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Maankayton, asumisen ja liikenteen -sopimuksia (MAL) on tehty vuodesta 2012 lahtien neljalle suurimmalle
kaupunkiseudulle. Vuodesta 2021 alkaen MAL-sopiminen laajentui Jyvaskylan, Kuopion ja Lahden
kaupunkiseuduille. MAL-sopimuksilla vahvistetaan seudun kuntien sisaistd sek& seudun ja valtion valista
yhteisty6téd ja kumppanuutta MAL-asioissa. MAL-sopimusten piirissd asuu vuodesta 2021 alkaen 55 %
suomalaisista. Sopimuskumppanuus on vakiintunut osaksi kaupunkipolitikan ja aluekehittdmisen valineistoa,
mutta sen synnyttdman kumppanuuden tutkiminen on ollut rajallista. Tutkimuksen tavoitteena olikin selvittaa,
millainen kumppanuus MAL-sopimuksien kautta syntyy Jyvaskylan, Lahden ja Kuopion MAL-seutujen seka
valtion keskushallinnon vélille.

Tutkimuksen viitekehys muodostui MAL-sopimuksien maarittelysta strategisen yhteistyon ja kaupunkiseutujen
valossa, seka julkishallinnon ohjauksesta. Julkishallinnon ohjaus on kunta-valtio suhdetta ja sen maarittelya
kumppanuuden valossa. Julkishallinnon johtaminen sekd monitasohallinta luovat perustaa kumppanuuden
tarkastelun lahtokohdiksi. Tutkimus oli laadullinen tutkimus, joka lahestyi aihetta aineistolahtdisesti.
Tutkimuksen aineistona oli 12 kuntien viranhaltijoille ja valtion keskushallinnon virkahenkildlle tehtya
teemahaastattelua. Haastateltavat henkilét edustivat Jyvaskylan, Kuopion ja Lahden MAL-sopimusseutujen
MAL-sopimusten teossa mukana olleita henkilditd. Haastatelluista henkildista nelja edusti keskuskaupunkeja,
kaksi Lahden ja Kuopion seudun suurimpia kuntia ja kuusi valtion keskushallinnon MAL-sopimuksissa mukana
olevaa ministeriota. Haastattelut toteutettiin alkuvuodesta 2022. Aineiston analysointiin kaytettiin teema-
analyysia.

MAL-sopimukset ovat osa valtiojohtoista strategista kumppanuutta. MAL-sopimuksilla edistetdan strategisia
tavoitteita, jotka valtio useimmiten maarittelee. MAL-sopimusten tavoitteet ovat siirtyneet yha enemman
maarallisista tavoitteista kohti laadullisia tavoitteita, kuten asuntotuotannon maarallisista tavoitteista kohti
elinympariston laatuun liittyvia tavoitteita. MAL-sopimukset tarjoavat merkittavia rahallisia hyotyja
sopimuskunnille, sekd molemmille osapuolille vaikeammin maariteltdvissa olevia aineettomia hyoétyja, kuten
sosiaalisen ja henkisen paaoman karttumista sopimusprosessin myoéta. Sopimukset tarjoavat myds kuntien
haluaman suoran keskusteluyhteyden valtion keskushallinnon ministeriéihin. Suoralla neuvotteluyhteydella
nahdaan olevan tarkea rooli erityisesti suurten koko seutua koskettavien liikkenneinvestointien hankkimisessa
alueelle. Sopimuksellinen kumppanuus MAL-viitekehyksessa lisda seutujen sisaista seka seutujen ja valtion
valista yhteisty6td luomalla formaalin ja strukturoidun tavan yhteistyon toteuttamiselle. Sopimus ja
sopimuksellisuus nahdaan toimivaksi tavaksi organisoida julkishallinnon toimintaa rajatuissa ja toimivalta-,
sektori-, sekd hallintorajat ylittavassa kumppanuudessa. Sopimukset ovat joustava ja kettera tapa ylittaa
pienimittakaavaisen toiminnan organisoinnit ja edistaa laaja-alaista sektori- ja hallintorajat ylittavaa katsantoa
yhteisesti sovittujen tavoitteiden edistamiseksi ja toiminnan yhteensovittamiseksi. MAL-sopimukset edistavat
kestavia ja elinvoimaisia toiminnallisia kaupunkiseutuja ja niiden rakentumista.

MAL-sopimukset ja sopimuksellinen kumppanuus luo tietyissa erityislaatuisissa tilanteissa toimivalta- ja
hallintorajat ylittdvan sopimusosapuolten yhteisia tavoitteita edistavan tavan jarjestda toimintaa. MAL-
sopimuksilla pyritaan ratkaisemaan ja yhteensovittamaan kuntien ja valtion toimintaa yhteisilla tavoitteilla ja
sitoutumisella ehedn ja kestavan yhdyskuntarakenteen saavuttamiseksi suurimmilla kaupunkiseuduilla.
Sopimukset edistavat tasavertaisempaa kumppanuutta valtion ja kuntien valilla. MAL-sopimuksien
laajentuminen viestii systeemisesta muutoksesta ja siita, ettd sopimusohjausta on haluttu edistaa valtion ja
kuntien valisessa kumppanuudessa. MAL-sopimukset ja sopimuksellinen kumppanuus haastavat
yhtenaiskunta-ajattelua resurssiohjauksen ja resurssien kohdentamisen kautta.
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'D Tampereen yliopisto

1. JOHDANTO

Julkishallinnon kumppanuus on muuttuvaa (Virtanen 2003, 298-302). Sen 1970-luvulta alkanut
kehitys liikkeenjohdollisempaan julkishallinnon johtamiseen on peruja New Public Management -
teoriasta (NPM), jolla tarkoitetaan uutta julkishallinnollista johtamista (Ferlie, Fitzgerald & Pettigrew
1996). NPM teoriana on hallinnut julkishallinnon keskustelua ja ohjannut julkishallinnon toimintaa
kohti markkinavetoisempaa ja litkkeenjohdollisempaa toimintatapaa (Lane 2000). Tdmé teoria on
evolutiondirisen kehityksen kautta muotoutunut New Public Governance -teoriaksi (NPQG), joka on
tuonut mukanaan yhd vahvemmin sopimuksellisuuden osaksi julkishallinnon toimintatapoja. NPG on
noussut esiin keskeisend hallitsevana toimintatapana, jolla julkishallinto pyrkii ohjaamaan ja luomaan
jatkuvuutta sekd ennustettavuutta julkishallinnon toiminnan jérjestimisessd ja ohjaamisessa.
(Osborne 2006.) Julkishallinnon paradigmojen muutos on ollut tarvelidhtdisti ja korostanut muutoksia

toimintatavoissa.

Maankéyton, asumisen ja litkkenteen -sopimukset (MAL) ovat valtion ja suurimpien kaupunkiseutujen
vilisid sopimuksia, joilla pyritddn vahvistamaan seutujen sisdistd ja valtion vilistd yhteistyota.
Yhteistyotd ja yhteistd tahtotilaa vahvistetaan yhdyskuntarakenteen ohjauksessa, sekd maankéyton
asumisen ja liikenteen yhteensovittamisessa. (YM 2021.) Sopimuksilla asetetaan tavoitteita
yhteistyOlle ja sopimuksiin asetettujen tavoitteiden etenemistd ja toteutumista seurataan (esim.
Lahden kaupunkiseudun MAL-sopimus 2021-2031). Sopimukset solmitaan méérédajoiksi nykyisen
sopimuskauden pituuden ollessa 12 vuotta. Nykyisten uusien vuonna 2020 ja 2021 tehtyjen MAL-
sopimuksien kausi ulottuu vuoteen 2031 saakka. Sopimuksissa on mééritelty toimenpiteitd, joista
pddosa koskee vuosia 2021-2023. Sopimuksia pdivitetddn ensimmadisen neljan vuoden jidlkeen

vuonna 2023. Niiden toimenpiteiden edistymistd seurataan sddannoéllisesti. (YM 2021.)

MAL-sopimismenettelyn historialliset juuret ovat l&htdisin 1990-luvulta péadkaupunkiseudun
litkkennejérjestelmésuunnittelusta, johon liittyi osaksi luonnosmainen maankdyton tarkastelu (YM
2020, 12). MAL-sopimusten syntyperd on maankdyton ohjauksen tehostamisessa sekd valtion
rahoituksen kohdentamisessa keskeisiin hankkeisiin, joilla on elinkeinopoliittisesti aluettaan
suurempi merkitys. Nykyiselliin MAL-sopimismenettelyn kautta valtion keskushallinnon ja
suurimpien kaupunkiseutujen vilille syntyy vapaaehtoinen formaali prosessi ja suora

keskusteluyhteys yhteisesti sovittujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Tdmédn yhteyden kautta valtion
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keskushallinnon seké alue- ja paikallishallinnon on mahdollista keskustella, neuvotella ja sopia
tarkeimmistd maakdyttoon, asumiseen ja litkkumiseen liittyvistd kysymyksistd ja tavoitteista.
Sopimuksilla voidaan myds ohjata sekd kohdentaa rahoitusta ja asettaa esimerkiksi asuntotuotannolle
madrillisid tavoitteita. (YM 2020.) Niihin kysymyksiin kuuluvat varsin usein suuret valtion
keskushallinnosta ldhtevit tai valtakunnalliset investoinnit, kuten raideliikenteen investoinnit. MAL-
sopimuksilla on merkittdvid vaikutuksia alueiden ja kaupunkien elinvoimaisuuteen, varsinkin kun
uusien hyvinvointialueiden uudistuksen myo6td kuntien tehtavikentin keskiossd on yhd vahvemmin
elinvoimaisuus ja sivistystoimi. MAL-sopimukset tarttuvat megatrendien kuten kaupungistumisen

asettamiin haasteisiin ja pyrkivét ratkaisemaan niitd haasteita kestdvin kehityksen keinoin.

MAL-sopimuksilla tavoitellaan kestdvid ilmastoviisaita kaupunkiseutuja, joilla asuntotuotanto
pyritddn ohjaamaan helposti saavutettaville alueille (YM 2021). Litkkumismuodoissa MAL-
sopimuksilla  pyritddn tukemaan kestdvien liikkumismuotojen osuuden kasvua, kuten
joukkoliikennettd ja sen osuutta liikenteestd. Asumisen ja litkkumisen taustalla on maankdyton ja
kaavoituksen riittdvyys kestdvdn asumisen ja liikkumisen vyohykkeilld. Megatrendeihin liittyen
MAL-sopimukset tarttuvat esimerkiksi liikenteen haasteisiin, silli MAL-sopimuksella ohjataan
litkkennettd ja sen suunnittelua erityisesti litkenteen solmukohdissa. Kestdvéin kehityksen tavoitteita
edistetddn myo0s julkisen liikenteen kehittimisen suhteen raideliikenteessé ja eri liikkkumismuotojen

yhdistamisessa. (ks. esim. Lahden kaupunkiseudun MAL-sopimus 2021-2031.)

Sopimuksellisuus on jo pitkddn ollut yksi keino, jolla julkisen sektorin toimintaa voidaan jarjestdi
(Bryntse & Greve 2002, 1). Kumppanuussuhteen ja sopimuksellisen kumppanuuden tarkastelu on
tarkedd, koska MAL-sopimuksilla pyritddn ratkaisemaan laajoja yhteensovittamisen ja koheesion
puutteesta johtuvia ongelmia, joihin yksi hallinnontaso ei pysty tai kykene 16ytimadn ratkaisuja.
MAL-sopimukset pyrkivit myds irtaannuttamaan tietynlaisesta paikallispolitikoinnista ja
osaoptimoinnista, jossa koko seudun etu voisi jadda saavuttamatta. Sopimuksellisuuteen pohjautuva
aluekehittiminen ja strategiset kumppanuudet ovat vakiintuneet kaytt6on erityisesti MAL-
sopimusten myo6td (Maintysalo & Kanninen 2018, 10-11). Sopimuksellisuus voidaan nihdi jo
vakiintuneena kisitteend ja toimintatapana myds kaupunki- ja aluekehittimiseen liittyvissd
poliittisessa pddtoksenteossa (ks. esim. Hyyryldinen 2000). Sopimuksellinen kumppanuus voidaan
laskea kuuluvaksi hallinnon ohjauksen vélineissd osittain neuvotteluohjauksen piiriin. Méntysalon ja
Roinisen (2009) mukaan valtion ohjauskeinoista tasavertaisimpaan kumppanuuteen perustuvin
ohjauksen muoto on neuvotteluohjaus. Neuvotteluohjaus on ldhestymistavaltaan bottom-up ja eroaa

siten perinteisemmistd top-down ohjausmuodoista, kuten rahoitus, ja normiohjauksesta.
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Sopimuksellista kaupunkipolitiikkaa ja aluekehittimistd on pilotoitu vuodesta 2006 alkaen, jolloin
aluekeskusohjelmissa ja niissd esitetyissd neuvottelumenettelyesityksissd oli piirteitd nykyisestd
sopimuksellisesta ~ kumppanuudesta ja  MAL-sopimusprosessista. ~ Nykyisen  kaltaiseen
sopimuksellisuuteen perustuvan kaupunki- ja aluekehittdmisen voidaan nihdi alkaneen paédministeri
Jyrki Kataisen 2011 hallitusohjelmasta, jossa kaupunkipolitiitkkaa suunnattiin yha vahvemmin aie- ja
kasvusopimuksiin (Valtioneuvoston Kanslia 2011). Tatd politiikkakehitystd ovat jatkaneet
my6hemmin my0s pddministeri Juha Sipild (kesk.) ja pé@dministeri Antti Rinne (SDP), sekd

myO6hemmin pddministeri Sanna Marin (SDP) hallitusohjelmissaan.

Paaministeri Antti Rinteen (SDP) ja my6hemmin péddministeri Sanna Marinin (SDP)
hallitusohjelmaan kuului kansallisen kaupunkistrategian laatiminen (Valtioneuvoston julkaisuja
2021). Kansallisessa kaupunkistrategiassa on nostettu esiin kaupunkien ja valtion vélinen
kumppanuus, kaupungit ilmastoviisaan kehityksen edelldkédvijyydessd, kuin myds koko maan
hyvinvoinnin ja osaamisen vauhdittamisessa, sekd kaupunkien erilaisten roolien tunnistaminen ja
haasteet yhteisen kumppanuuden vahvistamisessa. Kansallisessa kaupunkistrategiassa (2021, 6)

nostetaan esille kumppanuus ja kuinka.

"Yhteisty6 kaupunkien ja valtion vdililld on lisddntynyt, mutta sitd on edelleen tarpeen
syventdd ja laajentaa uusiin sisdltéihin. Kumppanuus on vahvistuva toimintatapa
kaupunkien ja valtion vililld, ja parhaimmillaan se toteutuu eri kokoisten kaupunkien
ja kaupunkiseutujen kanssa yhteistyossd -tavoitteiden asettamisesta toimeenpanoon

’

saakka.’

Kansallinen kaupunkistrategia nostaa esiin myos erilaistuvat ja monimuotoistuvat kaupungit, joiden
haasteiden ratkaisemiseksi nidhdddn tavoitteellisena intressind kaupunkipolitiikan perustuminen
valtion ja kaupunkien viliseen tasavertaiseen kumppanuuteen (Valtioneuvoston julkaisuja 2021, 7).
Kansallisen kaupunkistrategian neljd painopistealuetta ovat Elinvoimainen kaupunki, Hyvinvointia
jokaiselle, Toimivat yhteydet ja Ilmastoviisas kaupunki. Niiden voidaan ndhdd kuvastavan
erinomaisen hyvin MAL-sopimuksissa esiintyvid piirteitd ja sopimuksiin asetettuja tavoitteita (esim.

YM 2021; Kuopion kaupunkiseudun MAL-sopimus 2021-2031).

Muuttuvan julkishallinnon kumppanuuden ja MAL-sopimuksien tutkimisella voidaan néhdé olevan

myo0s laajempaa yhteiskunnallista merkitystd. MAL-sopimuksen piirissd olevilla alueilla asuu 55 %
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Suomen viestostd (YM 2021). Yhé suurempi osa viestostd asuu kaupunkimaisessa ymparistossi
Tilastokeskuksen viestorakennetilaston (2018) mukaan. Kaupungistumisen megatrendi huomioiden
voidaan ndhdi, ettd aiheen tutkimisella on erityisen térked rooli selittdessd miten kaupungistuvan
vieston maankayttod, asumista ja liikkkumista suunnitellaan suurimmilla ja kasvavilla
kaupunkiseuduilla, sekd millainen kumppanuus sopimuksien kautta syntyy julkishallinnon public-

public-kumppanuudessa.

Maankédyton omistajuus ja vastuu julkishallinnon organisaatiolla on jakaantunutta. Suomessa kunnilla
on lainsdddidnnodn takaama kaavoitusmonopoli (Maankiyttd- ja rakennuslaki 1999/132 § 4, § 20).
Kuntien vastuulle kuuluu my6s maankéytto- ja rakennuslain § 12 luvun mukaan taloudellinen vastuu
yhdyskuntarakenteen kustannuksista koskien katuja ja yleisid alueita. Valtion vastuulle kuuluvat tie-
rata- ja vesivdylien ylldpito ja kehittdminen (Laki viyldvirastosta 2009/862 § 1). MAL-sopimuksien
kautta voidaan ndhdi, ettd valtion on mahdollista vaikuttaa tavoitteilla ja resurssiohjauksella
kaavoitukseen kaupunkiseuduilla esimerkiksi asuntotuotannon sijoittamisen ja yhdyskuntarakenteen
sijjoittumisen ohjauksella. MAL sopimisen tutkimisen merkitystd korostaa se, ettei Suomessa ole
olemassa valtakunnallista kaavaa. Ainoat valtakunnallisesti olemassa olevat kaavat koskevat
Natura2000 -luonnonsuojelualueita, sdhkoverkkoja sekd liikenteen osalta valtavéylid.
Valtakunnansuunnittelun puuttuminen, eli valtion keskushallinnon vdhéinen ja rajallinen ohjaus
maankdyttoon vdylarakenteen ulkopuolella kielii kuntien vahvasta voimasuhteesta kaavoituksellisesti

ja maankéyton hallinnan osalta suhteessa valtioon.

MAL-sopimuksien voidaan ndhdi myos eriyttdvan kuntia kuntakentélla, silld tdiméa uusi sopimuksiin
perustuva jirjestelmd luo uuden vaikutus- sekd viestintdkanavan kuntien ja valtion vélille. MAL-
sopimuksilla  kohdennetaan resursseja valtion toimesta sopimuksissa mukana oleville
kaupunkiseuduille ja kaupunkiseudun kaupungeille ja kunnille, mutta jérjestely ei ole kaikkien
kuntien ja kaupunkien kéytettdvissd. Ajatuksena resurssien valinnaisesta kohdentamisesta tietyin
perustein, sekd neuvottelurakenteiden luomisesta tietyille kunnille, kaupungeille ja kaupunkiseuduille
voidaan ndhdd yhtendisyyksid mahdollisesta yhtendiskunta-ajattelun lopettamisen pilotoinnista.
Ajatusta yhtendiskunta-ajattelun loppumisesta ja siirtymisestd moninaiskunta-ajatteluun on
esimerkiksi Anni Jantti (2016, 192-223) esittinyt viitoskirjansa erddnd loppupédtelméndéin. Jantti
(2016, 193) kuvailee yhtendiskunta-ajattelun konkretisoitumista moninaiskunta-ajattelulla, kun
kuntien erilaisuus tunnistetaan ja sallitaan, seki ajatusta erilaisista kunnista pidetéédn jopa arvokkaana
ja toivottavana. Ajatus yhtendiskunnasta pitdd sisdlliin ndkemyksen siitd, ettd kunta maéritelldan

valtiollisena tarkoitusperid palvelevana toimijana ja katsontakannaltaan kunnat ovat top-down-
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tyyppisid (Jantti 2016, 222). Jantti (2016, 223) lopettaa véitoskirjansa toteamukseen kunnissa
kiynnissd olevassa rekonstruktiosta, jossa kunnat ovat keksimissd itsednsd uudelleen ja kuntien

tarkastelu yhteiskunnallisena funktiona on muuttumassa.

MAL-sopimuksia on tutkittu melko vahan. Tutkimus, jota MAL-sopimuksista on tehty, on liittynyt
niiden legaliteettiin ja maankdytollisiin ja maankdyton suunnitteluun liittyviin kysymyksiin kuin
my0s MAL-sopimusten demokratiavajeeseen (ks. esim. Vaattovaara, Joutsiniemi, Airaksinen &
Wilenius 2021). Vaattovaaran ym. (2021) demokratiakrititkki MAL-sopimuksien suhteen kumpuaa
osaltaan demokraattisen elementin suorasta puuttumisesta osana MAL-sopimuksia, sekid
kumppanuussuhteiden paikoittaisesta epamaérdisyydestd. My0s Virkkala (2002, 16—17) on hieman
epasuorasti MAL-sopimuksiin liittyen, tarkastellut kumppanuuden suhdetta demokratiaan ja
vastuukysymyksiin. Virkkala (2002, 38-39) nikee demokratiavajeen synnyn taustalla liian kaukana
ja kansalaisille ymmartdmattoménad tapahtuvan paitoksenteon. Strategisen maankéyton suunnittelun,
asumisen, liitkenteen, julkisen hallinnon johtamisen seké tavoitteiden tutkimista on tarkasteltu joissain
opinndytetdissd MAL-sopimusten ndkokulmasta (ks. esim. Niemi 2021). Tutkimukselle MAL-
sopimusten ja julkishallinnon johtamiselle sopimuksellisuuden ja sopimuksien kautta syntyvin
kumppanuuden nidkokulmasta on siis tarvetta. MAL-sopimusten ja erityisesti sopimusten piiriin
laajentuneiden Kuopion, Lahden ja Jyvidskyldn kaupunkiseutujen tarkastelu avaa ndkokulmia,
millainen kumppanuus ja suhde sopimuksien kautta syntyy suhteessa valtion keskushallintoon.
Kummankin  sopimusosapuolen haastatteluilla voidaan kerdtd ndkemyksid syntyvéstd
kumppanuudesta ja siitd, miten sopimukset nihdddn ja onko ndissd ndakokulmissa eroavaisuuksia.
Myo6s mahdolliset tavoitteet ja perusteet saattavat olla erilaisia, joten aiheen tutkiminen avaa

sopimuksien syvempia tekijoitd ja nikokulmia.

2. TUTKIMUKSEN TARKOITUS JA TAVOITTEET

Téssd pro gradu -tutkimuksessa tutkitaan vuonna 2021 maankdyton, asumisen ja liikenteen -
sopimisen (MAL) piiriin tulleiden uusien MAL-sopimusseutujen, Jyviskyldn, Kuopion ja Lahden,
sekd Kuopion ja Lahden kaupunkiseutujen véestomiéréltddn suurimpien kuntien Heinolan ja
Siilinjérven suhdetta valtion keskushallintoon, sekd MAL-sopimista kumppanuuden muotona valtion
keskushallinnon ja uusien MAL-seutujen vililli. Tutkimusta valtion ja kaupunkien vélisestd
kumppanuudesta, sekd sopimuksellisuudesta ja erityisesti uusista MAL-sopimuksista tarvitaan, silld
ndilld sopimuksilla voidaan n@hdd olevan ohjausvaikutusta kaupunkiseutujen kehitykseen,

seudulliseen yhteistyohon ja seudun ja valtion keskushallinnon véliseen kumppanuuteen.
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Sopimuksien pitkd 12 vuoden kesto ja sopimuksiin asetetut tavoitteet luovat myos strategisen
merkityksen sopimuksien olemassaololle yli hallituskausiksi. Pitkdaikaisella sitoutumisella
vapaaehtoiseen yhteistydn muotoon, jossa tavoitteet neuvotellaan ja asetetaan yhteisesti ja niiden
tavoittelemiseen sitoudutaan, on merkittivaa vaikutusta niin sopimuksessa mukana oleviin kuntiin,
kuin valtioon. Valtion sddntely- ja ohjausmekanismeilla suhteessa kuntiin on kuntien
itsehallinnollista asemaa rajoittava vaikutus (Oikarinen, Voutilainen, Mutanen & Muukkonen 2018,

13).

Yhteistyd valtion keskushallinnon ja kuntien vélilld sopimuksien my6td sopimusaihepiirissd on
syventynyt ja yhteisty0 ja sen tavat ovat muuttuneet, kun MAL-sopimuksien kautta on syntynyt uusia
formaaleja ja strukturoituja tapoja yhteisty6lle ja sen muodoille (ks. esim. Lahden kaupunkiseudun
MAL-sopimus 2021-2031). MAL-sopimukset ovat laajojen kokonaisuuksien ja yhteisen tahtotilan
luomista néissd kokonaisuuksissa. MAL-sopimuksilla onkin pyrkimys auttaa ministeriditd nakeméain
oman hallinnonalansa yli sen alueellisen kokonaisuuden, jossa ministerididen toimenpiteiden
kokonaisvaikutus nékyy. MAL-sopimus pyrkii myds auttamaan kuntia ndkemiin seutuyhteistyon
muodossa oman hallinnollisen rajansa yli, sekd seudun kokonaisena toiminnallisena kokonaisuutena.
On tdrkedd huomata, etteivit MAL-sopimukset muuta osapuolten toimivaltuuksia. Kunnilla on
edelleen kaavoitusmonopoli alueellaan, eikd sopimuksia tehdd ristiriidassa voimassaolevan
lainsddddnnon kanssa. Siksi MAL-sopimuksia tuleekin tutkia siitd nikokulmasta, mitd ne muuttavat

kumppanuudessa ja millainen ohjauksen muoto sopimuksellisuus on.

Yksi sopimuksien tuoma muutos on niiden kautta osapuolten vélille muodostuva kumppanuus ja se,
miten sopimusosapuolet ndkevit timin kumppanuuden. Kumppanuutta ja sen muodostumista eri
osapuolten vilisessd yhteistydssd on tutkittu melko vdhdn, viimeisimpand Seija Virkkalan (2002)
tutkimus. Nyt késilld olevan tutkimuksen tavoitteena onkin pyrkid selittimddn sitd, miten
sopimuksellisuus ja kumppanuus MAL-sopimuksien kautta ndhdddn. Tutkimuksessa tarkastellaan
julkishallinnon  sopimuksellista  public-public-kumppanuutta ~ MAL-sopimusten  kautta.
Sopimuksellisuus on aiemmissa tutkimuksissa (ks. esim. Hyyryldinen 2000; Méntysalo & Kanninen
2018) todettu keskeiseksi ohjauksen muodoksi kaupunki- ja aluekehittimisessd. Tutkimuksen
rajauksella kolmeen uuteen MAL-seutuun pyritiédn selkeyteen ja yhtendisyyteen, koska kolme uutta

MAL-seutua ovat samanlaisessa tilanteessa, eikd seuduilla ole aiemmin ollut MAL-sopimusta.

