001 

  3 Sektorikohtaiset 
sopimukset tai 
tuottajaverkostot 

 Itä-Uusimaa 2004 

 2 Verkostopohjaiset 
alueelliset tai poliittiset 
intressit 

Itä-Uusimaa 2002 

 
Yhteenvetona voin todeta, että Itä-Uudenmaan toimintaympäristö muuttui 
huomattavasti viiden arviointivuoden aikana ja samoin muuttuivat maakunnan 
tavoitteet ja seutuyhteistyön mallit. Maakunnallinen yhteistyö kävi viidessä 
vuodessa läpi kaikki typologian luokat. Tämä empiirinen esimerkki myös 
vahvistaa Haverin ja Airaksisen typologian toimivuuden.  

Kahden johtajuuden areena poliitikkojen ja virkamiesten sekä kahden seudun 
näkökulmasta yhdistyi kriisitilanteessa vuonna 2004 ja toimiva roolijako Itä-
Uudenmaan kehittämisessä lopulta löytyi. Pienen kokonsa ja tiivistyneen 
yhteistyönsä avulla maakunta onnistui hyödyntämään verkostojen hyvät puolet ja 
kompensoimaan niiden heikkoudet neuvottelujen ja vuorovaikutuksen avulla. 
Kriitikkojen mielestä, kuten Antikainen pluralistisen valtateorian näkökulmasta 
toteaa, tämä ihannetila on vain hetkellinen, vallan painopiste liikkuu eri 
kysymyksissä eri suuntiin. Seuraavana haasteena onkin Castellsin ja Stonen 
kaupunkiteorioiden sekä uuden institutionalismin mukaisesti sovittaa yhteen 
yhteistyöneuvottelukunnan ja koko kehittämisverkoston toiminta seudun liike-
elämän ja vasta perustetun elinkeinoyhtiön ja elinkeinoneuvottelukunnan kanssa 
ja saada murrostilanteessa syntyneet uudet yhteistyötavat näin vakioitua osaksi 
maakunnallista kehittämistyötä. Vuoden 2005 alkuun saakka seudullinen 
yhteistyömalli on pohjautunut hallinnon näkökulmasta toimialakohtaiseen 
yhteistyöhön ja verkostotapaamisiin.  

Nyt on aika siirtyä seudullisen yhteistyön toiseen vaiheeseen ja yhdistää 
siihen poliittinen näkökulma ja säännöllinen yhteistyöneuvottelukunnan 
toiminta. Tätä helpottamaan tarvitaan seutujohtamiseen liittyvää koulutusta 
uudella valtuustokaudella aloittaville politiikoille. Maakunnallisen yhteistyön 
vakioimiseksi on syytä myös laatia seudullinen kirjallinen yhteistyösopimus. 
Tämän seutusopimuksen tulee kattaa yhteistyön yleiset periaatteet, sisältö, 
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toimielimet ja kustannukset esimerkiksi uuden aluekeskusohjelmakauden 2007 - 
2013 ajan.  

Samoin tulevaisuuden haasteena on yhteisen tahtotilan ja luottamuksen 
säilyttäminen Itä-Uudenmaan ja Uudenmaan maakunnan yhdistämisuhkasta 
huolimatta yhteistyössä metropolialueen, eri ministeriöiden, valtion 
aluehallintoviranomaisten ja Uudenmaan liiton kanssa. Tässä kompleksisessa ja 
dynaamisessa tilanteessa tarvitaan kokonaisuuden hallitsemiseksi sekä poliittinen 
ja ammatillinen johtajuus että liiton hierarkia ja aluekeskusohjelman verkostot. 
Itä-Uudenmaan maakunta voi käyttää pienuutensa edukseen ja kompaktina 
maakuntana seurata Kainuun hallintomallin viitoittamaa tietä ja uudistua kuntien 
perustamana yhteistyöorganisaationa korvaamaan suurempien maakuntien 
tarvitseman seutuhallinnon.  

4.4 Loppupäätelmä 

Seutuyhteistyön ideaalimallina toimineen typologian perusteella voin yhtyä Arto 
Haverin toteamukseen, että kunnat saavat kaikkein vahvimman perustan 
hallintasuhteiden hoitamiseen, jos ne sekä tukeutuvat paikallisyhteisöön että 
luovat toimivia kehittämisverkostoja. Tämän mallin mukaisesti hyvät 
hallintasuhteet ovat kuntien ja alueiden menestymisen edellytys, sillä ne 
sopeuttavat verkostojen avulla hierarkisen hallinnon toimintaympäristön 
muutokseen. Verkostot täydentävät perinteistä hierarkista hallintoa, mutta eivät 
kykene strategisten kysymysten ratkaisemisessa toimimaan ilman perinteistä 
hallintoa, jolloin perinteinen hallinto tarvitaan legitimoimaan hallinta. 

Tutkimuksessa kuvataan myös sitä jännitettä, joka syntyy kahden 
vastakkaisen mallin - hierarkioiden ja verkostojen - toimiessa paikallisen 
hallinnan organisoimisen vaihtoehtoina. Aluetason kuntaperusteisessa 
hallinnassa tämä tarkoittaa myös vastakkaisuutta lakisääteisen virallisen 
aluekehittäjän kuten maakuntaliiton ja erilaisten epävirallisten kuntien 
vapaaehtoisen yhteistyön kautta käynnistyneiden seutuyhteistyön muotojen 
välillä. Itä-Uudenmaan tapauskuvauksen perusteella voidaan päätellä, että niin 
vastakkaisten organisaatiomallien kuin lakisääteisten ja vapaaehtoisen 
yhteistyömallien ei tarvitse kilpailla toistensa kanssa vaan ne voivat myös 
täydentää toisiaan. Vaihtoehtoisten mallien ei tarvitse olla uhka 
seutuyhteistyölle, vaan ne voivat olla myös seutuyhteistyön haaste ja 
mahdollisuus. Yhteistyöllä voi syntyä ihannemalli, jossa alueiden kehittämis- ja 
kuntalain mukainen kuntayhtymämalli täydentyy verkottuneella rakennemallilla.  

Tutkielman merkittävimpinä tuloksina voidaan pitää sitä, että seudullinen 
yhteistyö on jatkuva orgaaninen prosessi ja että sen organisaatiomalli vaihtelee 
kontingenssiteorian mukaisesti samalla seudullakin eri ajankohtina. Vaikka 
verkostot ovat tyypillinen aluekehittämisen toimintamalli, ne eivät toimi kaikissa 
tilanteissa. Ne ovat sopiva malli dynaamisessa muutostilanteessa sopeuttamaan 
hierarkinen hallinto toimintaympäristön muutokseen, kun taas kriisitilanteessa 
kuten ulkoisen uhan edessä ja päätettäessä alueen strategisista kysymyksistä 
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hallinta tarvitsee uuden institutionalismin mukaisesti tuekseen hierarkian 
legitimoinnin jopa lainsäädännön avulla. Verkostot ja hierarkiat eivät siis ole 
vastakkaisia vaan toisiaan täydentäviä sosiaalisen elämän ilmiöitä. 
Kehittämishaasteena onkin huomioida tämä uuden ja vanhan institutionalismin 
rajapinnalta pulppuava mahdollisuus, hierarkiat tarvitsevat verkostoja 
uudistuakseen ja verkostot hierarkioita saavuttaakseen päämääränsä. 
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LIITTEET  

Liite 1.:  Efektia Oy:n elinkeinostrategiaa varten haastattelemat henkilöt kesä-
heinäkuussa ja syyskuussa.2002. 