Tutkimus pyrkii syventimddn ymmaérrystd julkishallinnon kumppanuudesta ja suhteesta MAL-

sopimuksien ja sopimuksellisuuden kautta. Tutkimuksen tavoitteena on tuottaa tietoa siitd, miten



kumppanuus MAL-sopimusten kautta nihddin ja mitd sopimuksellisuus on tuonut kunta-valtio

suhteeseen.

Tutkimuksen tutkimuskysymys on:
Millaisen kumppanuuden MAL-sopimus luo Jyvdskyldn, Kuopion ja Lahden MAL-
sopimusseutujen  keskuskaupungin, seutujen suurimpien kuntien ja valtion

keskushallinnon vdlille viranhaltijoiden ja virkahenkiléiden ndkokulmasta?

Osakysymyksind tutkimuksessa toimii:
Millaisena MAL-sopimusmenettelyn kautta syntyvd kumppanuus ndyttdaytyy valtion

keskushallinnolle ja kuntien paikallishallinnolle?

Mitid MAL-sopimuksilla halutaan tehdd ja saada aikaiseksi ja onko jotain tavoitteita jo

saavutettu?

2.1. Tutkimusmenetelmiit ja tutkimuksen toteutus

Tutkimus on aineistoldhtdinen tutkimus, jonka toteuttamisessa hyddynnettiin laadullisen tutkimuksen
keinoja. Laadullinen tutkimus sopii tutkimustavaksi, kun tutkimuksen tarkoituksena on kuvailla
jotain kohdetta. Laadullisessa tutkimuksessa edetdén empiirisistd havainnoista ja havaintomateriaalin
tulkinnoista kohti aineiston analysointia. Laadullisen tutkimuksen tavoitteena on tuottaa
mahdollisimman syvillistd tietoa kohteesta ja kuvailla tutkittavaa ilmidta. (Hirsjarvi, Remes &

Sajavaara 2009.)

Tutkimuksen kysymyksiin ei ole mahdollista saada tutkimusmenetelmdn mukaisia vastauksia jo
olemassa ja saatavilla olevasta aineistoista, joten tutkimuksen aineiston kerddmiseksi oli tarpeellista
toteuttaa haastatteluja. Haastattelut kohdistettiin sopimusten teossa mukana olleille kuntien
viranhaltijoille ja ministerididen virkahenkil6ille, joilla voidaan katsoa olleen relevanttia tietoa
tutkittavasta aiheesta. Haastateltavien valinnat tehtiin ennalta valikoiden henkil6istd, jotka ovat olleet
mukana Jyviskyldn, Kuopion ja Lahden vuoden 2021 MAL-sopimusneuvotteluissa. Laadullisessa
tutkimuksessa usein pyritddnkin harkiten valitsemaan néytteet ja aineisto, jotta tutkimuksen aineisto
tuottaa mahdollisimman relevanttia tietoa suhteessa tutkimusongelmiin (esim. Sarajirvi & Tuomi

2018).



Aineistonkeruumenetelméksi valittiin  puolistrukturoitu teemahaastattelu. Haastattelumuodoksi
valittiin yksilohaastattelu. Haastattelutilanteessa haluttiin edetd tiettyjen valmiiksi ja ennalta
maidriteltyjen teemojen kautta, mutta jattdd kuitenkin tilaa vapaalle puheelle (Hirsjarvi & Hurme
2008, 47-48). Tama aineiston keruun tyyli oli sopivin valinta, silld julkishallinnon kumppanuuden ja

sopimuksellisuuden tutkiminen voitiin olettaa liittyvén tiettyihin teemoihin.

Tutkimuksessa tehdyilld menetelmévalinnoilla haluttiin korostaa sopimuksessa olevan kahden
osapuolen ndkemyksid samasta aiheesta ja teemasta puhuttaessa. Siksi tutkimuksen
haastattelutilanteissa valittiin kummallekin osapuolelle samanlaiset kysymykset ja etenemisjérjestys.
Puolistrukturoitu haastattelu antoi haastateltavien vapaalle puheelle ja ndkemyksille tilaa
haastattelutilanteessa. Menetelmivalinnat ja teemahaastattelu muotona kertovat osapuolten antamista

merkityksistd samalle teemalle.

2.2. Tutkimusasetelma

Tutkimusasetelma muodostuu kahden eri julkishallinnon tason eli valtion keskushallinnon
ministerididen virkahenkil6ille, sekd kuntien edustaman paikallishallinnon viranhaltijoille tehdyista
teemahaastatteluista. MAL-sopimukset ovat vuorovaikutteinen prosessi, jossa kaksi eri
julkishallinnon toimijaa neuvottelee kumppanuudesta ja sen muodosta. Tutkimus tarkasteleekin néita
kahden eri osapuolen esittimid ndkokulmia MAL-sopimuksien kautta syntyvdan kumppanuuteen ja

sopimuksellisuuteen ohjauksen vélineend.

Muuttuvan julkishallinnon kumppanuuden tarkastelu on haasteellista. Toisaalta kumppanuus on
hyvin lépindkyvii ja tietoa on helposti saatavilla julkisten sopimusten, muistioiden tai muun julkisen
tiedon kautta. Osan tiedosta voidaan olettaa kuitenkin olevan saavuttamattomissa. Témin
tutkimuksen muuttuvan kumppanuuden tarkasteluun tarvittiin suhteen pohjalla olevien sopimusten
lisdksi haastateltavaksi 1hmisid, jotka olivat olleet mukana sopimusten laatimisessa ja
sopimusprosessissa. Heiddn ndkemyksensé auttoi valottamaan sité, eroavatko sopimusten osapuolien
nidkemykset toisistaan ja miten he nidkivdt kumppanuuden. Haastatteluiden kautta oli myds
mahdollista saada vastauksia kysymyksiin, joita kirjoitetuissa sopimuksissa ei mainita. Ajallisesti
sopimuksien solmimisesta haastatteluihin oli kulunut vasta hyvin lyhyt aika, joten voitiin olettaa,

etteivit keskeiset henkil6t sopimuksien takana olleet vaihtuneet eivitka tieto sekd ndkemykset olleet



keskeisesti muuttuneet sopimusneuvottelujen aikaisesta tai mydskddn muuttuneet mahdollisten
uusien sopimusneuvottelujen myo6td. Mydskddn uusien MAL-sopimusten tai nykyisten MAL-
sopimusten péivittdminen tai suunnittelu ei ollut kdynnistynyt, joten haastateltavien tieto ja tietdmys

ei sekoitu uusiin kiynnissé oleviin sopimusprosesseihin.

Haastateltavaksi valittiin viranhaltijoita jokaisesta uudesta MAL-seudusta, Jyvaskyldstd, Kuopiosta
ja Lahdesta kaksi henkilod. Valtion keskushallinnosta haastateltavaksi valittiin virkahenkiloita
jokaisesta MAL-sopimuksien teossa mukana olleesta ministeriostd yhdestd kahteen henkil6a.
Haastateltavat valittiin yhtildisesti siten, ettd ministeridisté ja kaupunkiseuduilta oli yhtdldinen maara
haastateltavia. Haastateltavien valinnoissa valtion keskushallinnosta haastateltavat rajattiin
koskemaan vain ministerididen virkahenkiloitd, koska sopimusten valmistelussa ja neuvotteluissa
keskeiset henkilot ovat ministerididen virkahenkil6itd, eivitkd esimerkiksi poliitikkoja. Valtion
virkahenkil6istd haastateltavaksi valittiin henkil6t, jotka ovat olleet mukana vuoden 2021 Jyvéaskylén,
Kuopion ja Lahden MAL-sopimusneuvotteluissa. Ministeridithin tehtdvistd haastatteluista
haastateltavat informantit valittiin siten, ettd haastateltavat edustivat kaikkia neljdd keskeistd
sopimuksissa mukana olevaa ministeriotd; ympéristoministeriotd (YM), tyd- ja elinkeinoministeriota
(TEM), valtiovarainministeriotd (VM) seka litkenne- ja viestintdministeriotd (LVM). Haastateltavien
valinnat tehtiin siten, ettd jakauma edustaa tasapuolisesti nditd ministerioitd. Ministeriot ovat myos
keskeisemmaissd roolissa sopimusten teossa kuin valtion muut erityisosapuolet, kuten Asumisen-
rahoitus ja kehittimiskeskus (ARA). Néin ollen esimerkiksi ARA, joka on mukana sopimuksissa, ei

muodosta haastateltavien informanttien joukkoa sen erityisluonteen vuoksi.

3. TUTKIMUKSEN VIITEKEHYS

3.1. MAL-sopimukset

MAL-sopimukset ovat valtion ja suurimpien kaupunkiseutujen vélisid sopimuksia, joilla vahvistetaan
seudun kuntien keskindistd, sekd valtion ja seudun vilistd yhteistyotd. Sopimuksissa asetetaan ja
médritellddn tavoitteet sopimuskaudelle. MAL-sopimuksissa maankdyttod, asumista ja liikennetta
suunnitellaan kokonaisuutena, tavoitteen ollessa ilmastoviisaiden kaupunkiseutujen tukemisessa,
asuntotuotannon lisddmisessd helposti saavutettavilla alueilla, sekd kestdvien liikkkumismuotojen
osuuden kasvattamisella liitkenteessd. (YM 2020.) Sopimuksien sopijaosapuolina valtiolta on

ympdristoministerid,  litkenne- ja  viestintdministerid, ty0- ja  elinkeinoministerid,
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valtiovarainministerid, Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus ARA, Viyldvirasto, Liikenne- ja
viestintdvirasto Traficom, sekd alueen Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskukset. Sopimuksien
sopijaosapuolena paikallishallinnossa on useimmin toiminnallisen kaupunkiseudun kunnat.
Keskeisend sopijaosapuolena paikallishallinnosta on kaupunkiseudun keskuskaupunki, jonka tulee

olla yli 100 000 asukkaan kaupunki. (Vatilo 2020, 13; Valtioneuvoston julkaisuja 2019, 105.)

MAL-sopimukset kokoavat kuntien ja keskushallinnon osapuolet keskustelemaan ja neuvottelemaan
kaupunkiseuduittain. MAL-sopimukset ovat valtioldhtdisid (Valtioneuvoston julkaisuja 2019) ja titi
myodten valtion keskushallinnolle syntyy ohjausvaikutusta sopimuksien kautta suhteessa kuntiin.
MAL-sopimuksissa usein nousee esille niiden rahoituselementti, jolla voidaan kohdentaa ja ohjata
rahoitusta paikallishallinnolle esimerkiksi litkennehankkeisiin. Kunnille MAL-sopimukset tarjoavat
suoran keskusteluyhteyden valtion keskushallinnon kanssa. Usein MAL-sopimusneuvotteluissa on
my0s tehty “MAL-matkailua”, jossa valtion keskushallinto jalkautuu MAL-sopimusseudulle

tutustumaan paikallishallintoon ja kdymééan neuvotteluja kunnissa.

Suomen kuntakenttd on fragmentoitunut 309 itsehallinnolliseen kuntaan ja kaupunkiin (Tilastokeskus
luokitustiedotteet 2021). MAL-sopimuksissa kunnat ja valtion keskushallinto voivat keskustella ja
neuvotella suorassa yhteydessd toisiinsa sopimuksien sisdllosti. MAL-sopimukset tarjoavat
formaalin ja strukturoidun tavan neuvotella sekd tavata valtion keskushallintoa, sekd pitkdn
ylihallituskautisen sopimusten keston. MAL-sopimuksia ja sitd millainen kumppanuus valtion ja

paikallishallinnon vélille MAL-sopimuksien kautta muodostuu, on tutkittu hyvin vihén, jos lainkaan.

MAL-sopimuksiin liittyy keskeisind elementteind se, ettd ne ovat vapaaehtoisia eivitka lakisddteisid.
Sopimuksilla voidaan osoittaa rahoitusta ja asettaa tavoitteita, sekd ohjata resursseja ja asettaa
tavoitteita maankéytolle, asumiselle ja liikenteelle (ks. esim. Lahden seudun MAL-sopimus 2021—
2031). Sopimukset tehdddn valtion ja kaupunkiseudun vilille. Valtion osapuolina sopimuksissa on
valtion keskushallinnon ministeriot, sekd valtion aluehallinnon edustajat, kuten ELY:t, sekd
erityisosapuolet, kuten ARA. Paikallishallinnon osapuolen muodostaa kaupunkiseudun yli 100 000
asukkaan keskuskaupunki, sekd toiminnallisen kaupunkiseudun kaupungit ja kunnat. Nama eivét aina
méidrity suoraan seutukunnista, vaan voivat olla erityistapauksissa seutukuntien ulkopuolisia mutta
seutuun kiintedsti liitoksessa olevia kuntia. Téllainen on esimerkiksi Jyviskylin MAL-seudun
tapauksessa Afinekosken kaupunki, joka kuuluu osaksi Jyviskylidn seudun MAL-sopimusta vaikkei
Adnekosken kaupunki olekaan osa Jyviiskylin seutukuntaa. (Jyviskylin kaupunkiseudun MAL-

sopimus 2021-2031.)
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Hiékli ja Kallio (2018, 147) nostavat esiin, kuinka MAL-sopimukset ovat tulleet voittamaan
osaoptimoinnin pyrkimélld kannustamaan ja lisddmidn yhteistyotd seudun sisdlld ja siihen
kannustavia menettelytapoja. MAL-sopimukset ndhddéin valtio-ohjattuina, strategiseen yhteistyohon
perustuvina, notkeiden prosessien ja ketterien toimintatapojen rakentajana lakiséateisten ja Euroopan
hidasliikkeisimmén maankéyton suunnittelujarjestelman rinnalle rakentuvana jarjestelmina. MAL-
sopimuksilla pystytddn tukemaan suoralla rahoituksella esimerkiksi joukkoliikennettd, jotta
kaupunkiseutuja voidaan kehittdd nopealiikkeisemmin. (H&kli & Kallio 2018, 147-148.)

Kehittdminen on kuitenkin sidoksissa toimivaltaisuuteen.

Haveri (2002, 9) nostaa esille, kuinka toimivallaltaan selkeésti rajatussa aitheessa tavoitteet tuloksissa
ja vaikutuksissa voidaan ndhda julkisen vallan huomion kohdentamisena panokseen ja prosessiin.
Toimivallassa ja sen siirtdmisessd Haveri (2002, 7-9) on tulkinnut olevan kaksi erillistdi mutta
toisiinsa vaikutuksissa olevaa prosessia, joissa toimivaltaa voidaan joko jirjestelmén tasolla hajauttaa
hierarkiassa ylempéni olevilta organisaatioilta alemmille organisaatiotasoille tai toimivaltaa voidaan
hajauttaa organisaatiotasoisesti, jolloin organisaation sisdlld siirrytddn johtajakeskeisestd
organisaatiosta kohti hajautetumpaa ja verkostomaista organisaatiota. MAL-sopimukset eivit
kuitenkaan siirrd toimivaltaa sopimusosapuolten vélilld, vaan muodostavat enemmaénkin yhteistyon
muodon osapuolten vilille, milld voidaan edistdd eri tavoitteita ja muodostaa strategisia

kumppanuuksia paikallishallinnon ja keskushallinnon vélilla.

3.1.1 Strateginen yhteistyo

Lakisddteisen suunnittelun haasteet strategisten tavoitteiden yhteensovittamisen kanssa ndhdddn
sopivan huonosti yhteen (Méntysalo, Kangasoja & Kanninen 2015). Yksi MAL-sopimuksien
tavoitteista, jonka Valtioneuvosto on linjannut, on sopimuksien sitovuuden vahvistaminen
(Valtioneuvoston julkaisuja 2019). Sitovuuden vahvistaminen ja MAL-sopimuksien laajentaminen
kolmelle uudelle kaupunkiseudulle, vahvistaa MAL-sopimuksien strategisuutta ja strategista
ndkokulmaa. Strategisuuden vahvistumista voidaan perustella sopimusjérjestelmén ja rakenteiden
laajentumisella, sekd sopimuksellisen ohjauksen laajentumisesta johtuvalla ohjausvaikutuksen
laajentumisella. Sopimusperustaisuus ja paikallisten tavoitteiden ja kansallisten tavoitteiden
yhteensovittaminen uudenlaisilla verkostomaisilla jirjestelyilld on noussut esiin useissa teoksissa

tapana jérjestdd eri hallinnontasojen vilisid haasteita (ks. Stead & Nadin, 2009; Stead, 2012).
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Strategisuudessa ja strategisessa yhteistyossd voidaan nidhdd hajautetun hallinnon keskustelun
piirteitd. Esimerkiksi Sotarauta (1996) on tulkinnut hallinnon muutostarpeita ja hénen tulkintansa
korostavat keskitetyn hallinnon ja suunnittelun hajauttamistarpeita. Mydhemmin myds Vedung
(2003) on tarkastellut samoja teemoja, kuin myds Rantala ja Sulkunen (2006) kéyttden
projektiyhteiskunnan  késitettd. Sotarauta (2000) on tuonut myds esille nidkemyksen
evolutionddrisestd kehityksestd, johon MAL-sopimukset voidaan nédhdd sopivan. Sotarauta (2000,
103—-104) liittdd evolutionddrisen kehitysndkemyksen liittyvdn osaksi bifurkaatiota eli
polkuriippuvuutta, jossa systeemin on mahdollista valita eri tulevaisuuteen johtavista poluista, jossa
tietyn polun valitseminen sulkee pois muita mahdollisia polkuja. Evolutiondirinen kehitysndkemys
on jaettu Uusikyldn ja Valovirran (2007) mukaan neljddn elementtiin, jotka ovat; kompleksisuus,

emergentti kehitys, todellisuuden moninaisuus ja dynaamisuus.

MAL-sopimusten voidaan ndhdd edustavan osaltaan 1lmioté, josta kdytetddn nimitystd tyhja valtio
(hollow state). Klijn (2002) toteaa, ettd tyhjdssd valtiossa palvelut ja politiikkalopputulemat syntyvét
ja muodostuvat verkostoissa. Verkostoja MAL-sopimuksissa edustavat eri organisaatiot, jotka
joutuvat neuvottelemaan yhteisen tahtotilan luomisesta sopimusneuvotteluja varten. MAL-
sopimuksien tarkoituksia ja tavoitteita on madritelty esimerkiksi Matti Vatilon (2020) tekeméssa
selvityksessd, jossa perustana sopimisen tarpeen syntymiseen MAL-sopimuksissa ovat niitd koskevat
ratkaisut, joilla on merkittdvid kuntarajat ylittdvia tai sellaisia laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia,
joiden ratkaisemiseksi sopiminen kuntien ja valtion kesken tuottaa lisdarvoa. Yksi keskeinen tavoite
on resurssien yhteen kokoaminen. Valtiojohtoisten sopimusten, joita Suomessakin MAL-sopimukset

ovat, on tunnistettu edistdvian strategista yhteistyotd kaupunkiseuduilla (Hakli & Kallio, 2018).

3.1.2. Kaupunkiseudut

Suomessa on siirrytty 2000-luvun alusta alkaen kohti kaupunkiseutujen aktiivisempaa kehittdmista
(Kostiainen & Sotarauta 2000). Kaupunkiseutujen merkitys kansallisesti ja kansainvilisesti on
korostunut ja samalla yksittdisten suurimpien kaupunkien merkitys on lisddntynyt. MAL-
sopimuksissa nousee esiin talouden ja kasvun kasautuminen kaupunkiseuduilla, kuin myos vallan
hajauttaminen ja hajautuminen. Kaupunkiseutujen aktiivisempaa kehittdmistd voidaan tarkastella
esimerkiksi kaupunkiseutuihin liittyvien mééreiden ja mééritelmien kasvulla, kuin myds

yhdyskuntarakenteen kehityksen ohjaamiseen liittyvilld toimenpiteilld ja tavoitteilla.
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Euroopan unionin ja OECD:n médritelma kisitteelle toiminnallinen urbaani alue (functional urban
area) FUA, muodostuu urbaanista keskuksesta, kaupungista ja tydomatkavyohykkeestd (commuting
zone) (Dijkstra, L., H. Poelman and P. Veneri 2019). Toiminnallisen urbaanin alueen méérittdminen

muodostuu neljastd vaiheesta.

1. Urbaani  keskus, jossa on vierekkdin  korkean tiheyden (1500
asukasta/neliokilometri) soluja, jotka muodostavat yhdessd yli 50 000 asukkaan
vierekkdisten solujen kokonaisuuden.

2. Kaupunki, yksi tai useampi paikallishallinnon yksikko, jossa on védhintdédn 50 %
asukkaista on urbaanissa keskuksessa.

3. Tunnistettu tyomatkavyohyke. Vierekkdisid paikallishallinnon yksikditd, joista
viahintddn 15 % tyollisistd asukkaista tyoskentelee kaupungissa. (Urbaanissa
keskuksessa)

4. Toiminnallisen urbaanin alueen mdiiritelmid on yhdistelmd kaupunkia ja sen
tyomatkavyohyketta.

(Dijkstra, L., H. Poelman and P. Veneri 2019, 5)

Suomessa toiminnallisia urbaaneja alueita ovat kaupunkiseudut. Suomessa kaupunkiseudut ja niiden
kehitysvaiheet esimerkiksi Hakli ja Kallio (2018, 148) kuvaavat historiallisessa perspektiivissa
olevan seurausta 1970-1980-lukujen muuttoliikkeestd ja sen kautta keskuskaupungin ympérille
muodostuneista tyOssdkdyntialueista. Sama kehityskaari on jatkunut 1990-luvulla voimakkaana
alueellisena kasvun keskittymisend viidelle kaupunkiseudulle. Hékli ja Kallio (2018, 148) kuvaavat
kaupunkiseutujen kehityksen olevan sidoksissa vahvasti maailmanlaajuisen talouden ja kasvun

kasautumisen alueelliseen dynamiikkaan.

Suomessa on tunnistettu ja huomattu pidemmén aikaa, ettei kaavoitus ole pysynyt
kaupunkikehityksen vauhdissa mukana (Méntysalo & Roininen 2009, 17; Hakli & Kallio 2018, 148).
Tdmé on huomattu esimerkiksi kasvukeskuksissa, joissa on paikoin esiintynyt haasteita vastata
kaavoituksella esimerkiksi asuntotarpeisiin. Kuntien vastuulla oleva kaavoitus, fragmentoitunut
kuntakenttd, sekd seudullisen kaavoituksen ja suunnittelun puute ovat aiheuttaneet selkeédd tarvetta
luoda koherenttia yhteiskuntarakennetta yli kuntarajojen. Yhdyskuntarakenteen on myds huomattu
olevan hyvin vahvasti sidoksissa paikallisiin ominaispiirteisiin (Méntysalo & Roininen 2009, 17).

MAL-sopimukset pyrkivdt vastaamaan niihin haasteisiin kannustamalla kaavoitukseen ja sen
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lisddmiseen madrillisesti siten, ettd kaavoitus tehdddn kaupunkiseutukohtaisesti, mikd huomioi

kaupunkiseudun ja alueen erityispiirteet.

Suomessa kunnilla on vahva itsehallinto (ks. esim. Anttiroiko ym. 2007). Kunnat ovat jérjestineet
suuren osan olemassaolostaan palvelut, jotka valtion keskushallinto on méérannyt (Yliaska 2010,
363). Valtion keskushallinto on normittanut, valvonut ja sanktioinut kuntien toimeenpanovastuulle
madrittyjen palvelujen jirjestimistd, mutta samalla pitinyt itsellddn ohjauksen ja rahoituksen

(Yliaska 2010, 363; Tithonen & Tithonen 1984, 192—-193).

Saantelyn ja resurssiohjauksen lisdédntyminen 2000-luvulla on aiheuttanut ristiriitoja valtion ja
kuntien vilille (esim. Oikarinen ym. 2018). Vaikka usein tahtotila ja tavoitteet ovat yhtenevéisid
nidkee Nyholm (2011, 133-134), ettd valtion ollessa kykenemédton ilmaisemaan ja artikuloimaan
tahtotilaansa tarpeeksi selkedsti kunnille, ndkevédt kunnat syntyvdn tavoitteiden ristiriitatilan
luottamuspulana, johon kunnat eivét kykene itse vaikuttamaan. Nyholm (2011, 134) jatkaa, kuinka
ohjausjérjestelmien muutokset 2000-luvulla ovat nostaneet esiin tarpeen tehdd kunnista valtiolle
vahva kumppani, ja samalla tuoda kunnille laajemmat mahdollisuudet vaikuttaa kuntia koskevan

paatoksenteon valmisteluun.

3.2. Julkishallinnon ohjaus

Julkishallinnon ohjauksen tarkastelussa on keskeistd tarkastella, miten ja missd muodoissa ohjausta
tapahtuu. Téssd tarkastelussa ohjaavaksi osapuoleksi ndhddén padosin valtion keskushallinto, kuten
historiallisesti on todettukin (ks. esim. Kekkonen 1939). Ohjauksen instrumentit muodostuvat valtion
eri ministerididen yhdessé ja erikseen kdyttdmistd vilineistostd. Ohjauksen vélineitd voidaan tulkita
eri  ndkokulmista.  Strategista  julkishallinnon ohjausta voidaan tulkita  esimerkiksi
valtionvarainministerion kuntaohjauksessa kédytetyn neljdn vélineen mukaan. N&mid ohjaukset
vélineet ovat informaatio, sopimus, laki ja rahoitus. (ks. esim. Heindméki 2012, 83—115; Nyholm,
Haveri, Majoinen & Pekola-Sjoblom 2017, 120.) Valtio kéyttdd valtaa kuntiin néilld ohjauskeinoilla
ohjatakseen kuntien toimintaa. Kuntien vahvan itsehallinnon lisdksi kunnilla on kaavoitusmonopoli
(Maankaytto- ja rakennuslaki 1999/132 § 4, § 20). Néin syntyy tilanne, jossa valtio ei voi vaikuttaa
suoraan kuntien kaavoitukseen. Kaavoitukseen vaikuttaakseen valtion on kaytettdvi epdsuoraa valtaa

ohjausvilineiden kautta.

14



Mintysalo ja Roininen (2009) listaavat julkishallinnon ohjauksen vélineind normiohjauksen,
taloudellisen ohjauksen, ohjelmaperusteisen ohjauksen, informaatio-ohjauksen, arviointiohjauksen ja
neuvotteluohjauksen. Ndma ohjauksen eri vélineet voidaan Méntysalon ja Roinisen mukaan jaotella

kehikkoon, jossa ohjauskeinot jakautuvat alla olevan kuvaajan mukaisesti.

Top-Down

Normiohjaus

Taloudellinen ohjaus

% Ohjelmaperpstainen ohjaus ng
= . Informaatio-ohjaus R —
= =4
a Aryiointiohjaus S
Neuvotteluohjaus

Bottom-Up

Kuvio 1 Mukaelma Méntysalo & Roininen (2009) kuvaajasta

Mintysalo ja Roininen (2009) kuvaavat hallinnon ohjausta ja ohjauksen vélineiden asemoitumista
suhteessa toisiin ohjauksen vilineisiin ja tapaan onko keskidssd kummasta suunnasta kumpuava
ohjaus ja onko ohjauksen muoto enemmain hallintoa vai hallintaa. Top-down -ohjaus kuvaa valtio
13htoistd ohjausta ja bottom-up -ohjaus kunta 1&htoistd ohjausta. Ohjauksen vélineistd normiohjaus on
eniten ohjauksen muotona hallintoa ja 1dhtdisin valtiosta. Neuvotteluohjaus on Méntysalon ja
Roinisen (2009) kuvaajan mukaan eniten bottom-up ohjauksen muoto ja ldhtdisin kunnista, seké
lahinnd hallintaa hallinnon muotona. Muut ohjauksen vélineet vaihtelevat asteikolla kunta ja
valtioldhtdisyyden vililld, sekd onko kyseessd mikd hallinnon muoto. Ohjauksen vélineet ovat
suhteessa toisiinsa ja kuvaavat vain suhteellisesti ohjauksen tasoa ja muotoa. Lahimpéné neutraaleinta
ohjauksen muotoa on informaatio-ohjaus. Normiohjaus nidhdédn selkeimmin top-down ohjauksen
muotona, jota voisi kuvailla saneluvallaksi. Normiohjauksella tarkoitetaan useimmin lakeja ja
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sdddoksid. Ohjauksen vilineet eivdt edusta asteikolla puhtaasti jotain ohjauksen tasoa tai muotoa,

vaan voivat sisdltdd piirteitd muista tasoista ja muodoista.

Mintysalo ja Roininen (2009, 8) ovat perustelleet ohjauksen tarpeina muun muassa yhteiskunnan
kaupungistumisen ja ohjaamisen kohti ekotehokkaampaa suuntaa. Hallinnon ohjauksen keinojen
Mintysalo ja Roininen (2009, 8-9) katsovat ulottuvan PARAS-hankkeeseen seké elinympéristojen
laatutavoitteiden, liikkennejérjestelmien kehittdmisen, hyvinvoinnin lisdédmisen ja ilmastonmuutoksen
hillintdan. PARAS-hankkeen voidaan tulkita olleen sisdlloltddn ja teemoiltaan tietynlainen
ponnistuslauta, jonka myo6td MAL-sopimukset ovat syntyneet. PARAS-hankkeessa kuntien toimintaa
pyrittiin tehostamaan luomalla vahva taloudellinen pohja, hillitsemélld menojen kasvua ja
parantamalla tuottavuutta. Toiminnan tehostamisen keinoina asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi
kéytettiin kuntaliitoksia. Kuntaliitoksissa voidaan nidhda olleen, kuten Saarimaa ja Tukiainen (2018,
357-262) asian asettelevat, mittakaavaetujen tavoitteleminen, palvelujen raddtdldinti ja
ulkoisvaikutuksen hallinta. PARAS-hankkeen lopputulemat muodostavat perustaltaan MAL-
sopimuksien kanssa hyvin samankaltaisen rakenteen. Mittakaavaedut voidaan kytked
kaupunkiseutuun, palvelujen rddtdlointi sopimuksiin ja ulkoisvaikutuksen hallinta ennen

sopimusneuvotteluja tehtdviin valmistelutyohon yhteisen tahtotilan saavuttamiseksi.

Nyholm (2011, 128) toteaa, ettei kuntien ja valtion vdlinen suhde ole stabiili, vaan se muuttuu ajassa.
Tdhdn muutokseen Nyholm (2011, 128) Ilistaa monien tekijoiden vaikuttavan, kuten
toimintaympadristossd tapahtuvat muutokset, kuntien ja valtion roolit ja politiikka. Yksi keskeinen
meneillddn oleva muutos on maankaytto- ja rakennuslain uudistus kaavoitus- ja rakennuslaiksi (YM
2021). Lakiuudistus oli vuoden 2021 aikana lausuntokierroksella ja sen valmistelusta vastasi
ympaéristoministerio. Maankdytto- ja rakennuslaki on tdrkein Suomessa maankayttoon liittyva laki.
Maankéytto- ja rakennuslaki voidaan lukea keskeiseksi normiohjauksen vélineeksi, jolla luodaan
esimerkiksi formaalit suhteet ja rakenteet p#itoksenteolle kunnan ja wvaltion sekd yksityisten
toimijoiden vélill4. (Mintysalo & Roininen 2009, 12.) Maankiytto ja -rakennuslain uudistuksen yksi
keskeinen kohta on toistaiseksi vapaaehtoisessa muodossa ja oikeudellisesti sitomattomana
esitettdvit kaupunkiseutusuunnitelmat, jotka jokaisen MAL-seudun tulisi tehdd (Hallituksen esitys

eduskunnalle kaavoitus- ja rakentamislaista 2022).

Paitoksenteon prosessiin liittyy epdvarmuuksia yhteiskunnallisessa pdéatoksenteossa. Klijn (2002,
152) jakaa paidtoksenteon prosessiin liittyvédt epdvarmuudet kolmeen péddryhmédn. 1.Tiedon

epavarmuus (knowledge uncertainty) 2. Instutionaalinen epdvarmuus (institutional uncertainty) 3.
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Strateginen epavarmuus (Strategic uncertainty). Epavarmuudet voivat johtua useista eri tekijoista.
MAL-sopimuksien voidaan katsoa puuttuvan tietyissd médrin jokaiseen niistd padryhmistd, silld
sopimuksilla hilvennetddn epdvarmuutta ja luodaan varmuutta sopimuskausiksi osapuolten vilille.
MAL-sopimukset ja nithin liittyvdt neuvottelut ovatkin tapa péidtoksenteon prosessille MAL-

tematiikassa.

MAL-sopimuksien ldhestyminen on haasteellista, koska niille ei ole syntynyt mitédén vakiintunutta
lahestymistapaa. Julkishallinnon ohjauksessa bottom-up ldhestymistapana hallinnan muotona lienee
tilanteeseen parhaimmin sopivin, koska se korostaa MAL-sopimusten neuvottelupuolta ja perinteisen
hierarkkisen ldhestymisen korvautumista sopimusosapuolten ldhentymisend yhdenvertaisimmiksi
toimijoiksi sopimuksissa. Rahoitus ja informaatio-ohjaus eivét ole sopimusten keskeisin tekijd, vaan
neuvottelukumppanuus ja tapa toimia joustavasti ja ketterdsti suorassa yhteydessd toisiinsa.
Tulkintaan liittyy kuitenkin epdvarmuuksia ja sopimukset eivdt poista hierarkkisuutta tai
hallinnollisuutta osana kumppanuuden muotoa, mutta voidaan jokseenkin perustellusti todeta, ettd

osassa sopimuksista ne ainakin hilvenevit.

3.2.1. Kunta-valtio -suhde

Kunta-valtio -suhteella viitataan useimmin valtion ja itsehallinnollisten paikallisyhteis6jen vélisiin
suhteisiin, jotka muotoutuvat valtion paikallishallintoon kohdistamasta ohjauksesta ja muista
toimintatavoista (ks. Laffin 2009, 22; Nyholm ym. 2017, 188). Ohjauksen tavoiksi Nyholm ym.
(2017, 120) madrittelee perinteiset sdéntely-, resurssi-, ja informaatio-ohjauksen, kuin myos
viimevuosina lisddntyneet epéviralliset ohjauksen muodot, kuten monitaso- ja monitaho-ohjauksen.
Kaikkiin ohjausmalleihin sisdltyy Nyholm ym. (2017, 120—121) mukaan kannustimia ja rajoituksia.
Suhdetta ja sen muutoksia kuvataan tapahtuvan kaikissa ohjauksenmuodoissa my0s niin, ettid
muutokset koskevat vain yhtd hallinnonalaa tai toimialaa, kuten sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistus tai useaa hallinnonalaa ja toimialaa, kuten esimerkiksi vapaakuntakokeiluissa 1989-1996
(Nyholm ym. 2017, 120-121). Nyholm (2011, 128) kuvaa kunta-valtio -suhdetta monisyiseksi
suhteeksi valtionhallinnon toimijoiden ja paikallishallinnon toimijoiden eli kuntien vililld, mutta
kdytdnnossd suhde muotoutuu kuitenkin valtion kuntiin kohdistamasta ohjauksesta, joka vaikuttaa

kunnan asemaan suhteessa valtioon.

Kunta-valtio -suhteen tarkastelua on tehty melko vdhin (Nyholm ym. 2017, 121). Teoreettisen

tarkasteluun voidaan kuitenkin hyddyntdd Stokerin (1991) autonomiakésitteistdod, joka kuvastaa
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kahden eri osapuolen suhdetta ja sen sisédltdod. Nyholm ym. (2017, 121) on tiivistdnyt Stokerin
késitteiston kolmeen kisitteeseen.  Agenttimalliin, suhteellisen autonomian malliin ja
vuorovaikutusmalliin (ks. Stoker 1991). MAL-sopimuksien valossa suhdetta voi tarkastella jokaisen
mallin valossa, silld agenttimallin rahoitukseen perustuva tulonmuodostus, suhteellisen autonomian
kunnan itsendisyyden toteutuminen ja valtion rajallinen puuttuminen, sekd vuorovaikutusmallin
vastuut ja velvoitteet, sekd neuvottelujen tuloksena syntyva lopputulema kuvaavat kaikki kuntien ja
valtion vélistd suhdetta MAL-sopimuksissa. Tamén tarkastelun valossa kuntien suhde valtioon on
vahva, tasavertainen tai heikko riippuen siitd mitd ndkemysta ja ndkokulmaa painotetaan (Nyholm
ym. 2017, 121). Stokerin ndkemyksid Nyholm ym. (2017, 121) tulkitsevat kuntien autonomian
valossa, jossa kuntien itsehallinto ndhddén valtiolta saatuna ja kunnat ovat téllin vain valtion
tavoitteiden toteuttamiseen osoitettuja jatkeita, joiden autonomisuus yksikkoind pohjautuu kuntien

poliittiseen ulottuvuuteen.

Kunta ja valtio muodostavat MAL-sopimuksissa public-public -suhteen. Nyholm ym. (2017, 122)
ndkevit historiallisessa kehityskulussa, ettd hallinto- ja oikeusvaltion aikakaudella julkisen sektorin
tehtavikentédn laajentuessa kunnista tuli apuviline valtiolle ja timén aikakauden valossa kunta-valtio
-suhteessa voidaan ndhdd agenttimallin piirteitd. Sama kehitys jatkui Nyholmin ym. (2017, 123)
mukaan my0s hyvinvointivaltion aikakaudella ja kunta-valtio -suhteen kehityksessd vahvistui
agenttimallin piirteet. 1980-luvun hallinnon uudistuksista NPM-teorian vauhdittama demokratiakausi
taas ndhddan Nyholmin ym. (2017) mukaan tuoneen kunta-valtio suhdetta 1ihemmas Stokerin (1991)
suhteellista autonomiaa. 2000-luvun kehityksen suhteen Nyholm ym. (2017) ndkevit haasteita
monisyisyydessd ja osaltaan ristiriitaisissa kehityssuunnissa esimerkiksi normiohjauksen
keventdmisessd yhtddlld ja lisddntymisestd sekéd yksityiskohtaisuuden kasvussa toisaalla. Toisaalta
Nyholmin ym. (2017, 124) mukaan vuorovaikutteisuus on kasvanut ja ohjausmuodot
monimuotoistuneet, sekd suhteen oikeudellinen ja poliittinen luonne on korostunut. Suhteen muodon
tarkastelussa yksiselitteisyyden puuttuminen ja suhteen monisyisyys luovat tilanteen, jossa pitddkin
keskittyd suhteen eri puoliin ja suhteen muotojen ilmenemiseen eri muodoissa peilaten erityisesti

historialliseen taustaan ja jo todettuihin ja vakiintuneisiin ohjauksen ja kumppanuuden tapoihin.

Tulevaisuuden kunta-valtio -suhteen kehityssuuntia pohtiessa Nyholm ym. (2017, 131) ndkevit
oleellisina muutoksia ohjaavina tekijoind ja muutosvoimina kuntien eriytymiskehityksen, jonka
johdosta kuntien intressit suhteessa valtioon eriytyisivit. Erilaisten kehityspolkujen myd6td kunnista
voisi Nyholmin ym. (2017, 131) mukaan tulla joko “Vahvat kunnat valtion kumppaneina” tai

“Suhteellisen itsendinen valtion agentti”’. Ensimmdiinen kehityspolku korostaisi kuntien itsehallintoa
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ja poliittista luonnetta ja tdtd kehitystd voisi my0s heijastaa esimerkiksi pormestarimallin suosion
kasvu. Toisessa kehityspolussa kuntien itsehallinto ndhtiisiin osin valtiolta saatuna, osin valtiosta
erillisend, mikd jatkaisi ohjausmuotojen monimuotoistumiskehitystd ja kuntien ohjaukseen
vaikuttavien tahojen miiran lisdéntymistd. (Nyholm ym. 2017, 131-132.) Kunta-valtio -suhteelle
tarkednd Nyholm (2011, 129) kuitenkin nikee sen, miten ja mitd ohjausmekanismeja tai ohjausvaltaa
suhteessa kdytetdin ja miten tdima méérittda kuntien ja valtion vélistd suhdetta (ks. Niiranen ym. 2010;

Turkkila 2002).

MAL-sopimuksien tavoitteet ovat laajasti yhteiskuntaan ja kaupungistumiseen kytkeytyvia.
Tavoitteet liittyvit niin megatrendeihin kuten ilmastonmuutokseen ja kaupungistumiseen, kuin myos
esimerkiksi hallinnonrajat ylittdvin kumppanuuden tukemiseen ja vuorovaikutuksellisuuteen. MAL-
sopimuksissa muodostetaan yhteiset tavoitteet kaupunkiseudun ja valtion vilille. Nami tavoitteet
liittyvédt usein esimerkiksi ilmastonmuutoksesta tai kestdvaa kehitystd koskeviin nikemyksiin, jotka
kumpikin osapuoli jakavat. (ks. esim. Lahden kaupunkiseudun MAL-sopimus 2021-2031). Toisaalta
tavoitteissa voi esiintyd ristiriitaisuutta ja ne voivat olla hyvin erilaisia verrattuna osapuolten muissa

yhteyksissé edistdmiin ja ajamiin tavoitteisiin.

3.2.2. Kumppanuus

Brown ja Keast (2003) jakavat kumppanuuden kuuluvaksi kolmeen C:hen, yhteistyd (cooperation),
koordinaatio (coordination) ja kumppanuus (collaboration). Kumppanuudella tarkoitetaan Keastin ja
Mandellin (2014, 12—13) mukaan, vakaata, pitkdaikaista suhdetta, jossa kumppanuutta harjoittavat
tahot ovat itsendisid, mutta tunnistavat toistensa tarpeen toiminnan ja toimintojen suorittamiseksi.
Keast ja Mandell (2014, 12) sanoittavat ettd tavoitteisiin ei voida padstd yksin ja ettd samat haasteet
jaetaan toisen kanssa (ks. Innes & Booher 1999, 7). Keast ja Mandell (2014) jakavat toimijoiden
vélisen suhteen verkostoissa yhteistyohon, koordinaatioon ja kumppanuuteen. Tétd kolmen késitteen
kokonaisuutta Keast ja Mandell (2014, 12—13) tarkastelevat jatkumolla, jossa yhden késitteen jonkin
piirteen olemassaolo ei poissulje muiden késitteiden piirteiden esiintymistd jossain muodossa
riippuen vahvasti késitteen intensiteetin tasosta ja muodollisuudesta suhteessa. Yhteistyd on tissd
epdvakain suhteen muoto, mutta pitdd sisdllddn esimerkiksi vallan sdilymisen organisaatiolla ja
sitoutumisen sekd tilivelvollisuuden omaa organisaatiota kohtaan. Koordinaatio muodostaa
keskinkertaisen suhteen tason, joka perustuu olemassa oleviin suhteisiin, strukturoituihin

kommunikaatiovirtoihin, kuin myds osittain itsendisiin tavoitteisiin. Kumppanuus on korkea
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luottamuksen suhteen muoto, jossa keskidssd on systeeminen muutos, tihed kommunikaatiovirta,

jaettu valta ja ajallisesti pitkd sitoutuminen.

Esimerkiksi Mattila ja Kallio (2018, 111-112) liittdvat kumppanuuden késitteend verkostoihin, joiden
johtaminen edellyttdd jaettua johtajuutta, yhteisié tavoitteita ja niiden luomista, sekd luottamusta ja
sitoutumista niihin yhteisen toiminnan kautta. Mattila ja Kallio (2018, 114) puhuessaan verkostojen
johtamisesta verkostojen johtamisen (management) ja hallinnan (governance) kasitteiden kautta he
nostavat esiin my0s kumppanuuden késitteen (collaboration). Mattila ja Kallio (2018, 114) ndkevét
kumppanuuden keskeisessd roolissa yhteiskunnallisten haasteiden ratkaisemiseksi. Virkkala (2002,
13) tulkitsee kumppanuutta monimuotoisuuden hallintana, silloin kun keskiossa olevat kysymykset

eivit ole vain yhden sektorin tai viranomaisen ratkaistavissa.

Kumppanuuden tarkastelu on mielekéstd ajatellen MAL-sopimuksia, silld kuten Mattila ja Kallio
(2018, 114) toteavat, on kumppanuudessa kyse enemméinkin uusien tapojen ja systeemien
kehittdmisestd innovatiivisella tavalla kuin tehtdvien suorittamisesta ja koordinoinnista. Mattila ja
Kallio (2018) nikevit kuinka kumppanuus jakaantuu moneksi: se voi olla lyhytkestoista toimijoiden
viliseltd suhteeltaan hyvin riippumatonta tai pitkédkestoista ja toimijoiden véliseltd suhteeltaan hyvin

vahvaa sitoutumista edellyttavia (vrt. Keast & Mandell 2014).

Valtion keskushallinnon ja kaupunkiseudun suhdetta, joka MAL-sopimuksien kautta syntyy,
kuvastaa hyvin Keastin ja Mandellin (2014) maéérittelemd kumppanuus. Sopimuksien kautta
syntyvissd suhteessa vakaan suhteen luo ajallisesti pitkd sitoutuminen samoin kuin kiinteét
keskindiset tavoitteet ja tihedt kommunikaatiovirrat (ks. esim. Lahden kaupunkiseudun MAL-
sopimus 2021-2031). Keast ja Mandell (2014), kuvatessaan toimijoiden vilistd suhdetta verkostoissa,
ndkevit luottamuksen ja formaalisuuden muutokset keskeisind tekijoinéd suhteen siirtymisessé tasolta
toiselle. Koordinaation tasoa kuvastaa Keastin ja Mandellin (2014, 11) mallissa projektisuus. Vaikka
kumppanuuden suosio on noussut, on kumppanuuden toteuttamisessa silti olemassa ero teoreettisten
tavoitteiden ja ymmarryksen, sekd kdytdnnon toiminnan valilld. Samalla kuitenkin Keast ja Mandell
(2014, 11) toteavat, ettd vaikka kumppanuutta on esitelty uutena ldhestymisend, on kumppanuudella
ja sen eri muodoilla pitkd historiallinen tausta. Virkkala (2002, 10) liittdd kumppanuuden kasitteen
kuuluvan perinteisessd tulkinnassa NPM-teoriaan, vaikkakin kumppanuutta voidaan tulkita
muidenkin késitteiden valossa. Kumppanuuskasitettd onkin Virkkalan (2002, 9-11) mukaan aiemmin
tulkittu julkisen ja yksityisen sektorin vélisessd yhteistyOssd, sekd kuntien ja alueiden vélisessd
yhteistyOssé.
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Seija Virkkala (2002) tarkastelee kumppanuutta suomalaisessa hallinnollis-poliittisessa kontekstissa,
jossa kumppanuus on tapa saavuttaa strategisia tavoitteita. Tarkastelussa kumppanuus tulkitaan
alueellisen kehittdimisen vélineeksi. Virkkalan (2002) tulkinnat kumppanuudesta rakentuvat
kaksiosaisesti. Ne tarkoittavat yhtdéltd normia, joka on jo osoittautunut valtavirraksi alueellisessa
kehittdmisessd ja toisaalta sitd, miten kumppanuutta sovelletaan, muovataan ja uudistetaan eri
kaytannoissd. Tassd Virkkalan (2002) esittimdssd tulkinnassa kumppanuus todellistuu vasta sille
annettujen  tulkintojen  perusteella,  joita = kumppanuudessa  luodaan  toiminnalla,
neuvottelukdytinnoilld, dokumenteilla ja ohjelmilla. Kumppanuutta koskevasta ymmarryksesti
Virkkala (2002, 7) toteaa, ettd toimijat tulkitsevat sitd eri tavoin kritisoiden tai hyddyntden tulkintaa
ja oikeuttaen kumppanuudella erilaisia ratkaisuja, paatoksid ja kdytdntdja. On merkittdvad huomata,
ettd Virkkala (2002, 11) viittdd kumppanuuksien muodostumisen tapahtuvan yleisimmin virallisten
hallintoelinten ulkopuolella. Kumppanuuksien muodostumisessa onkin Virkkalan (2002, 10-11)
mukaan tdrkedd havaita vallankdyton ja padtoksenteon muodostumisen kannalta ketkd osallistuvat
paatoksentekoon ja ketkd suljetaan pditoksenteon ulkopuolelle, sekd miten muodostuu vastuu

tehdyistd padtoksista.

Verkostomaisessa ympéristossd myods esimerkiksi Airaksinen (2009) nékee, ettd verkostot
muodostuvat itsendisistd toisistaan riippumattomista toimijoista, joihin kuuluminen on vapaaehtoista.
Airaksisen (2009) mukaan yhteiset tavoitteet ja verkoston tuottama lisdarvo yhdessd niiden
dynaamisuuden ja matalan hierarkkisuuden kanssa pitavit verkoston kasassa. MAL-sopimuksissa on
ndhtivissd piirteitd kaikista ndistd suhteen muodoista, mutta kumppanuus kuvastaa monilta osin
parhaiten sitd, millainen suhde sopimuksien kautta syntyy. Erityisen hyvin kumppanuus kuvaa uusien
yhteistyon tapojen ja ajallisesti pitkdjanteisen sitoutumisen nédkokulmasta MAL-sopimuksia -
varsinkin, kun tarkastellaan sopimusosapuolten, kaupunkiseudun ja valtionhallinnon vélille syntyvia
suhdetta. Kumppanuuden muodon tarkastelussa seutuyhteistydssd on havaittavissa enemmaén
yhteistyon ja koordinaation piirteitd. Tdmén kumppanuuden muodon tutkiminen ei kuitenkaan ole
tdmén tutkielman keskiossi. Julkishallinnon tasojen toimijoiden vilistd suhdetta ei ole ongelmatonta
kuvata verkostojen nékokulmasta, silld toimijat eivdt ole riippumattomia toisistaan. Kisitteellinen
jaottelu edelld esiin tuotujen ndkokulmien kautta auttaa kuitenkin ymmértdimédn ja kuvaamaan

syntyvéd suhdetta tarkemmin.
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3.2.3. Julkishallinnon johtaminen

MAL-sopimuksia voidaan tarkastella julkishallinnon johtamisen valossa. Osborne (2006) nékee
julkishallinnon johtamisen kehityksen evolutiondérisend kaarena, jossa 1800-luvulta hallinneesta
julkishallinon teoriasta Public Administration (PA) on siirrytty 1970—80-luvun taitteessa New Public
Managementtiin (NPM) ja viimeisimpinad New Public Governanceen (NPG) 2000-luvun vaihteessa.
Osbornen (2006) ndkemyksen mukaan ndmé kolme julkishallinnon johtamisen teoriavaihetta eivét
ole mitenkdin toisiaan poissulkevia, tai sellaisia etteivdt ne voisi limittyd ja olla samanaikaisesti
olemassa toistensa kanssa. Eroavaisuudet johtamistapojen vililli nousevat muun muassa
hierarkkisuudesta ja sen muodoista, jotka myds Klijn (2002) nostaa esille. Hierarkiat, markkinat ja
verkostot eivdt kuitenkaan Thompsonin ym. (1991) mielestd esiinny tdysin puhtaassa muodossa
missddn organisaatiossa. MAL-sopimuksiin liittyvdn julkishallinnon johtamisen ndkokulmasta
voidaan katsoa, ettd MAL-sopimukset sisdltivdt monia eri julkishallinnon johtamisen muotoja ja
tapoja. Verkostojohtajuudessa korostuu organisaatioiden véliset riippuvuussuhteet, jotka
muodostuvat itsendisistd toimijoista ja yhteisista tavoitteista, mutta muodostavat 16yhén, joustavan ja

dynaamisen organisointitavan jérjestdd toimintaa (Mattila & Kallio 2018, 113—-114).

Julkishallinnon toimintaa voidaan tarkastella monien késitteiden ja eri teorioiden samalla késitteelle
antamien eri tulkintojen valossa. Esimerkiksi Osborne (2006) on ndhnyt NPG:n sopimuksellisuutta
lisddvénd teoriana julkishallinnon toiminnan jérjestimisessa ja organisoimisessa. Karppi ja Sinervo
(2009) ovat tutkineet ja lahestyneet Governance -kéasitetta hallinnon ohjauksen tapana. Governance -
kidsitteen lisdksi tutkimuksen tarkastelussa keskeisend teemana on sopimuksellisuus ja
sopimuksellisuuden késite. Osbornen (2006) esittdma jaottelu tekijoistd, joista PA, NPM ja NPG
muodostuvat ja jotka ovat niille keskeisid, on oiva tapa jaotella ndiden eri hallintomallien
ominaisuuksia. Osborne (2006) erottelee keskeiset julkishallinnon johtamistapoja erottelevat tekijét
seuraavasti. PA:n keskeisid tekijoitd ovat muun muassa; “rule of law” dominanssi, byrokratian
keskeinen rooli pditoksenteossa ja politiikoissa, politiikka-hallinto-jako julkishallinnon siséll4,
sitoutuminen inkrementaaliseen budjetointiin, sekd asiantuntijoiden hegemonia palveluiden

toimittamisessa.