Luottamushenkilöt 
 
Simo Sorsa, Askolan kunnanhallituksen pj. 
Karri Ollila, Askolan kunnanvaltuuston pj. 
Pekka Pallas, Lapinjärven kunnanvaltuuston pj. 
Tom Liljestrand, Liljendalin kunnanvaltuuston pj. 
Nils Vainio, Liljendalin kunnanhallituksen pj. 
Agneta Alm, Loviisan kaupunginvaltuuston pj. 
Henrik Sjölund, Myrskylän kunnanhallituksen pj. 
Lasse Viren, Myrskylän kunnanvaltuuston pj. 
Elisabet Fält-Grönqvist, Pernajan kunnanvaltuuston pj. 
Patrick Flinck, Pernajan kunnanhallituksen pj. 
Johan Söderberg, Porvoon kaupunginhallituksen pj. 
Klaus Hellberg, Porvoon kaupunginvaltuuston pj.  
Erja Sihlman, Pukkilan kunnanvaltuuston pj. 
Taisto Uutinen, Ruotsinpyhtään kunnanhallituksen pj. 
Kjell Peter Söderlund, Sipoon kunnanvaltuuston pj. 
Kristina Lyytikäinen, kunnanhallituksen pj. 
Esa Halme, maakuntajohtaja 
 
Elinkeinoelämän edustajat 
 
Kalevi Ilonen, Loviisan yrittäjät ry. 
Tor-Leif Bergström, Loviisan seudun Uusyrityskeskus, tj 
Raino Ojansivu, Pyhtään yrittäjät, pj 
Ulf Weckström, Pernajan yrittäjäyhdistys, pj 
Mikko Simolinna, Pukkilan Yrittäjät ry, pj. 
Kari Hirvonen, Rutumin kartano, tj 
Ilkka Vääränen, Myrskylän savustamo Oy, tj 
Reijo Korhonen, Myrskylän yrittäjäyhdistys, siht  
Pekka Ollila, Kuljetusliike Velj. Ollila, tj 
Hannu Salminen, Myrskylän yrittäjäyhdistys, pj 
Kari Perttilä, Käkikosken saha Oy, tj 
Ari Talkara Pukkilan Op, tj 
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Juha Virkki, Pornaisten yrittäjäyhdistys, pj 
Jukka Pråhl, Suomen Selluvilla-Eriste Oy, tj 
Göran Jonsson, Sibbo företagare rf. pj 
Johan Granberg, Lexel Electric Oy, tj 
Ensio Miettinen, Ensto�yhtiöt Oy 
Birger Martas, Kausikämpät, tj 
Veikko Vuoristo, Vuoristo-yhtiöt, tj 
Ben Henriksson, Strömfors fisk, tj 

 
Ohjausryhmä 
 
Organisaatio yhdyshenkilö  virka/tehtävä 
Puheenjohtaja:  
Askolan kunta  Mikko Komulainen Kunnanjohtaja  
 
Varapuheenjohtaja 
Loviisan kaupunki Olavi Kaleva  Kaupunginjohtaja 
  
Sihteeri:    
Porvoon kaupunki Martin Söderlund Kehittämispäällikkö 
 
Jäsenet:  Itä-Uudenmaan elinkeinotyöryhmä 
Helsingin Kauppakamari  
  Tapani Myllys  toimitusjohtaja 
Itä-Uudenmaan liitto Ilmi Tikkanen Kehittämispäällikkö 
Lapinjärven kunta  Antti Vaittinen Elinkeinoasiamies 
Liljendalin kunta Sten Frondén  Kunnanjohtaja 
Loviisan kaupunki Tuula Jäppinen EU-koordinaattori 
Loviisanseudun uusyrityskeskus  
  Torleif Bergström Toimitusjohtaja 
Loviisan seudun yrittäjät  
  Kalevi Ilonen toimitusjohtaja 
Myrskylän kunta Pertti Rasinaho Elinkeinoasiamies 
Mäntsälän kunta Jyrki Teeriaho Markkinointipäällikkö 
Pernajan kunta Ralf Sjödahl  Kunnanjohtaja 
Porvoon Seudun 
Uusyrityskeskus Harri Kari  Toimitusjohtaja 
Posintra Oy  Mikko Jokinen Toimitusjohtaja 
Pukkilan kunta Pirjo Metsola  Elinkeinoasiamies 
Pornaisten kunta Erkki Pesonen Kunnanjohtaja 
Ruotsinpyhtään  kunta Risto Nieminen Kunnanjohtaja 
Sipoon kunta Markku Luoma Kunnanjohtaja 
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Liite: Efektian haastatteluteemat 

1) Mitä mieltä olette alue-/seutuyhteistyöstä Itä-Uudellamaalla? (hyvää / 
huonoa) 

2) Miten erityisesti elinkeinopuolen yhteistyö on kehittynyt? (Yhtiön 
muodostuminen?) 