NPM-teorian  keskeisiksi  tekijoiksi Osborne (2006) madrittelee yksityisen sektorin
managerointitekniikoiden lisdksi mitattavuuden ja tulokset, kustannustietoisuuden julkisten
palveluiden tuottamisessa ja sopimukset resurssien allokoinnissa. Samalla Osborne (2006, 378—-380)

huomauttaa, ettd NPM-teorian kriitikot ovat argumentoineet muun muassa sen puolesta, etti NPM on

22



riippuvainen maantieteestd. NPM-teorialla on Osbornen (2006, 378—380) mukaan monet kasvot ja
NPM-teorian hyddyt ovat parhaimmillaankin osittaisia tai vdhintdsin haastettuja. Maantieteelliselld
riippuvuudella kuvataan sitd, ettd NPM:n kéyttd on rajautunut Anglo-amerikkalaisille alueille,
Australiaan, sekd Skandinaviaan PA:n ollessa dominantti muualla (ks. Kickert 1997). NPM:n
maantieteellisid vaikutuksia kuvataan maantieteestd riippuvaksi myds focuksen osalta ja tdten
esimerkiksi Brittildiset ja Amerikkalaiset varianttien vélilld on eroja (ks. Borins 2002). NPM:n
hyo6dyiksi Osborne (2006) nostaa muun muassa sen tuloksellisuuden, mitattavuuden, sekd osaltaan
ongelmien yksinkertaistamisen mitattaviksi ja arvioitaviksi tuloksiksi. Nyholm (2011, 131-132)
nikee kunta-valtio suhteen tarkastelussa keskeisend governance -ajattelun ja sen lahtokohdat, etti eri
toimijoilla on mahdollisuus politiikassa ja hallinnossa vaikuttaa siithen, mitd lainsditdja tekee ja voi

tehda.

3.2.4. Monitasohallinta

Suomessa 1980- ja 1990-lukujen aikana tehdyilld hallinnollisilla reformeilla New Public
Management -idean hengessi oli vaikutusta kuntien ja valtion viliseen suhteeseen (Yliaska 2010,
361). Uudistusten tavoitteena NPM-aikakaudella on ollut esimerkiksi hallinnon hajauttaminen,
byrokraattisen hallinnon joustavoittaminen, sekéd taloudellisen tehokkuuden kasvattaminen (esim.
Yliaska 2010, 361; Osborne 2006; Haveri 2002). Kuitenkin vaikka hallinnolliset uudistukset siirsivit
valtaa pois keskitetystd hallinnosta kunnille, jdi keskushallinnolle ja erityisesti ministeridille silti
valtaa suhteessa kuntiin erityisesti strategisen toimivallan suhteen (Yliaska 2010, 361-362; Temmes

& Kiviniemi 1997, 66-70).

Historiallisesti on katsottu, ettd Suomessa kuntien valta on erityisesti valtionapujérjestelmin myota
ollut valtiosta johdettua (ks. esim. Kekkonen 1939; Merikoski 1938). Yliaska (2010, 371-373) nédkee
kontrolli-, talous-, sekd resurssivallan keskittimiselld ministeridille ja operationaalisen toimintavallan
keskittdmisessd kunnille vallan desentralisaatiota. Keskushallinnolla on valtaa strategisissa
paitoksissd, kun taas kunnille jdi toiminnallisista jirjestelyistd paittiminen. Tétd nikemystd tukee
my0s Heindmaden (2012, 83—87) esittdmédt nikemykset valtiosta toiminnan rahoittajana ja kunnista
toiminnan toteuttajana. Ajatus pohjautuu Musgraven (1956) fiskaaliseen julkishyddykkeiden
tuottamisen ajatteluun, jossa valtion tehtivd on strateginen resurssiohjaus toiminnan
operationalisoinnin jaddessd paikalliselle tasolle. Monitasohallinnan puolesta esimerkiksi liittyen

ympdriston ja ilmastonsuojeluun ovat puhuneet muun muassa Hooghe ja Marks (2003), perustellen
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ndkokulmaansa ajatuksella, jonka mukaan keskitetty yksittdinen hallintaelin ei kykene ottamaan

riittdvisti huomioon alueellista monimuotoisuutta ja vaihtelevuutta.

Bache ja Flinders (2004, 5) kuvaavat monitasohallintaa valossa, jossa keskushallinto jakaa omaa
auktoriteettiddn (disperse authority) vertikaalisesti eri osapuolille paikallisella tasolla, seké
horisontaalisesti ei-valtiollisille toimijoille (non-state actors). Euroopassa tété toteuttaa esimerkiksi
EU. Kommunikaation lisddminen on tdrkedd, jos wvalta on jaettua. Erddnd perusteena
monitasohallinnalle ja jaetulle vallalle on tyytymittomyyden kasvu hallinnon laatuun jo olemassa
olevissa valtioissa, kuin myds uusien hallinnon muotojen rdjahtdnyt kasvu yhdistettynd uusiin
sddntdihin ja ohjausmekanismeihin, jotka vahentavét valtion keskushallinnon monopolia ja lisdavét
alueellisten ja kaytdnnéllisten ndkokulmien vaikutusta ja merkitystd (territional and functional

aspects of the state from the centralized nation state). (Bache & Flinders 2004, 6.)

Hallinnon eri tasojen viliseen toimintaan liittyy tiettyd problematiikkaa erityisesti, kun hallinnon eri
tasojen tavoitteet ja intressit ovat ristiriitaisia keskendin. Myds toimivaltakysymykset ja esimerkiksi
kaavoitukseen liittyvd kuntien monopoliasema, jossa kunnat voivat toteuttaa melko vapaasti
toimintaansa, aiheuttaa ristiriitoja ja problematiikkaa hallinnon eri tasojen vilisen toiminnan
yhteensovittamisessa. Suomessa paikallishallinnon yksikét kunnat ja kaupungit ovat
kumppanuudessa valtion keskushallinnon kanssa. Suomen hallintojarjestelma on jakautunut kahteen
tasoon, valtion keskushallintoon ja kuntien muodostamiin paikallishallinnon yksikdihin. Vuoden
2023 alusta alkaen mukaan tulee my06s ensimmaéainen aluehallinnon toimija, kun sosiaali-, terveys-, ja
pelastustoiminnon palvelut siirtyvit 21. hyvinvointialueelle, sekd Helsingin kaupungille. Kuitenkin
kyseessd on yksi yhteinen julkinen hallinto. Siten eteen tuleekin kysymys, miten julkishallinnon
toimintaa jarjestetddn tai ohjataan kysymyksissd, joissa julkishallinnon intressit ja toimivallat

ristedvét tai toiminnan ohjaaminen ei vilttdmattd toteudu asiaan puuttumatta?

3.2.5. Sopimukset ja sopimuksellisuus

Julkishallinnon ohjauksessa on 2000-luvun aikana noussut esiin yhd enemmaén sopimuksellisuus ja
sopimusperusteisuus (ks. esim. Klijn 2002, 156—-162; Bicklund, Ruokolainen, Kallio & Hékli, 2017;
Mintysalo, Jarenko, Nilsson & Saglie, 2015). Sopimuksilla pyritdén jérjestimdin ja hallinnoimaan
eriytettyjen roolien yhteistydsuhteita (Ihalainen 2007, 64; Klijn 2002, 159-161). Nyholm (2011, 132—
133) nikee 2000-luvulla voimistuneena kehityssuuntana sen, ettd julkishallinto pyrkii ratkaisemaan
yhd haastavampia ja vaikeampia ongelmia yhteisty6lld, sekd kumppanuuteen ja verkostomaiseen
johtajuuteen perustuen (ks. Goldsmith 2002, 93-94). Tdma kehityssuunnan voidaan katsoa tuoneen
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kuntia enemmaén valtion kumppaneiksi, jolloin valtion toteuttama yksipuolinen saneluvalta vihenee
ja ratkaisujen etsiminen tapahtuu aiempaa enemmén tasavertaisemmista ldhtokohdista (Nyholm

2011, 133).

MAL-sopimukset eroavat siitd, miten sopimuksia perinteisesti ajatellaan jonkun tuotteen tai palvelun
hankkimiseksi. MAL-sopimuksia on haasteellista ndhdi hankintavélineen, joten on mielekk&dampéaa
tarkastella niitd enemmaénkin julkishallinnon johtamisen ja ohjauksen nidkokulmasta sekd pohtien,
miten niitd kiytetddn esimerkiksi strategisten intressien ja tavoitteiden tavoittelun vélineend.
Sopimuksien tarkastelu puhtaan sopimusoikeudellisista 1dhtokohdista ei valaise sitd, millaisena tdma
sopimuksellinen kumppanuus nédhdéén tai mitéd haasteita siihen liittyy juridiikan ulkopuolelta. MAL-
sopimukset muodostavat myos hyvin rajallisen ohjauksen muodon aihepiiriltdédn ja sisélloltiddn, joten
athepiirin tulkinta koko julkista organisaatiota ja sen suhdetta kaikissa aihepiireissdé muuttavana
toimintana ei ole mielekdstd. MAL-sopimuksissa on yhtdldisyyksid ja eroavaisuuksia perinteiseen
tilaaja-tuottaja malliin perustuvassa sopimuksellisuuden perusmalliin ndhden. Tilaaja-tuottaja -
mallissa on selked tuottaja jolta tilaaja yleensa tilaa selkedsti mééréllisen ja médritettdvissd olevan
madrdn hyodykkeitd, joiden avulla voidaan yleensd mairitelld selked hinta hyodykkeelle (ks. esim.
Hodge & Greve 2007). Kuitenkaan tdysin sellaisenaan ei MAL-sopimuksia ndhdd niiden public-
public-luonteen vuoksi seki siksi, ettei sopimuksissa suoranaisesti muodostu hankkijaa ja tuottajaa
tai niiden perusteella ei hankita selkedsti maariteltdvissd olevaa hyddykettd, mikd usein ymmaérretddan

public-private -partnershipid tarkasteltaessa.

Sopimukset ovat ohjauksen vélineend vapaamuotoisia ja vapaaehtoisia. Sopimuksia on tehty ja
sopimuksellisuutta on kdytetty myds muualla, kuten innovaatio-ekosysteemisopimuksissa ja INKA-
eli innovaatio- ja kasvusopimuksissa (ks. esim. Kortesoja ym. 2017). MAL-sopimuksissa on
tunnistettavissa ohjauksen muotoja ja vélineitd, joilla julkinen hallinnon taso ohjaa toisen julkisen
hallinnon tason toimintaa tai ainakin pyrkii ohjaamaan sitd. Tdh&dn my0s osoittavat MAL-sopimuksiin
kirjatut tavoitteet, joihin pdidsemiseen valtion keskushallinto pyrkii kaupunkiseutuja ohjaamaan.
Tédma ohjausndkokulma on erityisen térked juuri siksi, ettei Suomessa valtiolla ole paikallishallintoon
nidhden monissa kysymyksissd juurikaan toimivaltaa. Valtion keskushallinto kdyttddkin useimmin
ohjausvaltaa toiminnan tavoitteiden saavuttamiseksi. Ohjausintressille on myds perusteita, silld
paikallishallinnolla ei aina ole intressejd toimia valtiovallan haluamalla tavalla tai toimiminen niin ei
ole paikallishallinnon oman edun mukaista. Tdtd ajatellen on halutun toiminnan edistdmiseksi

tarkoituksenmukaista kdyttdd kannustimia.
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MAL-sopimukset solmitaan kaupunkiseutukohtaisesti (ks. esim. Lahden kaupunkiseudun MAL-
sopimus 2021-2031). Valtion nikokulmasta kaupunkiseudut ovat keskiossd, kun pohditaan
alueellista elinvoimaa. Kanninen (2017, 21) nostaa esiin kaupunkiseutujen merkityksen sisdisen
yhteistyon edistdjand. Kaupunkiseudut ovat myds kaupungistumisen megatrendin keskidssd, silld
Suomessakin MAL-sopimuksen piirissd olevilla kaupunkiseuduilla asuu 55 % kaikista suomalaisista
(YM 2021). MAL-sopimuksien kaupunkiseudut muodostuvat toiminnallisen kaupunkiseudun
kasitteen ympdrille (functional urban area FUA), jota esimerkiksi Euroopan unioni kiayttda
ajattelussa kaupunkiympadristoistd (Dijkstra, Poelman, Veneri 2019). Kanninen (2017) puhuessaan
yhteistoiminnallisen alueen ongelmista hallinnan rakenteiltaan 16yhéssd toimintaymparistossa
kaupunkiseuduilla, johon liittyy Suomessa haasteita esimerkiksi toimivallan ndkokulmasta.
Suomessa toiminnallinen kaupunkiseutu muodostuu itsehallinnollisista kunnista (ks. esim Lahden

kaupunkiseudun MAL-sopimus 2021-2031).

MAL-sopimuksien olemassaoloa tukevat myds esimerkiksi kaavoituksessa todetut haasteet
seudullisten yhteisten ndkemysten aikaansaamiseksi lakiin perustuvilla toimenpiteilld (Kanninen &
Bécklund, 2017). Kuntien oma edunvalvonta ja MAL-sopimuksien tavoite kaupunkiseudun sisdisesté
eheydestd ja yhtendisyydestd ovat MAL-sopimuksissa keskeisid yhteensovittamisen tavoitteita.
Kuntien vastuu maankdyton suunnittelusta alueellaan on osa kuntien edunvalvontaa. Tatd
velvollisuutta ja oikeutta kutsutaan "kaavoitusmonopoliksi" (Maankéytto- ja rakennuslaki 1999/132
§ 4, § 20). MAL-sopimuksia kéytetddnkin kaupunkiseutujen suunnittelun vilineené.
Kaupunkiseutujen suunnittelun vélineiksi ovat Kannisen ja Backlundin (2017) mielestd muotoutuneet
vapaachtoiset ja epdmuodolliset sopimuskiytinnot. Kaupunkiseudut kattavina sopimuksina MAL-
sopimukset sitouttavat kaupunkiseudun keskuskaupunkia ja keskuskaupunkia ympiaroivid
seutukuntia 16ytdméaan yhteisid ratkaisuja kaupunkiseudun kehittdmiseksi ehedksi kokonaisuudeksi
sekd asettamaan yhteisid ja yhteisesti sovittuja tavoitteita seudulle ja seudun kehittymiselle ja

kehittamiselle.

MAL-sopimukset yhdistdvét yhtendiseksi kokonaisuudeksi vahvasti lainsdddédnndllisesti sdddeltyja
aloja ja toimintoja vapaasti sdddellylld ja joustavalla tavalla, tilld edistetdén osiensa summaa
suurempaa lopputulosta. MAL-sopimukset eivét ole laillisesti sitovia, eikd sopimuksessa sovittujen
asioiden tai velvoitteiden rikkomisesta synny siten sanktioita tai rikos- tai sopimusoikeudellisia
seuraamuksia. Sopimukset korostavatkin yhteisti kumppanuutta yli lain tuoman yksipuolisen
pakottavuuden. MAL-sopimukset eivdt ole juridisia sopimuksia, vaan osapuolten yhteisid

yhteiskunnallis-poliittisia tahdonilmauksia. (Vatilo 2020, 11.) MAL-sopimukset kuuluvat
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sopimusvapauden piiriin. Niiden asemaa ei ole méadritelty lainsddddnndssd. Maankayttd, asuminen ja
litkenne erillisind teemoina jakautuvat Suomessa eri hallinnonalojen ja toimijoiden vastuulle. Eri
hallinnonalojen viélisessd yhteistydssd on huomattu siiloutuminen yhteni tekijdnd, joka on estinyt

yhtendisté ja ehedd suunnittelua.

MAL-sopimuksien poliittinen hyvéksyttdvyys on tullut vahvemmin osaksi hallitusohjelmia vuodesta
2011, jolloin MAL-sopimukset nostettiin esiin padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa. Tati
kehitystd on jatkettu mydhemmissd vuoden 2015 padministeri Juha Sipildn, sekd vuoden 2019
padministert Antti Rinteen ja myohemmin pddministeri Sanna Marinin hallitusohjelmissa. Vuoden
2019 hallitusohjelmassa suurimmat muutokset olivat siséltdtavoitteiden tarkennukset ja MAL-
sopimusten keston pidentdiminen 12 vuoteen sekd mahdollisuus MAL-sopimusmenettelyn
laajentamiseen yli 100 000 asukkaan kaupunkikeskuksiin. (Vatilo 2020, 13; Valtioneuvoston kanslia
2011; Valtioneuvoston julkaisuja 2019.)

Sopimukset ja sopimuksellisuus on tunnistettu julkishallinnon ohjauksen vélineend. Muun muassa
Hyyrylédinen (2000, 300) on todennut sopimuksellisuuden olevan jirjestdytyneiden yhteiskuntien
peruste. Sopimuksellisuus korvaa Hyyryldisen (2000) mukaan organisaatioiden sisdisid tai vélisid
alistus- tai ohjaussuhteita, joita on aiemmin ollut organisaatioilla. Myds byrokraattisuuden
viheneminen voidaan ndhdi tavoitteena, kun sopimuksellisuutta lisdtdén (Hyyryldinen 2000, 300).
Sopimuksellisuuden tarkastelussa Hyyryldinen (2000) jakaa kisitteen tarkastelun vertikaaliseen ja
horisontaaliseen sopimuksellisuuteen. Vertikaalinen sopimuksellisuus on hierarkkisesti eri
organisaatioiden vilisid sopimuksia. Vertikaalinen sopimuksellisuus on saman tason organisaatioiden
vilisid sopimuksia. Usein sopimuksia on kiytetty esimerkiksi tilaaja-tuottaja -mallin kaltaisissa
toiminnoissa julkisen sektorin hankkiessa tuotteita tai palveluita. Sopimuksia ja sopimuksellisuutta
voidaan kuitenkin myo6s kayttdd julkishallinnon toiminnan ohjaukseen, kuten esimerkiksi
valtiojohtoisissa  sopimuksia  hyddyntdvissd ohjelmissa, kuten esimerkiksi innovaatio-

ekosysteemisopimuksissa on kéytetty enenevissd midrin 2010-luvulla.

Klijn (2002, 150) nostaa esille artikkelissaan, kuinka julkishallinnon johtamisessa erimielisyyksisté
huolimatta ollaan kutakuinkin yksimielisié siitd, kuinka julkisorganisaatioiden muoto ja se, kuinka
julkisorganisaatiot pyrkivét hallitsemaan yhteiskunnallisia ongelmia on muuttunut dramaattisesti
1980-luvulta alkaen aina 2000-luvulle saakka. Erimielisyydet Klijn (2002, 150-152) mukaan
kumpuavat julkishallinnon johtamisen muodosta ja siitd, miten julkishallinto hallinnoi ja johtaa

yhteiskunnallisia haasteita. Klijn (2002, 150) nostaa esille sen, kuinka NPM-teorian myoti
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hallinnolliset reformit ovat johtaneet yhd laajempaan sopimuksellisuuden ja sopimuksien
hyodyntdmiseen julkishallinon tuottamissa palveluissa, jonka seurauksena politiikkat sekd
organisaatioden rakenteet ovat pienentyneet. Sopimuksellisuuden ja muiden markkinatapaisten
mekanismien (market like mechanisms) lisidmisestd hallinnon jarjestdmisessid ovat Klijnin liséksi
puhuneet muun muassa Osborne ja Gaebler (1992). Klijn (2002) liittdd artikkelissaan
sopimuksellisuuden vahvasti osaksi verkostojohtamisen kasvamista (ks. Kickert et al. 1997; Rhodes

1997).

4. AINEISTO JA TUTKIMUSMENETELMAT

Tutkimuksen aineiston muodosti 12 teemahaastattelua, jotka toteutettiin valtionhallinnon
virkahenkil6ille sekd kuntien viranhaltijoille. Haastatteluihin valittiin henkil6itd, jotka ovat olleet
mukana Jyviskyldn, Kuopion ja Lahden vuoden 2021 MAL-sopimusten teossa edustaen
sopimuksissa kuntia tai valtion keskushallintoa. Haastateltavat henkil6t valittiin ennalta seuloen ja
heille ldhetettiin sdhkopostitse kutsu osallistua haastatteluun (liite 1). Haastateltaville tuotiin
haastattelukutsussa ilmi, ettd haastattelut ovat teemahaastatteluja, joiden siséltdé keskittyy uusien
MAL-alueiden MAL-sopimuksiin ja sopimuksellisuuden kautta muodostuvaan julkishallinnon
kumppanuuteen. Haastattelukutsuja ldhetettiin yhteensd 14. Kaksi haastattelukutsun saanutta ei
vastannut kutsuun ja kaksi henkil6d ohjasi olemaan yhteydessd heidédn mielestddn aiheen paremmin
tuntevaan henkiloon samasta organisaatiosta. Suoritetuista 12 tutkimushaastattelusta kuusi on tehty
kuntien viranhaltijoille ja kuusi valtion keskushallinnon virkahenkilGille. Jokaista haastateltavaa

haastateltiin vain kerran. Haastattelut toteutettiin 7.1.2022-24.2.2022 valisend aikana.

Teemahaastatteluissa kéytettiin puolistrukturoitua haastattelurunkoa (liite 2). Haastattelut toteutettiin
yksilohaastatteluina ja vallitsevan koronatilanteen vuoksi etdyhteyksin, kéiyttden Teams-
videopuhelualustaa. Haastattelut nauhoitettiin haastateltavien suostumuksella litterointia varten.
Keritty aineisto, tallennetut nauhoitukset ja litteroinnit sdilytettiin tutkimusprosessin ajan ja tuhottiin
asianmukaisesti tutkimusprosessin pédttyessd. Haastateltavista ei kerétty yksiloivid tietoja, joten
haastateltavista ei syntynyt henkil6tietorekisterid. Haastateltavat henkil6t anonymisoitiin litteroidusta
aineistosta siten, ettei yksittdistd henkiléd ole mahdollista tunnistaa lopullisesta tutkimuksesta.
Haastateltavien anonymisointi tapahtui aineiston analyysiprosessissa koodaamalla. Sitaateissa ja
suorissa lainauksissa haastateltavat esitetdén valtion hallinnon tai kuntien edustajina. Saman tahon eri

haastattelut on eroteltu toisistaan jérjestysnumeroin. Kaupunkiseutuja, kuntia, kaupunkeja tai
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ministerioitd ei yksiloidd ja yksildivét tiedot lainauksissa viitaten kaupunkiin, kohteeseen tai

ministeridon on poistettu.

Teemahaastatteluilla pyrittiin tuomaan esiin tietoa, jota sopimuksista tai muusta kirjallisesta
aineistoista ei ollut muutoin saatavilla. Haastateltavien valinnoissa huomioitiin se, ettd haastateltavat
jakautuvat alueellisesti edustavasti, siten ettd jokaiselta uudelta MAL-sopimuksiin liittyneeltd
kaupunkiseudulta oli yhdenvertaisesti haastateltavia. Haastateltavien joukko muodostui
keskuskaupungista, sekd viestoltddn suurimmasta seutukunnasta Kuopion ja Lahden MAL-seuduilla.
Jyviskylin MAL-seudulla molemmat haastateltavat valikoituivat Jyvdskyldn kaupungista.
Seutukuntien valinnat ja edustavuus kuvaavat sitd, ettd MAL-sopimukset luodaan kaupunkiseuduille
(YM 2021) ja kaupunkiseutuun kuuluvat kunnat ovat mukana sopimuksissa ja sopimuksien

valmistelussa, vaikka keskuskaupungit ovat sopimuksien keskeisin osapuoli paikallishallinnosta.

Kerdtty aineisto on edustavuudeltaan huomioinut sopimuksissa keskeiset ja merkittdvimmaét
osapuolet. Haastateltavat valittiin siten, ettd haastatellut edustavat yhtildisesti keskuskaupunkeja,
seutukuntia ja valtion keskushallinnon ministeriditd. Paikallishallinnon edustavuus Jyviskylén,
Kuopion ja Lahden seutujen osalta jakautuu seuraavasti. Jyvdskylin seudulta molemmat
haastateltavista edustivat keskuskaupunki Jyviskyldd. Kuopion seudulta yksi haastateltava edusti
keskuskaupunki Kuopiota, yksi viestomadriltdédn kaupunkiseudun suurinta kuntaa Siilinjarvea.
Lahden seudulta yksi haastateltavista edusti keskuskaupunki Lahtea, yksi viestOmaéraltian
kaupunkiseudun suurinta kuntaa Heinolaa. Valtionhallinnon haastateltavista kaksi edusti
Valtiovarainministeriotd ~ (VM), kaksi Ty0- ja  elinkeinoministeriotd  (TEM),  yksi

Ympiaristoministeriota (YM), seké lisdksi yksi Liikenne- ja viestintiministeriotd (LVM).

Haastatteluiden kestot vaihtelivat noin 25 minuutista hieman yli tuntiin. Haastatteluissa jokaiselle
esitettiin ensin kaksi taustoittavaa kysymysti ja sen jilkeen 14 haastattelukysymystd (liite 2), joista
viisi ensimmaistd kysymystd oli vilitetty haastattelukutsussa ja joihin haastateltavilla oli ollut
mahdollisuus tutustua etukéteen. Taustoittavilla kysymyksilld varmistuttiin siitd, ettd henkil6 on ollut
mukana vuonna 2021 MAL-sopimisen piiriin tulleiden Kuopion, Jyviskyldn tai Lahden MAL-
sopimusten teossa edustaen sopimusosapuolina olleita kuntia tai ministeriditd. Loput kysymyksistd
esitettiin haastateltaville ensimmadistd kertaa haastattelun aikana. Kysymykset esitettiin samassa
jarjestyksessd kaikille. Haastattelun aikana haastateltaville henkildille esitettiin tarkentavia
kysymyksid vastausten perusteella. Haastattelutilanteen alkuun kaikille haastateltaville tuotiin ilmi,

ettd haastattelut anonymisoidaan siten, ettei yksittdistd henkildd ole mahdollista tunnistaa aineistosta.
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Aineistossa oli huomattavissa kyllddntymistd tehtyjen haastattelujen myo6td, eivéitkd uudet

haastateltavat tuoneet endd uusia asioita tai teemoja esiin.

Keritty haastatteluaineisto litteroitiin ja litteroitu aineisto teema-analysoitiin. Aineiston litterointi
toteutettiin sanasta sanaan editoiden, jattden kuitenkin pois tarkoituksettomat ddnnéhdykset ja toistot
sekd eleet silloin, jos niiden merkitys ei vaikuttanut haastattelun sisdltoon tai haastateltavan
sanomaan. Aineiston analyysiprosessissa litteroinnin ja pelkistimisen yhteydessd vastaajat
koodattiin. Haastateltavista kdytetdan heidin suorissa lainauksissaan tai muissa tiettyyn haastatteluun
liittyvissd viittauksissa lyhennettd, jossa ensimmadiset kaksi kirjainta kertovat haastateltavan
edustaman tahon (VE valtion edustaja, KK keskuskaupunki, ja SK seudun kunta). Haastattelut on
numeroitu jarjestysnumeroin. Kirjainlyhenteen viimeisend tunnistavana péétteend on jarjestysnumero
1-6, joka erottaa toisistaan samalle taholle, mutta eri henkil6ille tehdyt haastattelut eri haastattelut.
Niin ollen KK1 ja KK2 tai VE1 ovat kolme eri haastattelua. Haastateltavat on koodattu siten, ettéd
esimerkiksi ensimmdiinen keskuskaupungissa tehty haastattelu on KKI1 (keskuskaupunki 1).
Haastatteluiden sisdllostd on poistettu yksittdiseen kaupunkiin, kohteeseen tai ministerioon viittaavat
ilmaukset. Yksittdisten haastattelujen suhteen heiddn edustamaansa kaupunkia tai ministerioti ei
eritelld. Tutkimuksen tuloksissa aineiston perusteella esitetddn valtion keskushallinto yhtené tahona,
sekd keskuskaupungit omana tahonaan ja seudun kunnat omana tahonaan. Tutkimuksen tavoitteena
oli keskittyd sopimuksellisuuteen kumppanuuteen, eikd esimerkiksi tiettyjen kaupunkien valilla

syntyvddn kumppanuuteen tai sopimuksien yksityiskohtaisiin tavoitteisiin.

Aineiston  analyysimenetelmidksi  valittiin  teema-analyysi.  Teema-analyysi  toteutettiin
aineistoldhtoisen teema-analyysimallin mukaan (ks. esim. Sarajarvi & Tuomi 2018). Aineiston
analysoinnissa esiin tuodaan teemoja ja havaintoja edeten kohti yleisempid luokittelukategorioita,
joiden avulla voidaan selittdd tutkittavaa ilmiotd (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009). Litteroitu
aineisto pelkistettiin ja pelkistetyt ilmaukset tyypiteltiin. Analyysiprosessin viimeisessd vaiheessa
tyypitelty aineisto teemoiteltiin ja teemoista muodostettiin tutkimuksen tuloksien pditeemat ja
alateemat. Prosessin eteneminen noudatteli Milesin ja Hubermanin (1994) mukaista prosessia
tutkimuksessa kiinnostavien asioiden tunnistamisesta aineistosta ja niiden ryhmittelystd seka
kategorisoinnista. Tutkimuksen aineisto on jaoteltu aineistosta analysoinnin tuloksena neljdén
padteemaan. Pddteemat muodostuvat alateemoista, joita on péddteemoittain neljdstd kuuteen.

Tutkimuksen tuloksena syntyneet teemat ovat toisistaan erillisid, mutta eivét toisiaan poissulkevia.
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Tutkimuksen eettisyyttd voidaan tarkastella tutkimuksen luotettavuuden kautta. Tutkimuksessa
haastateltuja henkil6itd voidaan pitdd informantteina suhteessa késiteltdavddn aiheeseen, koska he ovat
havainnoijia tutkimusaiheen kannalta. Tutkimuksen luotettavuutta voidaan tarkastella arvioiden,
ovatko tutkimuksen aineiston muodostaneet haastateltavat luotettavia informantteja kertoman
tutkittavasta aiheesta eli MAL-sopimuksien kautta syntyvdstd kumppanuudesta valtion
keskushallinnon ja paikallishallinnon vilille. Haastatellut henkil6t pystyivit esittiméén suhteessa
toisiinsa perusteltuja ja samankaltaisia ndkemyksid puhuessaan samasta aiheesta tai teemasta.
Informantit suhtautuivat aiheeseen myds hyvin kiinnostuneesti ja kertoivat haastattelutilanteissa

avoimesti ndkemyksistaan.

Tutkimusaineiston luotettavuuden arvioiminen Kirkin ja Millerin (1986, 41-42) kolmen kohdan
arvioinnilla antaa kuvan luotettavasta tutkimusaineistosta. Tutkimuksen metodinen luotettavuus,
ajallinen luotettavuus ja tulosten johdonmukaisuus voidaan katsoa toteutuvan luotettavasti. Tutkimus
on toteutettu kéyttden tiedeyhteison yleisesti tunnustamia metodeja. Tutkimuksen ajallinen
luotettavuus toteutuu siten, ettd kerdtyn aineiston aikaikkuna on selkedsti rajattu, samoin tutkimuksen
kohteena ollut ilmid. Sopimusten teosta haastattelujen tekoon on kulunut vain vdhén aikaa, joten
neuvottelut olivat haastateltavilla tuoreena mielessd. Tutkimushaastattelut toteutettiin Teams-
yhteydelld videoiden ja keritty videoitu aineisto litteroitiin. Tdma tarjoaa tutkimusaineiston osalta
luotettavuutta silld tuloksia ja havaintoja voidaan tarvittaessa vertailla. Tutkimustulokset ovat tulosta

toistettavasta ja yhdenmukaisesta aineistoanalyysin prosessista.

Tutkimuksen haastattelujen kautta muodostuneeseen aineistoon on tutkimusprosessin aikana
suhtauduttu pédosin relativistisesti. Relativistinen tulkintatapa nikyy tutkimuksessa esimerkiksi
eriytyvind tulkintoina annettavina erilaisina merkityksind puhuttaecssa samasta aiheesta. Tehdyt
tutkimusvalinnat edustavat relativistista suhtautumista tutkittavaan aiheeseen, jossa keréttyé aineistoa
pidetddn totuuden erdind versioina, eikd niink&dn totuuden suorina heijastumina (Saaranen-
Kauppinen & Puusniekka 2006). Tutkimuksessa esitetyt totuudet ovat haastateltavien henkildiden

esittdmid eikd niitd ei voida pitdd koko organisaatiota kaikissa tilanteissa edustavina ndkemyksind.

5. MAL-SOPIMUKSET KUMPPANUUDEN MUOTONA

Tutkimuksen aineistolle tehdyn teema-analyysin perusteella muodostui neljd keskeisintd teemaa.

Tulosten késittelyosio etenee ndiden teemojen pddotsikoiden alla. Ndméd neljd keskeistd teemaa
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rakentuivat alateemoista, jotka muodostavat kappaleiden alaotsikot. Tutkimuksen alateemat on
muodostettu analyysiprosessissa tehdyn tyypittelyn tuloksena. Tutkimuksen kohteena oli vuonna
2021 MAL-sopimisen piiriin tulleiden Kuopio, Jyvéskyldn ja Lahden -seutujen MAL-sopimuksien
kautta syntyva sopimuksellinen kumppanuus valtion keskushallinnon kanssa. Tutkimuksessa haettiin
keskeisten sopimuksen tehneiden organisaatioiden nidkemyksida MAL-sopimuksista ja

sopimuksellisesta kumppanuudesta.

Kuten Kirk ja Miller (1986) ovat todenneet, on tirked erotella toisistaan tutkijan kayttdmat késitteet
ja tutkittavien kéyttdmat kisitteet. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys erottelee kasitteellisesti
kumppanuuden ja yhteistydon Keastin ja Mandelin (2014) teorian pohjalta. Aineiston perusteella
haastatellut henkilot kayttavit ja puhuvat yhteistyostd ja kumppanuudesta keskendin vaihdettavin
termein. Onkin pidettivd mahdollisena, ettd aineistossa kumppanuus ja yhteisty0 eividt muodosta
joissain paikoin késitteellistd eroavaisuutta. My0s termid aito kumppanuus kaytettiin paljon. Talle
termille ei juurikaan ole vakiintunutta tai tarkkaa mééritelmad, mutta termilld aineiston perusteella
viitataan usein kolmanteen kumppanuuden mairittelemattomain, mutta syvempddn muotoon.
Tieteellisesti aitoutta késitteend on haasteellista méaritelld. Aineisto méirittelee aitoutta kisitteend
sosiaaliseksi konstruktioksi, jota voisi kuvailla rehellisyydeksi sekd avoimuudeksi toimia
molemminpuolista ymmaérrystd ja yhteistd tahtotilaa lisdten. Aineiston analyysissd ei ole ollut
mahdollista erottaa tdysin poissulkevasti kisitteellisesti ristiriidassa olevia kohtia. On myds
pidettdvind mahdollisena, ettd kisitteitd on kaytetty oikein, mutta eri haastateltavat tulkitsevat aihetta
eri késitteiden valossa tai tulkinnat késitteistd ovat toisistaan eroavia. Tutkimuksen haastatteluissa ei

myo6skédn tuotu esiin tieteesséd kaytettyjd ja toisistaan eroavia merkityksia kasitteiden vélilla.

5.1. Valtiojohtoinen strateginen kumppanuus

MAL-sopimukset ovat valtiojohtoisen strategisen kumppanuuden edistimisen muoto vastata
paikallisldhtoiseen kehittdmistarpeeseen. Valtio mahdollistaa MAL-sopimisen, vaikka MAL-
sopimisen tarve onkin bottom-up -1dhtdistd. Valtiojohtoinen strateginen kumppanuus muodostuu
MAL-sopimuksien kautta syntyvdstd kumppanuudesta, jossa sopimukset ovat sisélloltdén ja
tavoitteiltaan strategisia vilineitd. Sopimukset syntyvdt ja niiden olemassaolo perustuu
valtioldhtdisyyteen ja siithen ettd vain valtio voi tehdd kuntien kanssa MAL-sopimuksen. MAL-
sopimuksissa on selked taloudellinen hydty sopimuksissa mukana oleville kunnille ja niitd voidaan

perustella strategisten tavoitteiden edistimisen vilineind. Valtiolla on myds kdytossddn MAL-
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sopimusten liséksi monia muita instrumentteja. MAL-sopimusten strategista luonnetta korostetaan
erityisesti, vaikka MAL-sopimus on vain yksi viline monien vilineiden joukossa. MAL-sopimuksien
rinnalla oleva Liikenne 12 -suunnitelma néhtiin valtion kompuroimisena ja ydintavoitteiden eli MAL-
kirjainten irrottautumisena toisistaan erilleen, jolloin yhtendinen, kokoava ja laajan katsontakannan

yhdenmuotoinen sopiminen hajaantuisi nykyisesta.

5.1.1. Strategisen kumppanuuden viéline

MAL-sopimukset ovat strategisen kumppanuuden viline. Strateginen kumppanuus on yhteistd
tahtotilan luomista, yhteiseen tahtotilaan sitoutumista sekd resurssien kohdentamista tiettyjen
valittujen asioiden ja tavoitteiden edistdmiseksi. Strategista kumppanuutta madrittda se, ettd MAL-
sopimus lisdd seudun sisdlla tapahtuvaa organisoitumista ja yhteista tahtotilaa sopimuksiin asetettujen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Valtion suuntaan laajentuva, jopa erdédnlaiseksi hallintoyksikoksi
madriteltdva seudullinen osapuoli luo sopimukselle laajaulotteisempaa vaikutusta verrattuna kuntien
kanssa yksittdin tehtdviin sopimuksiin. Tadma edistdd keskitetympdd hallintoa paikallisella tasolla.
Sopimuksille syntyy strategista merkitystd ja laaja-alaista vaikuttavuutta, koska ne koskettavat yli
puolta suomalaisista. MAL-sopimus on aineiston perusteella strategisen johtamisen véline, joka
tarjoaa suoran keskusteluyhteyden valittujen kuntien ja valtion keskushallinnon vilille. Kunnat
ndkevit timén keskusteluyhteyden itsearvoisesti tirkednd ja tavoittelemisen arvoisena. Valtio nikee
vastaavasti tdimédn yhteyden luovan mahdollisuuden keskustella ja ohjata strategisten tavoitteiden

toteuttamista ja saada aikaan vaikuttavuutta.

Strateginen kumppanuus ndkyy aineiston perusteella MAL-sopimuksien sisédllossd ja sopimuksilla
edistettdvind tavoitteina. Perusteiltaan tavoitteet voidaan jakaa elinvoimaisiin ja kestdviin
kaupunkiseutuihin, sekd valtion tavoitteisiin, jotka koskevat yhdyskuntarakennetta, kaavoitusta ja
ilmastoasioita sekd tiettyjd madrillisid tuotantotavoitteita. MAL-sopimuksien erds tavoite on kestdvin
yhdyskuntarakenteen edistiminen, jota toteutetaan esimerkiksi tiivistimélld yhdyskuntarakennetta ja
viahentdmadlld hajarakentamista. Sopimuksilla edistetddn ilmastopolititkan tavoitteita, elinvoiman
kehittdmistd, sopimuskumppanuutta ja sen lisddmistd, seutujen vélisen kilpailun vihentimisti,
joukkoliikenteen edistdmistd yhdessa liikennejérjestelmén toimivuuden kanssa sekd kohtuuhintaisen
hyville paikoille sijoittuvan asuntotuotannon lisddmistd. Valitut tavoitteet ovat aina valinta edistié
jotain tavoitetta yli muiden. Ilmastotavoitteet ja yhdyskuntarakenteen tiivistiminen yhdessa
seutuyhteistyon tiivistimisen kanssa kuvaavat parhaiten yleiselld tasolla sopimukseen asetettuja ja

sopimuksella tavoiteltavia tavoitteita.
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Strategisen kumppanuutta on sopimuksiin neuvottelujen kautta syntyva tavoitteen asettelu ja taso,
jossa tavoitteiden tasoina kuvataan strategisia tavoitteita, eikd niinkd4n operationaalisia tavoitteita tai
toimenpiteitd. Kunnille tdmi operationaalisen tavoitteiden vihyys ja epédselvyys ovat haasteellisia

kehittdmiselle ja toiminnan operationalisoinnille, kuten esimerkiksi SK2 kuvaa asiaa:

"Mutta se ehkd liittyy sithen mun aikaisempaan kommenttiinkin, ettd se on aika paljon
sitd strategisen tason juttua niin sit sielld puhutaan dlyliikenteestd ja tdllaisesta, eikd
mennd sitten, ettd miten se dlyliikenne tehdddn ja mitd se tarkoittaa ja kuka maksaa ja
mitd. ”
Nikemyseroja sopimuksien strategisuuden tasosta on kuitenkin olemassa. Sopimuksien n&hddin
toisaalta olevan tarkoituksenmukaisia juuri strategisen kumppanuuden ja tavoitteenasettelun
ndkokulmasta. VE6 kuvaakin tarkoituksenmukaisena pitiytyd strategisen tason sopimisessa MAL-
sopimuksissa:

”...niin tdd on sitten kuitenkin strategisen tason sopimista niin kaikki ne kohteet ja muut
pddtetddn ja suunnitellaan sitten kumminkin vield edelleen seuraavilla tasoilla.”

MAL-sopimuksien tavoitteet jérjestivdat ja organisoivat paikallishallinnon toimintaa MAL-
viitekehyksessd uudelleen. Uudelleen organisoituminen on tapahtunut kunnissa MAL-toimintaan
liittyvilld  toimialoilla. Paikallishallinnossa organisoitumista MAL-sopimusten tavoitteiden
edistdmiseksi on saatettu tehdd jo ennen sopimuksien tekoa tai vasta sopimuksiin liittyvén
valmistelun myo6ti. Sopimuksien vaikutukset kuitenkin ndkyvat niin kuntaorganisaatioissa kuin myos
seudullisessa organisoitumisessa. KK1 kuvaa sopimusten myo6td syntynyttd kuntaorganisaation

uudelleen organisoitumista néin:

”Se osoitti jo tdd sopimusvalmistelu, kun on mennyt tdssd eteenpdin, ettd meilldkin on
itseasiassa vihdn uudistettu kaupungin omaa organisaatiota. Tdn takia, ettd me saatiin
se MAL-asia paremmin haltuun.”

KKI jatkaa puhuttaessa saavutuksista sektoritoimijoiden vélisessd yhteistydssa:

”No kyl tota, meilld on ainakin just, jos kaupungin sisdlld miettii niin kaavoituksen ja
litkennesuunnittelun yhteistyé on parantunut ja kun viittaisin tossa dskon niin tota me
ollaan perditi tehty organisaatiouudistus tdmdn takia.”
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Uudelleen organisoitumista tavoitteiden edistdmiseksi tapahtuu kaupunkien sisélla kuin seudullisesti.
KK4 kuvaa, kuinka MAL-asioiden haltuunotto on vaatinut seudullista uudelleen organisoitumista

MAL-viitekehyksessa:

"Mutta se tuo tietylld tavalla siihen sellaisen rajatun ja selkedn viitekehyksen, ettd
istutaan ndissd maankdyton, asumisen ja liikenteen asioissa ja meilldhdn on tdin myotd
sitten muodostunut tdmmonen organisoituminen ja miten tdadlld seudun sisdlld asioita
kdsitellddin. ”

5.1.2. Valtiojohtoisuus

MAL-sopimukset ovat valtiojohtoisia sopimuksia. Sopimukset MAL-viitekehyksessad voivat syntya
vain valtion ja kuntien vilille. Vaikka kuntien tahtotila sopimiseen on erittdin vahva, ei sopimusta voi
syntyd ilman valtion hyvédksyntdd ja valtiosta ldhtevdd sopimusprosessia. Valtiojohtoisuus on
seurausta valtion ja kuntien vilisestd ohjausasetelmasta ja resurssiohjauksesta. Sopimisen keskiossi
olevat maanomistuksen jakaantuminen, maanomistuksen tavoitteiden hallinta ja maankehittiminen
vaativat yhteistyotd, koordinointia ja resursseja, joita valtio MAL-viitekehyksessé tarjoaa kunnille.
Kaikkiin ndihin teemoihin liittyy kaupunkiseuduilla isoja maankdytollisid kysymyksid, joita
jakaantunut ja hajaantunut maanomistus, kuntien kaavoituksen monopoli ja laaja-alaisen yhtendisen

kaupunkiseutukehitys ndkemyksen puuttuminen aiheuttaa.

MAL-sopimuksien olemassaoloa voi myds perustella tarveldhtdisesti. Valtiolla on tarve puuttua ja
vaikuttaa MAL-viitekehyksen asioihin suurilla ja kasvavilla kaupunkiseuduilla, koska valtiolla ei ole
MAL-teeman edellyttimédd yhteensovittavaa aluehallintoa. Tarve perustuu yhteiskunnallisen
kehityksen suuntaamiseen haluttujen yhteisesti sovittujen tavoitteiden mukaan, huomioiden ja
kunnioittaen kuntien itsehallinnollista asemaa ja julkishallinnon jdrjestystid. Kunnat eivét ole itsessddn
kyenneet vieméén kehitystd tdhén valtion tavoittelemaan suuntaan. Maankdyton yhteensovittamisen
ndhdddn vaativan kaupunkiseudun mittakaavassa yhtendisin tavoittein joustavaa ja ketterdd ei-

lakisditeistd elementtid kaupunkien ja ministerididen vilille.

Julkishallinnon dynamiikan nidkokulmasta resurssien ja hallinnollisen pédatdntdvallan jakaantuminen
useammalle kuin yhdelle hallinnolliselle toimijalle asettaa erityisen haasteen yhteensovittaa resurssit,
tavoitteet ja piitintdvalta yhtendiseksi kokonaisuudeksi. Tarvetta yhteensovittamiselle on.
Yhteensovittamisen tarve valtioldhtdisesti perustuu myods toimivaltakysymykseen. Kuntien

kaavoitusmonopoli ja itsehallinnollinen asema takaavat sen, ettd valtion ensisijainen toimivalta
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MAL-kysymyksissd loppuu viyla- ja rataverkkoon. Keskeisten maankdyton, asumisen ja liikenteen
tavoitteiden yhteensovittaminen vaatii toimivaltaisten tahojen toiminnan yhteensovittamista.
Toimivaltakysymyksid voidaan kuitenkin sovittaa vain tilanteissa, joissa toimivalta on hajaantunutta.

KK4 toteaa toimivaltakysymyksestd néin:

”...mutta pitdisi tunnistaa niitd tosiasiallisia asioita, joissa kannattaa tehdd se
yhteistyorakenne missd ollaan siind tilanteessa, ettd meilld on eri toimijoilla
toimivaltaa, jotka sitten kdytdnnossd yhteen. Palveluista on aika vaikee niinkun I6ytdd,
ettd jos mennddn vaikka perusopetukseen ja jdrjestimiseen, niin (kaupungin nimi
poistettu) rakentaa koulut, palkkaa sinne henkiloston, hankkii oppimismateriaalit ja
ndin ja se on (kaupungin nimi poistettu) tekemdd palvelua Suomessa tehtyjen
lainsddddnnon mukaan, niin md en ndd siind tarvetta millekddn erillisille
yhteistyorakenteille valtion kanssa, koska valtio ei oo siind silld tavalla osapuolena.

Hallinnon siilojen purkaminen ja formaalit rajat ylittdvd yhteistyd on MAL-sopimuksien ydinti.
Hallinnon siilojen ylittdmistd tehdddn niin valtion keskushallinnossa kuin kuntien
paikallishallinnossa. Témin tapahtumakulun saavuttaminen vaatii valtiosta ldhtevdd tyontovoimaa.
Valtio ndkee erityisesti seutujen sisdlld tapahtuvan tyon yhteisen seudullisen tahtotilan
saavuttamiseksi olevan sopimusten tirkeintd antia. Valtiolle yksittdisten kuntien kanssa tapahtuva
neuvottelu néyttiytyy kielteisessd valossa. Yksittdiset neuvottelut ovat hallinnollisesti raskaita ja
niistd  syntyvd  mahdollinen  “kyttdyskulttuuri”  toisten  sopimuksiin ei  nayttdydy
tarkoituksenmukaisena. Seutujen itseorganisoituminen ja seudun kuntien yhteistyd sekd yhteisen
tahtotilan synnyttdminen tavoitteiden suhteen vaikuttaisivat olevan valtiolle suurimpia sopimuksen
kautta saatavia lisdarvoja. Valtiojohtoisten sopimusten tekeminen ndahdéén tarkoituksenmukaisena,
jos sopimuksen teolla voidaan saavuttaa paikallisella tasolla tapahtuvaa itseorganisoitumista ja
valmisteluty6td yhtd kuntaa laajemmassa mittakaavassa. VE3 sanoittaa seudullisen organisoitumisen

arvoa ndin:

"Ettd saadaan se seudullinen keskustelu ja semmonen priorisointi tehtyd, niin se on
hirmu arvokasta ja ndihin on tullut tdlld MAL-yhteistyossd mun mielestd ratkaisuja.”

Sopimuksiin liittyvén tavoitteenasettelun ja rakenteen ndhddén olevan valtioldhtoistd. Sopimuksien
rakenne pelkistetddn siten, ettd valtio kirjoittaa yldotsikot ja seudut tdyttavit padotsikoiden alle omat
alaotsikkonsa. Vaikka MAL-sopimuksista puhutaan paljolti paikallisldhtoisind, on aineiston
perusteella todettavissa, ettd sopimuksiin liittyy myds paljon valtioldhtoisyyttd. Valtio kayttda MAL-
sopimuksissa saneluvaltaa, mutta huomioi paikalliset erityispiirteet. Paikallishallinto néyttiytyy

aktiivisena suhteessa valtioon, vaikkakin valtion keskushallintoa voidaan pitdd jossain méérin
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aktiivisempana, kuin mitd on luultu. Valtion aktiivisuus esiintyy puhevallan kayttond, kuten KK4

asian esittda:

”No sehdn lihtee hyvin pitkdlle, tdd sopimushan ldhtee niinkun, se teemoitus, sehdn
ldhtee kylld valtiolta. Ettd jos ihan katsoo sitd vaikka sopimusta, niin se sopimuspohja
tai se runkorakenne, niin sehdn on meilld kaikilla seuduilla yhteinen, ettd senhdn on
niinkun valtio todennut. Eli siis mitkd on pddotsakkeet ja mitkd alaotsakkeet, eli se
teemoitus tulee niinkun sitd kautta. Ettd kylldhdn niinkun valtio kdyttdad siind hyvin
keskeistd puhevaltaa ettd miten se lihtee rakentumaan.”

5.1.3. MAL-sopimuksien laajentuminen

MAL-sopimukset laajentuivat Jyvéskyldn, Kuopion ja Lahden MAL-seuduille seutujen tekemén
bottom-up -edunvalvontatyon seurauksena. Valtiolle MAL-sopimisen laajentuminen ei ollut
toivottua. Kun laajentuminen lopulta tapahtui kolmelle uudelle seudulle vuoden 2021 alussa,
lahdettiin MAL-ty6td viemddn eteenpdin valtiojohtoisesti. MAL-sopimisen laajentumisen perusteet
ja syyt ovat moninaisemmat. Syitd 10ytyy niin epétasa-arvon poistamisesta kaupunkiseutujen valilla,
kuin my0s poliittisesta halusta laajentaa sopimismenettelyd seka siitd, ettd Jyviskyld, Kuopio ja Lahti
10ysivit seutuina toisensa ja onnistuivat tekeméén yhdessa ponnisteluja ja edunvalvontaty6tda MAL-
sopimisen laajentamiseksi seuduille. Syyt ja perusteet vaihtelevat riippuen kysyttavistéd tahosta. VE3

kuvaa asiaa néin:

"Tddkin on semmonen kysymys mikd [6ytyis jostain, ketkd on ollut hallitusohjelmaa
kirjoittaessa mukana, niin heiltd [6ytyis tdhdn tarkin vastaus, ettd miten se pddtyi
hallitusohjelmaan se laajentaminen. Mutta toki selvdd on, ettd ndd kolme seutua on
tehnyt edunvalvontatyotd tin eteen.”

VE1 korostaa vahvan bottom-up-vaikuttamistyon lisdksi myos muita asiaperusteita laajenemiselle:

”No siitd tuli varmaan kysyntdid sekd alhaalta-ylos kaupunkiseuduilta toiveita siitd, ettd
ndin tehtds, ettd sekd myds tin selvitysmies Vatilon tyén kautta, niinkun
objektiivisempiakin asiaperusteita sille, ettd ndilld seuduilla pitds niinkun MAL-
kysymyksid ratkoa yhdessd valtion kanssa ja tunnistaa niitd niinkun isompia juttuja
sieltd.”
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Keskushallinnon ndkemys laajentumisen perusteista Kuopion, Jyviskylén ja Lahden seuduille pohjaa
nidkemykseen laaja-alaisesta bottom-up-vaikuttamistyOstd seuduilta, mikd konkretisoitui poliittisena

vaikuttamisena ja hallitusohjelmakirjauksena, kuten VES kuvaa:

”...mutta tuota eihdn kukaan voi kiistdd sitd, ettd myos poliittisella vaikuttamisella on
aika iso merkitys. Ettd miten vaikka kaupungit on itse lobanneet sitd ja miten poliitikot
on lobannut. Hallitusohjelmavaikuttamista eli hallitusohjelmassahan tuli.”