3) Mitä edisteitä/kannustimia näette alue-/seutuyhteistyölle (erityisesti 
elinkeinopuolen?) 

4) Mitä esteitä näette alue-/seutuyhteistyölle (erityisesti 
elinkeinopuolen?) 

5) Mitkä ovat alueen elinkeinoelämän ja yritysten vahvuudet? 

6) Mitkä ovat alueen elinkeinoelämän ja yritysten heikkoudet (SWOT-> 
mahdollisuudet ja uhat) 

7) Miten elinkeinoja olisi mielestänne kehitettävä Itä-Uudellamaalla? 
(tavoitteet, toimenpiteet, kokonaispanostus, painopisteet, yhteistyö, 
organisointi ja organisaatio) 
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Liite3. Tutkielman tekijän asumispoliittista ohjelmaa varten haastatellut tahot 

Taho Nimi Asema Haastattelupvm 
 
Askolan kunta  kunnanjohtaja Mikko Komulainen  17.03.2003 

aluearkkitehti Ulla-Maija Upola  
 

Lapinjärven kunta  kunnanjohtaja Peter Backman  19.03.2003 
rakennustarkastaja Ulla-Maija Turja   

 
Liljendalin kunta  kunnanjohtaja Sten Frondén 19.03.2003  

rakennustarkastaja Rolf Weckman 
 

Loviisan kaupunki  kaupunginjohtaja Olavi Kaleva  21.03.2003 
geodeetti Kalevi Ansaharju  

 
Myrskylän kunta  kunnanjohtaja Jouko Asuja  21.3.2004 

aluearkkitehti Ulla-Maija Upola  
 

Pernajan kunta  kunnanjohtaja Ralf Sjödahl  01.04.2003 
rakennustarkastaja Sixten Wackström 
 

Porvoon kaupunki  kaupunginjohtaja Per-Håkan Slotte 31.03.2003 
asuntopäällikkö Ulf Backman 

 yleiskaavoittaja Maija-Riitta Kontio 
 

Pukkilan kunta  kunnanjohtaja Juha Myyryläinen  24.03.2003 
aluearkkitehti Ulla-Maija Upola 

 
Ruotsinpyhtään kunta  kunnanjohtaja Risto Nieminen  17.03.2003 

kunnansihteeri Jorma Liiri 
 
Sipoon kunta  kunnanjohtaja Markku Luoma 01.04.2003 

kaavoituspäällikkö Pekka Normo   
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Liite 4: Tekemieni asumishaastattelujen teemat 

 
1. Kunnan asumispolitiikan nykytila /yhdyskuntarakenteen kehitys kunnassa 

1) Tyyppi 
2) Ideaalinen kuntakoko 
3) Ideaali väestömäärä, max kasvuprosentti 
4) Kuntien asuntopoliittiset ohjelmat/asuminen kuntasuunnitelmissa) 

 
2. Toivotut kehityskuvat vuoteen 2006 ja vuoteen 2020 mennessä.  

1) Mitä asumiseen liittyviä hankkeita kunnassa on menossa vuosina 
2003 �  2006 ? 

2) Hankkeiden esittely  
3) Mihin kaavoituksessa on varauduttu ja missä aikataulussa ? 
4) Tuleva yhdyskuntarakenne 
5) Mitkä ovat kehittämisen painopisteet kunnassa (palvelurakenteen 

muutostarpeet) ? 
6) Mitä kunta haluaa kehittää (tyypit) ? 
7) Mikä on tonttivaranto ? 
8) Mitkä ovat asuin- ja työpaikka-alueet sekä vapaa-ajan asutuksen 

alueet ? 
9) Liikenne 
10) Julkinen/yksityinen/kevyt liikenne (mikä kunnossa, mitkä 

suunnitelmat) 
 
3. Tahtotila 

1) Kuntanne yhteistyöhalukkuus ja �suunnitelmat, jotka liittyvät 
asumiseen ja yhdyskuntien ja palveluiden kehittämiseen? 