Seudut kuvaavat MAL-sopimusten laajentumista edunvalvonnalliseksi voitoksi ja epétasa-arvon
korjaamiseksi sekd seutujen tunnistamiseksi osaksi suurimpia kaupunkiseutuja, kuten esimerkiksi

KK1 kertoo:

”No kyl siind varmasti ndhtiin siind se epdtasa-arvo, ettd kun se esimerkiksi (kaupungin
nimi poistettu) seudun kokoero suhteessa Ouluun, joka on sopimusmenettelyssda ollut
mukana pidempddn niin on loppujen lopuksi aika pieni ja kysymykset on aika saman
tyyppisid. Niin koettiin, ettd tota me ikddn kuin kuulutaan siihen kerhoon.”

Kummatkin osapuolet nékivit poliittisen vaikutuksen olleen suuri ja hallitusohjelmakirjauksen
varmistaneen laajentumisen. Perusteet laajentumiselle on kirjattu aineiston perusteella
hallitusohjelmaan, sekd Ympdaristoministerion asettaman selvityshenkilon Matti Vatilon (2020)
tekemidn selvitykseen, jonka loppupéditelmind todetaan, ettd jérjestelmin ulottamisella kolmelle
uudelle MAL-seudulle voidaan saavuttaa lisdarvoa MAL-seuduilla. Valtion keskushallinnon
ndkemykset aineiston perusteella laajentumisesta eivét kuitenkaan ole kovin luottavaisia MAL-
sopimisen idean peruslédhtokohtiin seuduilla. Epdilyksid esiintyi erityisesti siitéd, ettd seudut nikevit
MAL-sopimusprosessin vain rahanjakovilineend. Valtion keskushallinnolle Kuopion, Jyvéskyldn ja
Lahden kaupunkiseutujen haasteet ja ongelmat kaupungistumisen suhteen eivit ole vield kovin
akuutteja, vaikka monilla seuduilla kasvun myo6td ndyttiisi olevan tulevaisuudessa todennédkoisesti
haasteita, joihin MAL-instrumenttia on aiemmilla MAL-seuduilla kéytetty onnistuneesti ja

tarkoituksenmukaisesti.

MAL-sopimuksien laajentumisen taustalla on Jyvéskyldn, Kuopion ja Lahden tahtotila saada itselleen
MAL-sopimukset. Kunnat halusivat itselleen MAL-sopimuksen, mutta sen synty vaati valtion
tahtotilaa ottaa uudet seudut sopimisen piiriin. MAL-sopimusten laajentumisen nimellinen peruste,
jonka valtion keskushallinto toi esiin on sopimusten laajentumisesta syntyvé lisdarvo seuduille.
Lisdarvoksi néhtiin ongelmien tyyppien ja luokkien luonteiden oleminen sellaisena, joihin ei muilla

kéytettdvissd olevilla keinoilla pystytd vaikuttamaan. Tillaisiksi ongelmiksi nimetdéin useimmin
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asuntomarkkinoiden haasteet samoin kuin kaavoitukselliset ja liikkumiseen liittyvét haasteet.
Positiivisemmasta ndkokulmasta sopimuksilla pyritdén luomaan lisdarvoa julkisesta liikenteestd, jotta
julkinen liikenne olisi realistinen vaihtoehto liikkumiselle. Lisdksi sopimuksilla pyritddn
varmistamaan riittdvat kaavoitusvarannot seuduilla ja kehittdmién kaupunkiseutuja sekd niiden

toimintaa maankdytdssd, asumisessa ja liikkumisessa.

MAL-sopimuksien olemassaolon perusta pohjautuu valtionhallinnon tahtotilaan niiden

olemassaolosta. VES kuvailee MAL-sopimuksien syntyé seuraavasti:

VEttd kylldi se MAL-sopimus synty ihan tarpeesta luoda kaupunkipolitiikkaan
uudenlainen, jolla pystytddn vaikuttamaan niiden kaupunkiseutujen kehitykseen.”

MAL-sopimuksien laajentuminen viestii myos siitd, ettd muut ohjauksen keinot ja tavat ovat
epdonnistuneet tai niilld ei kyetd vastaamaan kisilléd oleviin haasteisiin. Kaavoitusmonopolin omaavat
kunnat vaikuttavat valtion ndkokulmasta epdonnistuneen kaavoituksessa, asuntorakentamisessa ja
sen sijoittamisessa, yhdyskuntarakenteen eheydessé ja kyvyssé toteuttaa laajoja seudullisia yhtenéisiad
litkkenneinvestointeja. Kuntien maankédyton laadun voidaan tulkita olleen valtion nidkdkulmasta
heikkoa. Tami laadullinen vaje ndkyy esimerkiksi yhdyskuntarakenteen hajanaistumisena, mika
onkin ollut yksi keskeinen MAL-sopimuksilla ratkaistava haaste. KK1 kuvaa, mitd MAL-

sopimuksilla on historiallisessa valossa pyritty ratkaisemaan:

“Ja sitten se maankdytto tuli sit silld tavalla mukaan, etenkin siind 2008-2009
hujakoilla kun havaittiin, ettd se yhdyskuntarakenne levidd aika hallitsemattomasti
suurilla kaupunkiseuduilla ja haluttiin sitd sitten hillitd jollakin tavalla. Eli se
hajarakentaminen.”

Kuntien nédkokulmasta valtion aluehallinto on epdonnistunut aluekehittimisessd ja alueiden
erityispiirteiden huomioon ottamisessa. Tastd syystd on syntynyt tarve erilaiselle aluekehittdimisen

vilineelle. SK2 kuvaa asiaa néin:

“No kylldhdn se varmaan mun mielestd lihtee siitd, ettd valtion aluehallinto on ehkd

jopa epdonnistunut perustehtdvdssddn. Vastata, niin alueiden kehittdmisestd, ettd
tavallaan on pystytty ottamaan huomioon alueiden ja kuntien erilaisuuksia ja piirteitd
ja sitd kautta tulemaan. Ettd tavallaan md luulen, ettd sieltd tavallaan se peruskivi
ldhtee, ettd on ehkd jopa epdonnistuttu siind aluesuunnittelussa ja sen tekemisessd.
Mutta sitten tavallaan, kun siind on ldhdetty hakemaan keinoja, niin sitten tdillainen
erillinen sopimusratkaisu, jossa sitten pystytddn erityisesti tarttumaan ndiden
kaupunkiseutujen haasteellisuuteen.”
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Julkishallinnon ohjauksen vilineistd sopimuksilla on mahdollista reagoida yhteiskunnallisiin

ilmidihin ja trendeihin ketterdsti kuten VE4 kuvailee:

”...Ja on aika vaikea ennakoida. Jo tdmd edelleen oleva pandemiatilanne on osoittanut

jo sen, ettd voi tulla hyvinkin ylldttdvid tilanteita, ettd tdilldisella sopimusperustaisella
vdlineelld pystytddn tdllaisiin reagoimaan huomattavan paljon nopeammin kuin
millddn lakisddteiselld ja siind mielessd se on niinkun erinomainen vdline.”

MAL-sopimusten laajentumista voidaan aineiston perusteella perustella strategisen kumppanuuden
sekd aluepoliittisen ja aluekehittimiseen kéytettivin vélineen laajentumisena. MAL-sopimuksien
laajentumisella voidaan ndhda olevan myds aluepoliittisia vaikutuksia. Uusien MAL-sopimusten
myotd aikaisemman 4 maakunnan Uudenmaan, Varsinais-Suomen, Pirkanmaan ja Pohjois-
Pohjanmaan lisdksi kolme uutta maakuntaa Keski-Suomi, Piijat-Hdme ja Pohjois-Savo saivat
itselleen MAL-sopimuksellisen kaupunkiseudun. Uusiin maakuntiin laajentuminen viestii kasvavista
ja kehittyvistd kaupunkiseuduista aiemman kasvukolmion ja Oulun liséksi. Kuopion, Jyviskylin ja
Lahden MAL-sopimusten myotd Suomessa on nyt 7 maakuntaa, joiden keskuskaupungit ja niitd
ympérdiviat kaupunkiseudut ovat MAL-sopimisen piirissd. MAL-sopimusten ulottuminen yha
useampaan maakuntaan alkaa muodostaa kaupunkiseutujen verkostoa, jossa samankaltaisilla
sopimisen vilineilld ohjataan maankéyttdd, asumista ja liikennettd. KK1 kuvaakin laajentumisen

teemaa seutujen vélisen yhteistyon kautta:

"Ehkd se on se, ettd kun kuusi suurinta kaupunkia on pitdinyt niin tiukasti ja tiiviisti
yhtd niin on ndhty, ettd myéskin tdan Sisd-Suomen kasvutrion” tdytyy tdssd terdstdytyd
Jja sitd edunvalvontaa muissakin kuin MAL-kysymyksissd.”

Sopimusten laajentumisella voidaan perustella myds hallinnan ndkdkulmasta. Hallintaa VE1 kuvailee

esimerkiksi néin:

"No oikeastaan se on yks ndistd ensimmdisistd vikevistd kumppanuuden ja
sopimuksellisuuden muodoista ja sanoisin ehkd niin, ettd varmaankin tota niin, ehkd
ennenkaikkea timmésen epdformaalimman tavan, joka ei siis perustu mihinkddn lakiin,
Jjoka siis ldhtee siitd, ettd tdd suunnittelu yhteinen suunnittelu ja yhdyskuntarakenteen
hallinta on yhteisissd intressissd sekd valtion intressissd, ettd kaupunkiseudun
intressissd.”
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Kun tarvetta ja halua sopimuksille on, niin sopimusten on synnyttivd valtion ndkdkulmasta
hallittaville kokonaisuuksille. Hallittavia kokonaisuuksia suhteessa valtioon ja sopimusten
tavoitteisiin ovat alueellisesti ja vdestoltdin tarpeeksi laajat kokonaisuudet. VE3 toteaa asiasta niin:

2

a ettd seudut on ehkd sellaisia kokonaisuuksia suhteessa valtioon. Ja tdlld saadaan
koordinoitua eri kehittdmistoimenpiteitd, tdlld saadaan asioita laitettua liikkeelle.”

5.1.4. Kumppanuusajattelu

Valtiojohtoisiin sopimuksiin liittyy aineiston perusteella kumppanuusajattelua.
Kumppanuusajattelulla tarkoitetaan sitd, ettdi MAL-sopimuksien kautta syntyy kumppanuussuhde
sopimusosapuolten vilille. Kumppanuusajattelu liittyy osaltaan neuvotteluohjauksen muotoon, mutta
aineiston perusteella se kiteytetddn ajatukseen aidosta kumppanuudesta. Neuvottelukumppanuuteen
liitetddn termind aito kumppanuus. Termien kéyton erottaa taho, jota termilld halutaan kuvailla.
Luottamukselle ldheisend, vaikkei korvaavana esitetdédn termid “aito kumppanuus”. Aidolla
kumppanuudella tarkoitetaan valtion keskushallinnon ja paikallishallinnon vélistd kumppanuutta.
Aito kumppanuus syntyy luottamuksesta ja sen kasvusta valtion ja alueen vilisissd keskusteluissa ja
neuvotteluissa. Aidosta kumppanuudesta puhuttaessa puhutaan perinteisten hallinnon ohjauksen
keinojen sijaan uusista vuorovaikutteisista ja paikalliset erityispiirteet huomioon ottavista ohjauksen
muodoista ja keinoista. Aidolla kumppanuudella pyritddn saamaan aikaan kohdennettuja ja
vaikuttavia lopputulemia. Kumppanuusajattelu ulottuu sopimusprosessiin ja siind kéytdviin
neuvotteluihin sopimuksen aikaansaamiseksi. VE3 toteaa neuvotteluista ja aidosta kumppanuudesta

néin:

”...ja sitten ettd on semmosta niinkun tullaan aidosti neuvottelemaan, ettd ei 0o
semmosta niinkun ohjausta vaan valtiolta vaan yhdessd niinkun katsotaan niitd
kehittamiskohteita ja neuvotellaan niistd priorisoinneista ja summista ja ndin.”

Sopimuskumppanuuden kriittisen tarkastelun voidaan myds katsoa vahvistavan toteutuvan
sopimuksen legitimiteettid ja sitoutumisen astetta. Aineiston perusteella sopimuksilla saavutetaan
korkein sitoutumisen taso kaytettdvissd olevista vilineistd ja ohjauksen muodoista. Sitoutumisen
tason kasvattaminen vaikuttaisi olevan yhteydessd sopimuskumppanuuden laajentumiseen, jolle on
syntynyt yhd enemmain yhteistd tahtotilaa aiempaan verrattuna. Sitoutumisen asteen lisdintyminen
on nidhty positiivisena asiana. Tédmidn johdosta siirtymd on ollut yhd enemmén kohti

sopimusperusteista kumppanuutta aiemmista ohjelmaperusteisista kumppanuuksista.
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Yhteistyostd ja kumppanuudesta puhutaan aineistossa tapana, jolla voidaan keskustella
sopimusosapuolille tirkeisti asioista ja investointitarpeista. Tarjottua viitekehystd kuvaillaan myds
mahdollisuudeksi  sparrailuun  tai  ideoiden  pallotteluun  sopimusosapuolten  vililla.
Keskustelunikemys korostaa sopimuksiin liittyvid ja sopimuksissa syntyvid henkilosuhteita.
Keskusteluja kédyvat henkilot edustavat kuntia tai valtiota. Aineiston perusteella neuvotteluita ja
keskusteluja kdyvien henkildiden joukko on rajallinen ja henkil6t usein pysyvit samana. Taméi
ndkokulma korostui puhuttaessa, millaisen kumppanuuden MAL-sopimus luo valtion ja kuntien
vilille. Kumppanuudesta puhuttaessa kumppanuus nihdédédn tirkednd asiana viedd eteenpdin ja sen
edistiminen ndhdédén tavoittelemisen arvoiseksi, ja sen edistdmisessd katsotaan onnistuneen MAL-
sopimuksilla. Kumppanuutta tarkastellaan vuorovaikutteisena ja sen nimeksi annetaankin usein
neuvottelukumppanuus. SK1 nostaa kuitenkin sopimuksien ollessa vasta alkutaipaleella epailyksen

tulevaisuudesta:

“Hienoja lauseitahan sielld on, mutta mikd on se totuus, niin aika nédyttdd.”

Kumppanuuden olemassaoloa pohditaan aineiston perusteella kriittisesti. Pohdintaan liittyy kysymys
siitd, onko kumppanuutta olemassakaan, jos kummankaan osapuolen ei ole pakko tehdd sopimusta?
Kumppanuus heijastuu tdssd valossa vain vilttdmattomyytend. Tdmé on merkittdvd ero muihin
ohjauksen keinoihin ja muotoihin, joissa toiminnassa mukana oleminen ei ole kiinni halusta tai
vapaaehtoisuudesta. Kumppanuusajattelun edellytys nédyttiisi olevan siind, ettd tahtotila sopimusten
syntyyn ja sopimuksissa mukana olemiseen on vahva tilanteesta riippumatta. MAL-sopimuksiin

liittyvd mandaatti ndyttdisi osaltaan vaikuttavan siihen, ettd sopimus syntyy.

5.1.5. Taloudellista hyotyi sopimuksista

Valtion keskushallinto nikee monilta osin, ettd seutujen nikemys ja perusteet MAL-sopimuksista
ovat viirid ja MAL-sopimukset ndhddén vain rahanjakovélineini. Aineiston perusteella esimerkiksi
MAL-sopimusjérjestelmén laajentamisesta uusille seuduille epdiltiin valtion keskushallinnosta
erityisesti laajentumisen tarkoitusperien ja valtion taloudentilaan kohdistuvien epérealististen

késitysten vuoksi. VE2 kuvaa asiaa ndin:

”...se ehkd tulee sitten enemmdn siitd toiminnan tai sopimisen luonteesta mitd ne
ongelmat mitd siihen prosessiin liittyy ja ne liittyy tavallaan ehkd just siihen, ettd ehkd
erityisesti kuntapuolelta, ettd heilld on ehkd aika epdrealistisia kdsityksid siitd valtion
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talouden tilanteesta. Ja tavallaan ne odotukset on isompia, kuin ehkd se ettd mihin me
pystytidn. Ettd onko kukaan lopulta lopputulokseen tyytyviinen on ehkd toinen asia.”

VE?2 jatkaa kuvailua sopimuksiin kuuluvasta rahallisista eduista ja suhteesta sopimusten keskeisiin
ideoihin ndin:

2

a sitten tietysti seudut, jos md nyt sanon niinkun suoraan, niin seudut ehkd
enemmdnkin ndkee tamdn sellaisena prosessina, jossa jaetaan rahaa. Ja tdd on nyt ehkd
vdhdn timmoénen (ministerion nimi poistettu) ndkokulmasta tdmmonen karrikoitu
ndkemys. Mutta tavallaan se on ehkd tdmdn sopimusprosessin mun mielestd heikkous,
ettd jos katsotaan ettd tamd on prosessi, jossa jaetaan rahaa, niin se vihdn kdrsii se
alkuperdinen sopimisen idea tdstd.”

Keskuskaupungit pitdvéat kuitenkin rahoituksellista elementtid keskeisend, jotta sopimuksien
tavoitteita kyetddn kaupunkiseuduilla toteuttamaan. KK2 kuvailee rahoituksellisen elementin roolia

MAL-sopimuksissa ndin:

“No siis se rahoituksellinen instrumenttihdn on tissd semmonen seudulle merkittdvi
porkkana mikd niinkun kannustaa siihen yhteistyéhon ja sitten toisaalta meilldkin on
MAL-sopimuksessa toisaalta vaikka kestivdd liikkumista koskevia tavoitteita ja niitten
niinkun edistdminen edellyttdd sitd myos rahallista panostamista, ettd se rahallinen tuki
on keskeinen siind, ettd me pystytddn myos niitd MAL-sopimuksen tavoitteita niinkun
seudullisesti edistamdcdn.”

Rahallisen porkkanan lisdksi toinen arvokas tekijd kaupungeille on suoran keskusteluyhteyden
syntyminen valtion keskushallintoon. KK1 kuvailee rahaporkkanan olevan yksi tirked tekija MAL-
sopimuksissa mukana olossa, mutta muistuttaa my0s muista arvokkaista sopimuksessa olevista

tekijoista:

”No joo kyllihdn se on ndhty (keskuskaupungin nimi poistettu) isona mahdollisuutena

pddstd keskustelemaan sitten ndistd isommista kehittimishankkeista suoraan sen
keskushallinnon ja ministeriétason kanssa, ettd kyl se on ndhty silleen arvokkaaks ja
totta kai se rahaporkkana siind kiinnostaa.”

Taloudellinen hyoty néyttdytyy vastuun ja vapauden tasapainona. Valtiolle on haasteellista antaa
yleisperusteista rahoitusta kunnille, ja tdssd suhteessa kuntien toimintaan liittyy epdvarmuutta ja
epdluottamusta. Asia ei kuitenkaan ole yksiselitteinen, eivitka tulkinnat kuntapolitiikan toiminnasta
resurssiohjauksessa ole selkeiti. VE3 pohtii kuntapolitiikkkaa ja kuntien ohjaukseen liittyvad

vapauden ja vastuun tasapainoa ndin:
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”...yritetddn miettid kuntapolititkan niinkun kokonaisuutta, miten se niinkun kuinka
aina tarkkaa sen ohjauksen on oltava? Milloin voidaan luottaa enemmdn kuntiin ja
antaa sinne niinkun Yyleiskatteista rahoitusta ja ehkd sitd toiminnanvapautta ja
tammostd. Ettd missd se niinkun tasapaino menee? Ja toki eri kysymyksissd tarvitaan
erilaista ohjausta, mutta just ndissd niinkun sopimuksissa tulee ehkd se, ettd ne on
niinkun hyvid kohdennettuja tyokaluja, mutta kun niitd ei voi olla kaikille.”

MAL-sopimusten taloudellinen merkitys limittyy osaksi strategisia tavoitteita. Kuntien
kaavoitusmonopolilla on selked strateginen merkitys, joka nivoutuu osaksi taloudellista
hydGtyajattelua. Valtion vaikutuskyky kuntien kaavoitusmonopoliin on hyvin rajallinen. MAL-
sopimuksilla tavoitellaan seudun taloudellisen hyddyn lisdksi myos laajempaa kansantaloudellista
hyd6tyd. Valtiolle kansantaloudellinen hyoty ndyttidytyy vahvimmin kaavoituksen kautta, johon erds

tapa vaikuttaa on MAL-sopimuksien kautta. VE2 kuvailee asiaa niin:

"Ettd valtion kannalta tavallaan se keskeinen intressi ndihin sopimuksiin ainakin
(ministerion nimi poistettu) ndkokulmasta on niinkun se, ettd kunnilla on
kaavoitusmonopoli, niin valtiolla on hyvin vihdn oikeestaan muuten vaikuttaa siihen
kuntien kaavoitukseen ja sitten kuitenkin niinkun Helsingin seudulla ja etenkin
pddkaupunkiseudulla, se kaavoituksen mddrd ja asuntotuotannon mddrd, niin silld on
selkeesti kuitenkin tyovoiman liikkuvuuteen ja kansantalouden kehitykseen merkittdvid
vaikutuksia. Ja tavallaan meilld ei oikein oo muuta jéirkevdd instrumenttia, kuin tdd
MAL-sopiminen mitd kautta sitd kaavoitusta vois niinkun mddrdllisesti lisdtd sielld.”

Seudut ovat olleet turhautuneita valtion aluehallinnon kykyyn rahoittaa ja tukea pienii tai suurempia
seudullisia hankkeita. MAL-sopimukset ndhdddnkin tapana ohittaa valtion aluehallinto ja keskustella

suoraan isommista asioista valtion keskushallinnon kanssa. KK 1 esittdd asian ndin:

"Ettd se on sitd niinkun aitoo keskustelua niistd isoista investoinneista, kasvutarpeista
Jja paineista. Ettd silld tavalla pddstddn niistd kylld keskustelemaan.”

KK4 kuitenkin muistuttaa, ettei MAL-sopimus poista tai ohita normaaleja toimintarakenteita ja
toimintatapoja, vaikka MAL-sopimuksen kautta syntyykin lisdkanava kdydé keskusteluja suoraan
valtion keskushallinnon kanssa:

”...mutta ihan yhtdlailla tddlld paikallisesti me sit kuitenkin neuvotellaan paikallisen
ELY-keskuksen johtajan kanssa ndistd seudun liikennekysymyksistd, ettd ei se niinkun
tietenkddn piddkddn. Ettd ei se tuo mitddn ohituskaistoja tdhdn normaaliin
pddtoksentekorakenteeseen mitd vaikka liitkennejdrjestelmdn osalta tehdddn.”

My0s valtion edustajat nékivét, ettei MAL-sopimuksesta saisi syntyd ohituskaistaa normaaleihin
toimintatapoihin. VES sanoittaa asian néin:
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»”

iin tastd ei silti kuitenkaan sais tulla sellaista vaikutelmaa, eikd sais tullakaan
tietynlaista ohituskaistaa sitten taas ajatellen, niinkun sen koko kaupunkiskenen,
niinkun nédkokulmasta.”

MAL-sopimukset ndhddan mahdollisena ratkaisuna saada aikaan merkittivid investointeja erityisesti
litkkkumisen suhteen. MAL-sopimuksilla on mahdollista allokoida resursseja kaytettdviksi
seudullisesti merkittdvien hankkeiden rahoitukseen. Investointien rahoituksen ja resurssien
keskittimisen ei nihdd kuitenkaan rajautuvan vain seudullisesti merkittdviin investointeihin, vaan
investoinnit voivat vaikutuksiltaan ja merkittdvyydeltddn olla alueellisia tai valtakunnallisia.
Tulkinnat investointien merkityksestd seudullisena, alueellisena tai valtakunnallisena vaihtelevat.
Valtakunnallisesti merkittdvan litkennehankkeen investoinnit ovat osapuolesta riippuen joko
seudullisesti, alueellisesti tai valtakunnallisesti merkittdvid. Seudullisesti merkittdvina investointina
kuvataan esimerkiksi Tampereen ratikkaa. Investoinnin vaikutuksien laajuudesta riippuen vaihtelevat
my0s investointitarpeen rahoitusvastuun tulkinnat. Perinteinen jaottelu kuntien katuverkon ja valtion
vayldverkon vastuiden suhteen ei tdysin toteudu, vaan MAL-sopimuksissa katuverkon investoinnit
voidaan ndhdd wvaltion investointitarpeen kohteena, jos sen vaikutukset tai tavoitteet tukevat

sopimuksiin asetettua yhteisté tahtotilaa.

MAL-sopimus ndhddin investointi- ja kasvulupauksena valtiolta kaupunkiseudulle. KK1 kiteyttda

ajatuksensa néin:

VEttd silleen se on tottakai ndhty siind, ettd leima kyljessd kiinni ja sanotaan ndin, ettd
sijoittajille lupa investoida -tyyppinen. Sitten kun ulospdin viestitddn siitd, ettd me
ollaan MAL-seutu niin sitten valtiokin on semmonen joka uskoo siihen, ettd tdd on
kasvava seutu jatkossakin.”

Ajatuksena valtion hyvdksynndstd kaupunkiseudun kasvulle ja investoinneille voidaan tulkita
kaupunkiseutujen kehityksen ja kasvun vahva sidonnaisuus valtion tukeen ja lupaukseen kasvusta.
Seudut haluaisivat kasvaa, mutta seutujen kasvu omin voimin ei ole seutujen haluamassa muodossa
mahdollista. Seuduille kasvu on synonyymi elinvoimalle. Kasvun ndhdéédn tapahtuvan ja olevan
liitoksissa  vahvasti  valtiojohtoisiin ~ tai  valtion investointitukia edellyttdviin  toimiin.
Investointitarpeina  kuvaillaan ~MAL-sopimuksissakin ~ suurimmaksi ja  merkittdvimmaksi
muodostuvia liikenneinvestointeja. Valtion tekemien investointien asumiseen ja litkenteeseen
ndhdddn luovan pohjaa tulevaisuudessa tapahtuvalle yksityisen rahan investointihalukkuuden
kasvulle seudulle. Kaupunkiseudut ndkevit kuitenkin haasteellisena investointikyvyn suhteen

investointihyotyyn.
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Taloudellisen hyddyn ja arvon mittaaminen on aineiston perusteella eriytynyttd kaupunkiseutujen
vélilld. Yhteismitallistetun kansantaloudellisen hyddyn mittaaminen eriarvoistaa seutuja ja luo
epasuhtaa esimerkiksi tdssd tutkimuksessa tarkastelluille seuduille tehtdviin investointeihin, jos
investoinnin kansantaloudellinen arvo ei ole yhtd suuri kuin miké se mahdollisesti olisi suuremmalla
kaupunkiseudulla, kuten vanhoilla MAL-seuduilla. Investointien hyodyn mittaamisessa aineiston
perusteella tulkitaan vain valittomasti ja suoraan syntyvit kansantaloudelliset hyodyt, eika valillisesti
syntyvid hyotyjd. Hyddyn mittaamisessa véliton maanarvon nousu ndhdédén tarkeimpénd mitattavana
hy6tynd. Seudut ja erityisesti seutukunnat nostavat esiin myos epdsuhdan ja yhteismitallistamis
ongelman valtion keskushallinnolle tirkedn kansantaloudellisen ja taloudellisen hyddyn suhteen.
Kysymys taloudellisesta arvonnoususta on haasteellista yhteismitallistaa kaikille suurille
kaupunkiseuduille. =~ SK2  kuvaa alueellista  ndkokulmaa  suhteessa  yhteismitalliseen

kansantaloudelliseen hyotyyn ja lisdarvoon ndin:

”..vaikka kehd3:sella halutaan tehdd jokin elimerkki niin voidaan todeta, ettd se on
maan arvon hinnannousu voi olla heti vaikka miljoonia, kymmenid tai satoja miljoonia.
Johon on sitten ndhtdvissd, ettd saadaan jotain lisdarvoa ja sitten voidaan tavallaan
ajatella, ettd on taloudellinen intressi, joka siihen kannustaa. Mutta jos sitten
ajatellaan, vaikka meiddn alueella niin voi olla ettd samanlaista kaupallista keissid ei
synny hankkeessa, joka vois olla meilld seudulla erittdiin tdrked ja sitten vaikka koko
Suomelle vaikka esimerkiksi meilld tid E75 Suomen ehkd vilkkain moottoritie menee
ldpi, niin kuinka paljon se on (seutukaupungin nimi poistettu) asia mitd sille tielle
tehdddn vai onko se enemmdn koko Suomen asia?”

Taloudellinen hy6ty syntyy monista osatekijoistd. Yksi on MAL-sopimuksiin kuuluva, vaikkakin
uusista sopimuksista puuttunut pienten investointien MAL-raha. Pienten investointien MAL-raha on
neuvotteluvaltti ja seudun eheyden kannalta tirked sopimuksiin kuuluva osa. VE6 kuvailee pienten

investointien MAL-rahaa néin:

“No kylld tdd just niinkun jos ottaa esimerkiksi sen pienten investointien MAL-rahan,
niin jos me neuvoteltaisi jokaisen kunnan kanssa, valtio neuvottelis ne kohteet jokaisen
kunnan kanssa erikseen, niin hitonmoinen tyé ja sitten md kyttdisin ettei toi vaan saa
enemmdn kun mind.”

Taloudellisesta hyddystd valtion keskushallinnon kannalta keskeisen tavoitteen eli seudun sisdisen

sopimisen ja yhteistyon tiivistimisen ndkokulmasta KK3 kuvaa osuvasti kuinka:

“Tottakai niinkun ldhtokohtasesti me halutaan olla, mutta sit se tiivistdd niinkun
vhteistyotd, ettd sielld on niitd tiettyjd rahoituselementtejd, ettd jos sielld jossakin
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pienessd kunnassa se on joku pyordtie jossakin, ettd kun heilld tulee niinkun jotakin
mitd he saa sen MAL-rahoituksen kautta aikaseks sielld niin se voi olla isokin asia. Ettd
se ei ehkd oo merkityksellinen niinkun vaikka (keskuskaupungin nimi poistettu) kannalta
se puolikilometrid pydrdtietd ettd niitidhdn rakennetaan joka vuosi, mutta se voi olla
pienemmidille kunnalle semmonen etti sen sopimuksen kautta vihdoinkin se rahoitus
saadaan kun he on sitd 10 vuotta vaikutettu jonnekin ELYyn ettd eiko sais. Ettd se
nimenomaan se niinkun niitd pitdis olla niitd vdlineitd sielld sekd sitd rahoitusta joka
titvistdd sitd seudun keskindistd yhteistyotd ja sopimista.”

Vaikuttavuus on keskeinen tekijé tavoitteiden asettamisessa, mutta taloudellisen hyddyn suhteen
sopimusosapuolet nadyttaytyvit itsekkddampini ja korostavat joko seudullista tai kansantaloudellista
hyotyd. Tulkinnat taloudellisesta hyoddystd vaihtelevat, mutta yhteisend tekijand nayttaytyy
suhteellinen vaikuttavuus. MAL-seuduilla pienten investointien MAL-raha nédyttiytyy yhté tarkedni
kuin kansantaloutta ja maanomistajaa hyodyttivd maanarvon nousu. Taloudellisten tavoitteiden
yhteensovittaminen osapuolten hyotyndkokulmasta vaikuttaisi perustellulta, mutta aineiston
perusteella paikoin hyvin 16yhésti sidostuneelta sopimuksiin asetettuihin tavoitteisiin ndhden.
Taloudellisen hyodyn n&hdddn aineiston perusteella realisoituvan parhaiten laajoissa
litkkenneinvestoinneissa, joissa investoinnin vaikuttavuus, kansantaloudellinen, sekd suhteellinen
hyoty néyttdisi parhaiten tukevan sopimuksien kaikkia osapuolia, kuten seudullisissa
litkkennehankkeissa. MAL-sopimusrakenteessa ja neuvotteluissa ratkaistaan suureksi osaksi
taloudellinen hyoty ja arvo toimivaltakysymysten kautta. Kysymys taloudellisesta arvosta kietoutuu

kysymykseen toimivallasta ja toimivallasta rakentaa katuja ja vaylid, toteaa KK4:

“Ja silloin kun ollaan tdssd tilanteessa, ettd meilld on niinkun pddllekkdistd
hallinnollista rakennetta tai on asiat, jotka liittyvit toisiinsa mutta eri viranomainen
pddttdd, niin silloin pitdd hakea yhteistyorakenne, joissa niitd asioita sovitaan.”

5.1.6. MAL-sopimukset ja valtion eri instrumentit

MAL-sopimukset ovat yksi véline ja tapa ratkaista ongelmia. Ne eivit kuitenkaan ole kaikenkattava
viéline kaikkien saman aihepiirin ongelmien ratkaisuun. Sopimuksiin on kirjattu ilmeiset tavoitteet,
joita kohti pyritddn, mutta aineiston perusteella sopimuksien ndhdddn myds ratkaisevan tai ainakin
pyrkivian ratkaisemaan hyvin laajaa ongelmien joukkoa. Ratkaistavien ongelmien joukko ei
kuitenkaan ole yhtendinen ja eri kunnat ja ministeridt ndkevét ratkaistavien ongelmien joukon
suhteessa toisiinsa hyvin erilaisena. Yhteistd ratkaistaville asioille on kuitenkin niiden osalta jaettu

nidkemys kokonaisvaltaisuudesta ja normaalit toiminnan rajat ylittdvistd rajoista. MAL-sopimukset
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eivit kuitenkaan ratkaise eikd niiden ole tarkoitettu ratkaisevan kaikkia MAL-aihepiirin ongelmia ja

haasteita. VE4 toteaa kaiken hyvén tavoittelun lisiksi MAL-sopimusten rajallisuudesta ndin:

”...ettd MAL-sopimuksissa tdytyy ymmdrtdd, ettd on vain niinkun yksi viline kaiken
niinkun tdmmoisten yhteisen hyvin tavoittelemisessa, ettd sitd ei pidd ymmdrtdid
sellaisena, ettd se kattaa kaiken ja silld ratkaistaisi kaikki ongelmat. ”

Sopimukset ovat inklusiivisia julkishallinnon resurssien operationalisoimisen vélineita.
Julkishallinnon toimintaa ja ohjausta voidaan jérjestdd monin eri tavoin. Sopimuksellisen

instrumentin kdyttod julkishallinnon ohjauksessa kuvailee esimerkiksi KK 1 néin:

"Sopimuksellisuus on siitd hyvd, ettd se on joustava instrumentti ja esimerkiksi MAL-
sopimuksissa on keskusteltu moneen kertaan, ettd pitdisko se olla lakisddteistd. Mutta
kaikki ne seudut, jotka on MAL-soppareissa mukana ja ainakin se pddlinjaus ja
ndkemykset on ollu sen suuntaisia ettd ei kannata sitd ottaa lakiin koska se jdaykistdd
sitd.”

Julkishallinnon ohjauksessa useimmat ohjauksen keinoista ovat vastikkeettomia, ja niiden tulos
syntyy jossain muualla, kuin toiminnan ohjauksessa. Vastikkeettomuudella tarkoitetaan sitd, ettd
”oikeista” teoista ei palkita tai “vairistd” rangaista. Palkitseminen tulee tulkita tdssd kontekstissa

rahallisen avustuksen saamisena ja rangaistus rahallisen tuen puuttumisena. Sopimusohjauksessa

toimintaan liittyy vastikkeellisuutta neuvotteluprosessin muodossa. VE1 kuvaa asiaa niin:

"No kylld tid varmaan on tdrkeetd koska, jos ois esimerkiksi sellanen malli, ettd
kaupunkiseutu tekis vaikkapa pelkdstddn sen kehityskuvan tai rakennemallin tai sitten
Jjopa seudullisen niinkun seudullisen epdvirallisen tai sitomattoman yleiskaavan niin se
jdis tavallaan yks puoliseksi. Valtio vois kylld sanoo siihen, nyokdtd hyviksyvdsti
kaupunkiin pdin, ettd hyvin tehty, mutta ne pelimerkit ja vastikkeellisuus jdis
puuttumaan sitten siitd valtion puolelta. Silloin se olis aika puhdasta informaatio-
ohjausta ja neuvottelua, mutta koska tihdn tulee ndd rahat niin tdd muuttuu konkretiaks
Jja oikeaksi asumisen ja liikenteen hankkeiks kaupunkiseuduilla.”

Valtiolla on erilaisia kehittdmisen instrumentteja ja ohjelmia. Liikenne 12 -suunnitelma ndhdain
osittain ristiriitaisena ja paéllekkdisend kehittdmisen ohjelmana MAL-sopimusten kanssa. Liikenne
12 -suunnitelman ndhddin myds jokseenkin sekaantuvan ja irtaannuttavan MAL-sopimusten litkenne
teemaa MAL-sopimuksista. Haasteena ndhdédankin fokuksen irtaantuminen, jos sopimuksen keskeiset
teemat ja kokonaisuuden hallinta hajaantuvat. Erityisesti Liikenne 12 -suunnitelman suhdetta MAL-

sopimuksiin tarkastellaan kriittisessd valossa ja valtion toiminnan suhteen ndhddén jopa tietynlaista
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kompuroinnin riskid. Eri instrumenttien ja ohjelmien rajapinnat ndhddén epdselkeiksi ja varsinkin

instrumenttien ja ohjelmien tulevaisuus on epéselvd. KK2 kuvaa asiaa niin:

"Ettd kun tdd on nyt mulle enemmdn niinkun henkilokohtaisesti vihdn niinkun
epdselvdd, ettd miten jatkossa tdd MAL-sopimusprosessi tulee kehittymddn, kun on tdd
Liikenne 12 -suunnitelma, jossa mddritellddn tiettyjd liikenteen toimenpiteitd ja sitten
on vdyldinvestointiohjelma, jossa on sitten niinkun ihan konkreettisesti sitd hankkeiden
priorisointia ja muuta mutta sitten...”

KK2 jatkaa pohtien MAL-sopimuksen tulevaisuuden sisdltokysymyksid, jos esimerkiksi Litkenne 12

-suunnitelma hajauttaa litkenteestd sopimisen MAL-sopimuksien kaupunkiseuduilla nédin:

”...mitd MAL-sopimusten kautta itseasiassa jatkossa niinkun sovitaan, niin se on sitten
niinkun mielenkiintonen kysymys kylld.”

KK4 on samoilla linjoilla, mutta kuvaa MAL-kirjainten irtoamista ja sekaantuneisuutta niin:

“"Mutta tid Liikenne 12 -suunnitelma, tddhdn vaikuttaa olennaisesti. Ja sehdn ndkyy jo
meilldkin niin, ettd meilldhdn keskeytykin jo ndd neuvottelut ja se oli hankalaa, koska
valtio toteskin kun tdd Liikenne 12 oli samanaikaisesti valmistelussa kun meilld
kéiynnisty, wuusilla alueilla, ndd neuvottelut. Niin valtion edustajathan ndissd
neuvotteluissa sanoi, ettd Liikenne 12 -ohjelma on se, jossa jatkossa pddtetddn, miten
Jjatkossa valtion budjettivarat kohdennetaan niinkun litkenneinvestointien osalta.”

5.2. Formaali seutujen sisdinen ja valtion vilinen yhteistyo

5.2.1. Sopimuksien kaksi tasoa

Aineiston perusteella nousee esiin, kuinka MAL-sopimukset ovat yhden sopimuksen kautta kahden
tason sopimisen vilineitd. MAL-sopimuksella toteutetaan seudun sisdistd yhteistyotd ja tahtotilan
luomista, sekd valtion ja seudun viélistd yhteistyotd. MAL-sopimukset vahvistavat yhteisty6té, jota

VES5 kuvailee néin:

"Yks paras puoli ndistd on ollut se, ettd se kaupunkiseudun kunnat ja kaupungit on
keskustellut itse niistd asioista ja joutunut kdymddn joitain  kipeitdkin
asunto/litkennepuolen juttuja ldpi sielld seudulla keskencdidn ja sit taas valtion puolella
on tehty ne samat. Ja sit on menty siihen neuvottelupdytddn missd niitd on kdyty ja
vhdessd jumpattu Idpi, niin siind on tavallaan vahvistanut sen kaupunkiseudun
keskindistd dynamiikkaa, mutta samalla vahvistanut sen valtion sisdistd dynamiikkaa
monissa asioissa.”
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Valtiolle seutujen sisdisen yhteistyon tukeminen ja seutujen sisidsyntyisesti syntyva yhteinen tahtotila
ovat tirkeitd. Valtion ndkemys on, ettdi MAL-sopimuksilla seutujen sisdistd yhteistyotd ja yhteisen
tahtotilan syntyd on kyetty tukemaan. Seuduille niiden sisdinen yhteisty0 néyttiytyy eri tavoin kuin
valtiolle ja sen ndkemyksiin seutuyhteistydstd. Seudullista yhteistyotd on seuduilla aina ollut.
Seudullisen yhteistyon taso ja laajuus ovat olleet nykyistd MAL-sopimuksien kautta syntynyttd tilaa
paremmalla tasolla aiemminkin. Toki jossain médrin tunnustetaan, ettd seudullinen yhteistyd ilman
erityisid yhteistyorakenteita on osoittautunut paikoin haasteelliseksi, koska se on ollut hyvin
vapaamuotoista ja rakenteiltaan l0yhdd. Seudullisen yhteistyon kuvailussa hyvin organisoitu
seutuyhteisty0, jossa on sitoutuneena myds poliittinen taso, ndhddidn toimivimpana seutuyhteistyon
rakenteena. Seudullisen yhteistyon syventdmisté ja sen laadukkuutta kuvaillaan vahvasti poliittisen
sitoutumisen kautta. Seudun kuntien sitoutuneisuus niyttdisi tapahtuvan ja sen ndhdddn olevan
sidoksissa poliittisen péddtdksentekoon ja seudun sitoutuneisuuteen yhteisen tahtotilan luomiseksi
poliittisessa péaatoksenteossa. KK1 kuvailee horisontaalisen seudullisen yhteistyon syventdmisti ja

sen poliittista ulottuvuutta sekd tapoja néin:

“Meilld on siis silld tavalla, ettd meilld on kaks edustajaa per kunta ja kdytdnnossd ne
on hyvin korkeelta tasolta, ettd ne on tyyliin hallituksen tai valtuuston puheenjohtajia....-
- niin tota se on koettu varsin hyvdiksi, ettd meilld on sit se kun tdssd tiytyy se poliittinen
taso olla sit koko ajan mukana.”

Puhuttaessa sopimuksien kautta saatavasta lisdarvosta nousee esiin seutujen sisdisestd yhteistyOsta
syntyvd hyoty ja kehitys, joka on sopimuksien solmimisen my6td tapahtunut seuduilla. Lisdarvoa
syntyy niin yhteistyon rakenteista, sddnnollisestd vuorovaikutteisesta yhteydenpidosta, sekd tiedon
vaihdosta ja tiedon lisddntymisestd. Tiedon lisddntymisestd kdytettivadn muotoon kuvaa esimerkiksi
yhteinen seudullinen tietopohja. Yhteisen seudullisen tietopohjan luomisella ndhddidn olevan arvoa

sen tuottaman yhtildisen tarkastelutavan osalta.

MAL-sopimusten ndhddén vahvistaneen kaupunkien ja valtion vilistd suhdetta. Seutujen osalta
korostuu suoran ja sddnnollisen puheyhteyden syntyminen ministeridihin. Tdmén puheyhteyden,
jonka kuvataan tapahtuvan MAL-neuvottelupdydédn déressd, kuvataan tasavertaistavan ja lisddvén
kummankin osapuolen ymmaérrystd toisiansa kohtaan. Tasavertaisuus nédkyy suhteessa muihin
mahdollisiin ohjauskeinoihin, joita valtiolla on kédytdssd. Suora keskusteluyhteys ja ldhentyminen
eivédt kuitenkaan ole poistaneet tiettyjd perustavanlaatuisia kahden eri hallinnontason vilisid haasteita,

joita esimerkiksi VE3 kuvaa niin:
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"Ettd ainahan kunta-valtio suhteessa on tiettyjd jdnnitteitd eikd niistdkddn ndissd ollen
missddn omassa kuplassaan olla, missd niitd ei esiintyisi.”

5.2.2. Yhteistyorakenteet

MAL-sopimus luo yhteistydlle rakenteita. Yhteistyorakenteet vahvistavat valtion ja seudun vélisté
kumppanuutta ja seudun sisdistd yhteistyotd. Yhteistyonrakenteet kokoavat sopimusosapuolet
neuvottelemaan ja keskustelemaan sopimuksiin liittyvisté asioista ja viemddn niitd eteenpdin. MAL-
sopimuksien yhteistyon rakenteet ovat formaaleja yhteistyonrakenteita, joita seuduilla ei ole ennen

MAL-sopimusta ollut. KK2 kuvaa asiaa néin:

"MAL-sopimuksiin liittyy semmoset tietyt yhteistyorakenteet valtion ja seudun vilille
mitd meilld ennen tdtdi MAL-sopimusta ollu.”

Yhteistyorakenteita on seuduilla ollut jo aiemminkin, eiki MAL-sopimus luo tdimén suhteen muuta
kuin tietyn tavan koota seudullinen yhteisty0 tiettyyn formaaliin ennalta mééritettyyn muotoon. Tdma
ennalta maédritelty formaali muoto yhteistydlle on seutujen itsensd organisoima tapa toimia.
Yhtendistd toiminnan mallia ei seuduilla ole. Yhteistyorakenteiden muutosta ja eriytyvyyttd muihin

seutuihin tarkastellaankin erityisesti seudun ja valtion vélisesséd suhteessa.

MAL-sopimuksien voidaan aineiston perusteella tulkita olevan sopimuksiin kuuluvien ja
kuulumattomien kuntien toimintaa eriyttivid sopimuksia. Pohdittaessa, miksi kunnille on
itsearvoisesti tirkedd saavuttaa sopimuksellinen kumppanuus suhteessa valtioon ja pédédsti MAL-
sopimuksen tarjoamiin neuvottelurakenteisiin, 10ytyy tukea nédkemyksille julkishallinnon ohjauksen
asetelmasta, jossa ohjaus on vilittomédmpad ja vuorovaikutteista neuvottelukumppanuutta. MAL-
sopimukset ovat valtion julkishallinnon ohjauksen vilineistd osapuolia tasa-arvostavin véline. Niissd
valtion harjoittama ohjaus on eniten kunnista ldhtevdd bottom-up -ldhestymistapaista ohjausta ja
seutujen erityispiirteitd huomioon ottavaa ohjausta. VES5 kuvailee MAL-sopimuksien kautta syntyvaa

neuvottelurakennetta ja neuvotteluasetelmaa néin:

"Ettd siind ei ehkd ollut sellaista perinteistd valtio-kaupunki asetelmaa, ettd toinen
pyytdd rahaa ja toinen sanoo, ettd ei sitd rahaa tuu. Vaan tdssd enemmdn ldhdettiin
sieltd bottom-up -tyyppisesti eli katottiin sitd, tavallaan kartoitettiin se tilannekuva, sit
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nostettiin niitd asioita poyddlle niinkun kumpikin nostaa ja sit kdytiin se neuvottelu, ettd
mistd, mitkd on ne loppukaneetit mitkd siihen aiesopimukseen tulee.”

MAL-sopimukset kehittdvat kaupunkiseudun dynamiikkaa ja mahdollistavat vastavuoroisen ja
vastikkeellisen =~ kumppanuuden sekd  kaupunkiseuduille pddsyn valtion harjoittamiin
sopimusrakenteisiin, joihin MAL-sopimuksiin kuulumattomilla seuduilla ei ole péésya.
Yhteistyorakenteilla, joita MAL-sopimuksissa seutujen ja valtion vilille syntyy, puututaan kuntien
keskindiseen kilpailuun. Sopimuksiin kuuluvien seutujen vélistd kilpailua MAL-sopimus taas
vihentdd samoihin sopimusrakenteisiin kuulumisen osalta. MAL-sopimuksien voidaan tulkita
tukevan kuntien vélilld eriytyvédd kilpailua ja kilpailukehitystd. MAL-sopimuksen kautta syntyy
resurssien suhteen kilpailuetua sopimukseen kuuluvien ja sopimuksiin kuulumattomien seutujen
vélille. Tdméd on huomattavana tirkednd erona siihen, etti myods monilla muillakin kuin MAL-

sopimusseuduilla tehddin MAL-ty6td. VE3 toteaakin:

"Ettd kunnathan kilpailee keskendidn niinkun asukkaista ja investoinneista ja ndistd
valtion rahoista.”

Neuvotteluiden laajuutta ja konkreettisten toimenpiteiden madrdd rajaavat nithin liittyvét rajoitteet,
joten neuvotteluiden kautta ei voida juurikaan puuttua muuhun kuin yhteisen tahtotilan luomiseen ja
tavoitteiden yhteensovittamiseen. MAL-sopimuksien neuvottelurakenteissa voidaan neuvotella
tavoitteista. Neuvottelujen toteuttaminen on kuitenkin jokseenkin rajallista tiettyjen rajoitteiden,

kuten budjettiraamien vaikuttaessa neuvotteluihin liittyvéén vapauteen, kuten KK3 toteaa:

“Ettd sitten jos ajatellaan semmoista neuvottelua tai sopimuksellisuutta, ettd pyrittdis
vhdessd muodostamaan tahtotila, niin onhan se vihdn eri ja huono lihtokohta, ettd
toinen sanoo, ettd raamit on tdssd ja ne ei muuksi muutu. Ettd ei se niinkun vaikka siitd
kéytetidn termid sopimuksellisuus, niin kylld sielld taustalla on tottakai ne valtion
vaikka budjettirajoitteet ja tin kaltaiset asiat. Ettd ei sitd nyt ihan voi sanoa ettd silleen
ihan vapaasti vaan tdssd sovitaan ettd mitd tehdddn.”
Sopimuksien yhteistyorakenteet ovat alttiimpia muuttuville ja poikkeuksellisille oloille, joita
esimerkiksi koronaepidemia on aiheuttanut. Riskialttius liittyy toiminnan organisoimiseen ja siithen
liittyviin riskeihin, joihin varautuminen on ollut puutteellista. Koronan takia Jyvaskyldan, Kuopion ja
Lahden sopimusneuvottelut kérsivit, koska yhteistd pddomaa ei padssyt syntymiédn MAL-matkailun
puuttumisen takia. "MAL-matkailua” kuvaillaan tdrkedksi osaksi sopimuksia, koska sopimukset

syntyvdt  vuorovaikutteisessa  prosessissa.  Prosessille = kannalta  tdrkeind  n&hd&din

paikallistuntemuksen lisddminen valtion keskushallinnossa, jotta sopimuksista voidaan tehda
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paikalliset erityispiirteet huomioon ottavia. SK1 kuvaa vierailuprosessia oleelliseksi osaksi

sopimuksia niin.

”...nyt vaan huomas sen tdassd neuvottelun aikana, ettd ongelma oli tadmd koronatilanne.
Ettd nyt valtion neuvottelijat valtion edustajat ei pddssy esimerkiksi kdymddn tddlld
alueella ollenkaan. Ja se ois ollu erittdin tdrkeetd, ettd he niinkun tietds ja ymmdrtds,
ettd mikd on meiddn alueen ominaispiirteitd ja mitd meiddn pitdis kehittid ja se oli
Jjdnnd neuvotteluissakin alussa, kun puhuttiin jostakin meiddn (kohteen nimi poistettu),
ei he ymmdrtdny koko asiaa mikd se on kun ei he tunne tditd paikallista seutua. Silld
tavalla vihdn hankala oli neuvotella, kun ei heilld ollu tietamystd.”

MAL-sopimuksilla luodaan padomaa my6s muuten kuin vain konkreettisten investointien muodossa.
Pddoma voi olla niin henkistd, sosiaalista kuin my6s kokemuspohjaista. Kokemuspohjaisen pddoman
luontiin liittyy uuden tiedon ja ymmarryksen synty kokemuksien kautta. Pddomaa syntyy kaikille
sopimuksissa aktiivisesti mukana oleville sopimusosapuolille. MAL-matkailu liittyy osaksi henkisen

ja sosiaalisen pddoman luomisen prosessia, kuten VE1 kuvaa asiaa:

"Traditio alkaa olla niin monessa sukupolvessa, ettd tdd taimmonen niinkun henkinen
tai sosiaalinen pddoma miten sen sanoisi valtionhallinon ja kaupunkien vililld on ilman
muuta tiivistynyt ja se ettd nditd on ennen korona-aikaa neuvoteltu lihes yksinomaan
fyysisissd palavereissa eli valtio on jalkautunut lentimdlld itse kaupunkiseuduille ja
kaupungintaloille, niin ja tavannut sitid seudun viked niinkun useamman tunnin
kestdvissd kokouksissa ja neuvotteluissa niin se on ollu omiaan vahvistamaan tdtd
suhdetta ja tavallaan erittdin hyvd henki on syntynyt nditten vilille. Mutta se on
tavallaan se fyysinen tapaaminen ja se niin sanottu ”"MAL-matkailu” niin se on myéskin
sitten lujittanut nditten MAL-ministeriditten vilistd suhdetta. Eli uskaltasin vdittdd se,
ettd sddnnollisesti on matkustettu tapaamaan nditd isoja kaupunkiseutuja niin matkalla
on punoutunut yhtendinen linja aika luontaisesti siihen, ettd miten ndihin alueen
ehdottamiin hankkeisiin sitten suhtaudutaan.”

5.2.3. Seutuyhteistyo

Seutuyhteistyd on seudun yhteisen ymmaérryksen ja tahtotilan luomista valtion kanssa kéytdviin
sopimusneuvotteluihin. Ennen sopimusneuvotteluja seuduilla priorisoidaan ja paitetdin seudun
kannalta keskeisistd tavoitteista. Seutuyhteistyon muodostumisen kannalta keskeistd on seudun
keskuskaupungin suhde ympédrdivddn kaupunkiseutuun. Millainen luottamus rakentuu

keskuskaupungin ja kaupunkiseudun vilille, ratkaisee monia seutuyhteisty6hon liittyvid asioita.

Puhuttaessa sopimuksien kautta syntyvistd suhteesta nousee teemana esiin luottamus. Sopimuksien

olemassaolon ehtona ndyttdisi aineiston perusteella olevan luottamus osapuolten valilla.
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Sopimuksilla, kuten MAL-sopimuksella, rakennetaan luottamusta osapuolten vilille toimia
perinteisten ohjauskeinojen ulkopuolella kentilld, jossa luottamukseen liittyvit riskit ja niiden
arvostaminen on hankalasti méériteltdvissé tai niiden arvoa ei ole méadritelty. Arvon méérittely on
tdssd aineiston perusteella sopimuksen jiddminen syntymaéttd tai sopimusosapuolen kiyttdytyminen
sopimukseen kirjatun tahtotilan vastaisesti esimerkiksi pitkittimélld toimenpiteen toimeenpanoa tai
kayttdytymalld muutoin yhdessid luodun ja yhteiseksi uskotun tahtotilan vastaisesti. Luottamus

vahvistaa suhdetta.

MAL-sopimusten keskidssd on keskuskaupunki. Valtion ja keskuskaupungin vélinen yhteistyo

ndhdéién helpoksi, koska tavoitteet ovat hyvin samankaltaisia. KK 1 kuvaa asiaa néin:

"Tdssd on valtion ja sen keskuskaupungin vilinen yhteistyo on se juttu. Erddlld tavalla.
Eli aika monessa kysymyksessd valtio ja keskuskaupunki ovat aika samalla
aaltopituudella ja vie eteenpdin samantyyppisid asioita. Ja sitten pyritddn ikddn kuin
hillitsemddn sitd niinkun kehyskuntien kermankuorintaa, jos timmdstd termid voi
kayttid.”

Seudun kuntien rooli on vaikeammin maéériteltdvissd, koska MAL-sopimus ei erityisesti edellytad
jonkin seutukunnan mukana oloa. Seudun kunnat ovat kuitenkin tirkeédnd osana sopimuksia, vaikka
seutukuntien ndhddin joiltain osin hyotyvdn sopimuksista suhteettoman paljon kantaen samalla
pienimmain vastuun. Tilannetta kuvaillaan paikoin kermankuorinnaksi. Toisaalta seudun kunnat
ndkevdt myds, ettd sopimus ei vélttimaittd tarjoa niille mitddn ja sopimuksissa mukana olemisen
perusteet saattavat olla vihéisid. Luottamus hydtyjen ja vastuun oikeudenmukaiseen jakautumiseen
vaikuttaisi olevan keskuskaupungin ja seutukuntien vilisen suhteen keskiossd MAL-sopimuksissa.
Yhtendinen ja ehed kaupunkiseutu on kuitenkin koko seutua hyodyttdava tavoitteellinen tila. MAL-
sopimus vahvistaa yhtendisen ja ehedn kaupunkiseudun tavoittelua lisdédntyneelld yhteisty6lld seudun

sisalla.

Yhteistyon vahvistuminen seudun kuntien vélilli ndkyy lisdéntyneend viranhaltijoiden vilisend
yhteistyond. Yhteistyon méérd on lisddntynyt erityisesti sopimusten valmisteluvaiheessa. Yhteistyo
on pakottanut seudun kunnat arvioimaan seudun vahvuuksia ja heikkouksia seké sitd mihin suuntaan
seudun kehitystd halutaan ohjata. Seudun kehityksen tarkastelu pakottaa miettiméin, mitd yhteiset
seudulliset tavoitteet kidytdnnossé tarkoittavat. Seudun sisdisten neuvottelujen pitdd siis pohjautua
konkretiaan, eikd seudun sisélld kdytdvissd neuvotteluissa voi aineiston perusteella ”puhua vain

lampimikseen”.
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5.2.4. Koordinaatio

Koordinaatio liittyy valtion ja seudun viliseen toimintaan resurssien kohdentamisessa oikea-
aikaisesti, sekid seudun sisdisen toiminnan koordinoimiseen. Koordinaatio tapahtuu formaaleissa
seudun sisdisissd ja valtion vilisissd yhteistyorakenteissa. Koordinaatiota yhdistdd tavoite ja
pyrkimys, ettd asukkaalle kohdistuisi toiminnasta mahdollisimman véhén hdiriotd ja haittaa. Tdma
ndkyy esimerkiksi toiminnan ajoittamisena. Toiminnan ajoittamisella on vaikutusta asukkaihin
erityisesti laajoissa ja vaikutuksiltaan merkittdvissd rakennushankkeissa. MAL-sopimuksiin
keskeisesti liittyva yhteensovittamisen tavoite kuvaa koordinaatiota osuvasti. MAL-sopimuksiin ja
koordinaation liittyvissd kuvauksissa korostui se, etti MAL-sopimuksilla tehddin tyotd asukkaita

varten. Sopimuksien ja niihin liitettdvien asioiden tulisi lopulta palvella kaupunkiseudun asukkaita.

Koordinaation tarvetta korostaa MAL-sopimuksiin liittyvd suurimittakaavaisuus ja tarkeys toteuttaa
suurimittakaavaiset ~ toimenpiteet =~ mahdollisimman  oikea-aikaisesti. =~ MAL-sopimuksien
pyrkimyksend on siirtyd mittakaavallisesti ja vaikutukseltaan kohti suurempien ja vaikutukseltaan
laajempien tavoitteiden saavuttamiseen ja resurssien kdyton oikea-aikaisuuteen. KK3 toteaa ndin

puhuessaan resurssien kdyton oikea-aikaisuudesta tavoitteiden saavuttamiseksi:

“Ja ettd mahdollistetaan asuntotuotantoa tai yritystoimintaa tai sitd joukkoliikenteen
kehittdimistd mihin nyt niinkun ilmastotavoitteisiin esimerkiksi pyritddn, ettd ne niinkun
molemmilla, kun on samat tavoitteet niin, ettd molemmilla on sit ne toimenpiteet oikee
aikasesti viritettynd ja resurssit niihin.”

Koordinaatio on osapuolten, rakenteiden ja henkildiden niissd rakenteissa vakiintumista.
Sdannollinen yhteydenpito, resurssit ja mahdollisuus yhteensovittamisen yhteydessd koordinoida
padtettidvien asioiden toteuttamista on MAL-sopimuksissa tarkedd. KK3 kuvaa koordinaation teemaa

MAL-sopimuksissa ndin.

“Ja sitten siihen, ettd valtio tietdd tai pystyddn niinkun ajoittamaan esimerkiksi
hankkeita ja toimenpiteitd yhdessd paljon paremmin. Ettd meilld on aina esimerkkind
kdytetty tuota asemanseutua, jonka niinkun kehittdminen oli pitkdn aikaa
kaupunkivetoista ja valtiotoimijoille esilld, ettd meilld on Idhdéssd asemanseudun
kehittiminen ja ratapihan korjaaminen pitdis ajoittaa siihen ja ei se silti niinkun. Sielld
aina vaihtu ihmiset ja se ei mennytkddn se viesti eteenpdin. Ettd sitten kun se niinkun
kdynnisty, niin sitten sielld ei ollutkaan valtion suunnalla rahaa kéytettdvissd siihen
ollenkaan, ettd sitten niitd kaivettiin erilaisista EU-rahoituksista ja muualta ettd saatiin
se edes niinkun jollakin tasolla kéiyntiin. Ja se iso remontti kdynnisty vasta sitten kun ne
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rakennukset siind, tavallaan se kaupungin osuus jo hoidettu, ettd ihan tdillaseen, ettd se
yhteinen ajoitus ja tiedonkulku toimii. Ettd pystytdidn niinkun tekemddn yhdessd
parempaa kaupunkikuvaa ja ajoittaa sitda silld tavalla, ettd siitd ei eri osapuolille
niinkun asukkaat ei kdrsi siitd huonosta ajoituksesta, niinkun nytten tulee kdymdidn, ettd
ihmiset asuu sielld ja pihalla kolkutellaan useita vuosia sen jdilkeen.”

MAL-sopimuksien kautta tavoitellaan hajaantuneen maanomistuksen, hankkeiden, toimivallan ja
ajallisen toiminnan koordinointia eheéksi kokonaisuudeksi. Sopimuksien kautta pyritddn
saavuttamaan koordinoitua ja koherenttia resurssien hyviksikdyttod. Koordinaatiota voidaan pitda
resurssitehokkuutta edistdvini tekijdnd. Koordinaatiota ja tehokkuutta KK3 kuvaa niin:

2

utta paljon sellasia, koska niinkun valtio on sielld kaupungin sisdlld, vaikka jossakin
litkenneverkoissa kokoajan ja varsinkin (keskuskaupungin nimi poistettu) moottoritie ja
rata menee keskeltd niin niissd tulee kokoajan semmosia yhteensovitettavia asioita, niin
se toimii se keskusteluyhteys, resurssit on oikealla vuodella kohdennettuna ja niitd
hankkeita saadaan eteenpdin ne hankkeet joilla sitten on elinkeinopoliittisia tai
kaupunkirakenteellisia, niinkun vaikutuksia.”

Koordinaatiota ja sen vajavaisuutta kritisoidaan valtion omistajuuden ja sen osittaisen puuttumisen
kautta MAL-sopimuksissa. Valtio MAL-sopimisen osapuolena ei ole koko valtio ja sopimusten
ulkopuolelle jdd useita merkittdvia tahoja. Tdma jattda sopimisen tarpeen public-public-tilanteissakin

osin paikallisesti tehtdviaksi.

5.3. Sopimukset ja sopimuksellisuus ohjauksen vilineeni MAL-teemassa

5.3.1. Sopimus — kun parempaakaan ei ole keksitty

Sopimuksellisuus julkishallinnon ohjauksen vilineend on aineiston perusteella nopea, hyva ja
tarkoituksenmukainen véline, joka tuo mukanaan paljon positiivista yhteisten tavoitteiden
saavuttamiseen ja toiminnan jarjestimiseen. Sopimuksellisuuden hyvind puolina ovat erilaiset
tekemiseen kannustavat porkkanat ja vapaaehtoisuus olla tai olla olematta mukana sopimuksissa.

Positiiviset tekijat jakautuvat konkreettisiin tekijoihin kuten rahalliseen hydtyyn, aineettomiin

joita esimerkiksi ovat sopimuksiin liittyvdt neuvottelut, neuvotteluprosessi, seuranta ja arviointi.
Sopimuksen korvaaminen jollain muulla vaihtoehtoisella tavalla ndhddén hankalaksi. MAL-

tematiikkaa ja sopimuksia KK4 kuvaa ndin:
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”No mun mielestd sopimus on hyvd asia, mutta en tiedd mikd se nyt muu vaihtoehtoinen
tapa sitten on.”

Sopimus on toimiva tapa ratkaista MAL-teemojen asioita. MAL-teemoista ja sopimuksista
puhuttaessa aineisto kertoo, kuinka maankayttoon, asumiseen ja liikkumiseen liittyy lakisditeisyys,
ja monet MAL-teemat ovatkin hyvin vahvan lakisddteisen sdéntelyn alla. Lakisédéteisten prosessien
lopputulosten kuvataan olevan hyvin erilaisia suhteessa sopimuksellisen prosessin tarjoamaan
joustavuuteen ja kykyyn tunnistaa seudun erityispiirteet. Sopimuksellisuus ndhddén myos tarkeédksi,
koska muut mahdolliset keinot ndhddéin yksipuolisiksi ja vastikkeettomiksi. Sopimuksellisuus tarjoaa
my0s viitekehyksen, jossa eri hallinnonalat ja sektorit voidaan kytked toisiinsa ja rajapinnat tai
osaoptimoinnin lokerot voidaan ylittdd kuitenkin lainsddddnnon, toimivaltarajojen, sekd hallinnon

rajojen osalta hyvéksyttdvassd muodossa.

MAL-teema on myds toistaiseksi muuttumaton tehtdvikenttd kuntien toimintaympéristossa.
Hyvinvointi- ja palvelualueuudistuksen my6ta kuntien tehtdvéikenttd sosiaali- ja terveyspalveluiden
tuottajana siirtyy hyvinvointimaakunnille sekd Helsingin kaupungille. Sopimukset ovat hyvi
tyoviline tilld hetkelld, mutta muuttuva julkishallinnon rakenne ajaa pohtimaan, ovatko sopimukset
endd tulevaisuudessa toimivin viline esimerkiksi MAL-teemassa. Vaikka MAL-sopimukset
sisdlloltddn eldvét ajassa, niin onko sopimus itsessddn sellainen, joka kestdd toimintaympériston

muutoksia. KK 1 pohtii asiaa ndin:

”...mutta tdssd kannattaa ehkd vihdn odottaa miten tdd uus kunta, jossa se SOTE on
siirretty pois hyvinvointialueille ja jossa toisaalta se elinvoimarooli on vahvistunut ja
nyt sit tyollisyysasiat ja TE-uudistus tuo ne taas kunnan tehtdvikenttddn. Ettd tavallaan
se uus kunta on erilainen kuin se missd me tdlld hetkelld eldmme, niin miten tdd tulee
vaikuttamaan sit sithen kuntarakenteeseen ja kuntayhteistyohon seudulle. Eli se tulee
niin sanotusti jdadmddn ndhtdviksi. Tdssd tdytyy varmaan odottaa se kaks
valtuustokautta, ettd mihin suuntaan se menee. Ettd onks ndd sopimukselliset
instrumentit endd siind uudessa maailmassa? Onks ne toimivia tyokaluja? Uskoisin
ndin, ettd ne on mutta mihin suuntaan niitd pitdd kehittdd niin se on sit semmonen
mielenkiintoinen kysymys.”

Vapaaehtoisuus on sopimuksissa hyve. Sopimuksien hyvind puolina pidetddn vapaaehtoisuutta.
Sopimukset ovat vapaaehtoisia ja niissd keskusteltavat ja neuvoteltavat asiat ovat myos vaikeita. Siksi
on tirkedd, ettd sopimukset eivdt synny pakottamisen seurauksena tai niistd neuvottelu ei vaadi

pakottamista. Valtio ja kunnat ovat asiasta ldhestulkoon yksimielisid. Sopimuksien pakottaminen ei
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ole tarkoituksenmukaista ja saattaisi vaikuttaa lopputuloksiin negatiivisesti. VE2 kuvaa, miksi MAL-

sopimus on hyva pitid vapaaehtoisena:

”Se on vapaaehtoinen sopimus, ettd se ei 0o pakosti vidnnettdivd sopimus. Md luulen,
ettd jos se olisi lakisddteinen pakko, niin se vaikuttas ehkd ei hyvilld tavalla siihen
sopimuksen lopputulokseen.”

Positiivisuus on varmuutta tulevasta. MAL-asioiden ratkaisemisessa sopimuksien kautta aineistossa
nousee esiin positiivisia tekijoité, jotka puoltavat sopimuksia suhteessa muihin ohjauksen vilineisiin,
kuten rahoitukseen, informaatio-ohjaukseen tai lakisditeisyyteen. Suhteessa muihin kiytettdvissi
oleviin vélineisiin nousee aineistosta erityisesti esille sopimusten pitkdjénteisyys, joustavuus ja eri
hallinnonalojen ja sektoreiden kytkeminen toisiinsa sekd MAL-asioiden katsominen sopimuksen
viitekehyksessd laaja-alaisesti. KK3 kiteyttdda MAL-asioiden ratkaisemisen sopimuksellisen

instrumentin kaytoll4 ndin:

”No se vois olla jotakin muuta sopimuksellisuutta. Mutta ehkd tdimmdédnen perinteinen
budjettivuosittain tapahtuva niin se hdvittdd just tdan pitkdjdnteisyyden ja se on ihan
puhtaasti sitten siitd, ettd hallitukset vaihtuu ja siihen tulee semmosta, niinkun hdvidd
tavallaan se tai tulee semmonen katkos hallitusten vaihtuessa siind, ettd tdd
pitkdjdnteisyys on nditten MAL-sopimusten semmonen hyvd pointti.”

MAL-sopimuksien olemassaolon voi tulkita my0s viittaavaan siithen, ettei muilla kdytettdvissa
olevilla keinoilla ole voitu saavuttaa haluttua lopputulosta tai asioiden ratkaisemisessa on
epdonnistuttu. Sopimukset kertovat myos muiden ohjausvilineiden puutteista ja epdonnistumisista.
MAL-sopimuksien kautta tapahtuvan ohjauksen ndhdddn ylittivin muiden ohjausvilineiden liian
kapea-alainen ja osaoptimointiin kannustava toimintatapa. MAL-sopimuksien péddidean mukaista

toimintaa on kokonaisvaltainen, poikkihallinnollinen ja ylisektoriaalinen katsanto.

MAL-sopimuksien aihekenttd on todettu hyvin haasteelliseksi. MAL-sopimuksien olemassaoloa ja
tarkoitusta voidaan tiivistdd eri osapuolten tavoitteiden yhteensovittamisen véilineeksi. MAL-
prosessissa neuvottelu ja pditoksenteko ovat koko prosessin ajan tiiviissd yhteydessd, eivitka
toisistaan erillisid. Muissa hallinnon ohjauksen vélineissd ohjaus ja prosessi ovat jossain miérin
toisistaan irrallisia. Yhteensovittamisen kannalta sopimus on parhaiten toimivin véline verrattuna
esimerkiksi lainsdddédntoon. Sopimuksellisuutta prosessina kuvataan vuorovaikutteiseksi. Siind

yhdistyy erilaisia ohjauksen vélineitd, kuten informaatio ja rahoitusohjaus. Usean eri ohjausvélineen
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kéytolld voidaan kayttdd eri ohjauksen vélineiden hyvid puolia ja esimerkiksi konkretisoida

informaatio-ohjauksen hyvit puolet yhdistamélla siihen rahoitusohjauksen hyvid puolia eli rahaa.

Sopimuksellisuus on monitulkintainen viline ja sille annettavat tulkinnat riippuvat vahvasti
tulkitsevasta tahosta. Aineiston perusteella kunnat ja kaupungit tulkitsevat sopimuksia
edunvalvonnan vilineend. Kunnat tulkitsevat, ettd jos ne eivit ole mukana sopimuksissa, on se niille
edunvalvonnallinen tappio minkd lisdksi se epdtasa-arvoistaa kuntia, kaupunkeja ja seutuja.
Tutkimuksen keskiossé olleilta keskuskaupungeilta on aineiston perusteella puuttunut ennen MAL-
jarjestelmdd sopimuksellinen kehittdmisvéline. Kuntien antamat tulkinnat sopimuksellisuudelle
kertovat myds siitd, ettd valtion ja seudun vélistd yhteistyotd halutaan edelleen kehittdd. Valtion
kehittdmisinstrumenttien kuvataan menevdn ohjelmaperusteisista kehittimisohjelmista kohti
sopimusperustaisia vélineitd. Valtion antamat tulkinnat aineiston perusteella kuvaavat sopimuksia
seutuyhteistyon ja koheesion lisdédmisen vilineend, sekd pragmaattisena vilineend puuttua

maankdyttoon ja kaavoitukseen eheén ja kestdvin yhdyskuntarakenteen saavuttamiseksi.

5.3.2. Sopimusosapuolet

Kysymys sopimusosapuolista liittyy aineiston perusteella vahvasti omistajuuteen. Ketkd
neuvottelevat ja kuka on erityisesti valtion osapuolelta omistaja. Valtio ei sopimuksissa ole koko
valtio, vaan tiettyjen MAL-ndkokannasta merkittdvimpien valtion toimijoiden muodostama
kokonaisuus. Valtion omistajuuden vajavaisuus ndkyy esimerkiksi siind, ettd valtion
kiinteistovarallisuuden erikoistoimija Senaattikiinteistot puuttuu kokonaan sopimuksista. KK3 kuvaa

tilannetta valtio-osapuolen puutteellisuudesta seuraavasti:

“Ja se tietysti se, ettd valtio ndkékulma, ettd sielld ei oo ettd ehkd sitd vois laajentaa
vield ettd mitd, ettd mitkd valtion osapuolet siind sopimuksessa on mukana. Ettd
esimerkiksi joku vaikka valtioyhtiét ei oo siind mitenkddn mukana, ettd joku vaikka
Senaatti tai jokin muu mikd meilld oli esimerkiksi keskustelussa (kohteen nimi poistettu)
ettd niistd ois voinut valtion kanssa sopia, ettd valtio myos niinkun tukee niitd. Mutta
kun Senaatti ei oo osapuoli, ettd ei voi sellaisia, ettd niitd pitdd sit paikallisesti jdd
ratkastavaks timmdset asiat. Ettd md mietin ettd mikd se valtio osapuoli sielld on. Ettd
nythdin se ldhinnd on kumminkin ARA, Ympdristoministerio ja Liikenne ja
viestintdministerio ettd sielld ei oo hirveend niitd. Valtio ettd valtio ei oo ihan koko
valtio.”

Valtio-osapuolen rajallisuutta voidaan tulkita hallittavuuden ja hallinnan ndkdkulmasta ja siten, ettei

sopimuksiin vélttimattd ole halua tai niihin ei ndhdé tarvetta sisdllyttdd kaikkia valtio-osapuolen
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toimijoita. Tdlld tulkinnalla voidaan nihdé, ettd sopimuksien tarkoitus on sdilyd enemmén valtion
strategisen tavoitteenasettelun tyokaluna kuin tavoitteiden operationalisoinnin vilineena.
Sopimuksilla médritelldin mitd halutaan tehdd, ei miten se tulisi tehdd. Sopimusneuvottelujen
kannalta koko valtion oleminen neuvottelupdydéssid kokoaisi neuvottelutilanteeseen tarpeettoman
suuren joukon. Toiminnallisen vapauden jattiminen sopimusten toteuttamiseksi ei véalttimatta toteuta
parhaiten laajan katsannon ja yhteensovittamisen tavoitteita, jos toiminnan seurauksena syntyy
paikallisia yhteensovittamattomia ratkaisuja eri seutujen vélilli. Toiminnallista vapautta voidaan
my0Os haluta jattia, jotta toiminnan operationalisoinnin tuloksena voisi syntyd laajemmin erilaisia
toiminnan toteuttamisen tapoja, joista voitaisiin viestid muille seuduille. Toiminnallisen vapauden
jddminen neuvottelutulosten ulkopuolelle viestii my®0s siitd, ettei sopimusneuvotteluissa péésti tai ole

voitu padstd tavoitteiden operationalisoinnin tuloksiin.

Sopimusosapuolien tdytyy olla tunnistettuja toimivaltaisia toimijoita, joilla on valtaa paittdaa
sopimuksiin liittyvistd padtoksistd. MAL-sopimuksella ei voida ohittaa nditd seikkoja, kuten KK4

perustelee sopimusosapuoliin ja toimivaltaisuuteen liittyvdd kysymysta:

VEttd jos (kaupungin nimi poistettu) kaupunki jotain tekee, niin se tehdddn tietysti
Suomen kuntalain, kaupungin hallintosddnnon ja meiddn toimivaltasuhteitten ja
budjettipdcdtoksien mukaiset ratkaisut. Ettd eihdn se sopimuksella tietenkddn voi niitten
yli kdvelld. Ettd siind mielessd toimivallat on kuitenkin selvdit, ettd niitd ei voi muuttaa.”

5.3.3. Sopimustavoitteet — mairallisisti laadullisiin

MAL-sopimuksia on ollut aiemmilla neljdlli MAL-seudulla pdidkaupunkiseudulla, Turussa,
Tampereella ja Oulussa, joissa erityisesti pddkaupunkiseudulla on asetettu maééréllisid tavoitteita
esimerkiksi asuntotuotannolle ja kaavoitukselle. Tavoitteista on puhuttu selkeésti kvantifioiden ja
niiden saavuttaminen on vaatinut selkeimmin méérillisten tuotantotavoitteiden asettamista. Niitd on
voitu tarkastella melko selkedsti sopimusten seurannassa ja arvioinnissa ja yksituumaisesti ndhda,
ovatko ne toteutuneet tai jddneet toteutumatta. Aineiston perusteella siirtymid uusien MAL-
sopimusten eli Jyviskyldn, Kuopion ja Lahden kohdalla, sekd vanhoilla MAL-seuduilla on ollut

madrallisistd tavoitteista kohti laadullisia tavoitteita.

Sopimuksia voidaan tulkita tiettyjen tuotantotavoitteiden saavuttamisen vélineind. Puhuttaessa MAL-
sopimuksiin liitetyistd tavoitteista puhutaan wusein valtion madrittelemistd madrillisista

tuotantotavoitteista. N4aitd tavoitteita ovat esimerkiksi kohtuuhintaisen asuntotuotannon maéaéralliset
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tavoitteet, kuin myds méérallisesti riittdva kaavoitustarjonta. Valtion asettamat médrélliset tavoitteet
ovat kulkeneet sopimuksissa mukana pitkddn, mutta ne jadvat nykyisellddn vihemmaélle huomiolle
sopimuksiin liitettdvien tavoitteiden keskittyessd yhd enemman laadullisiin tavoitteisiin. Tavoitteista
el puhuta yksiselitteisen maérdllisind tuotantotavoitteina, vaan tavoitteina, joiden saavuttaminen on

abstraktimpaa ja joiden saavuttamista ei ole yksiselitteisesti médritelty.

Laadulliset tavoitteet ovat seurausta tarpeiden ja ldhtokohtien muutoksesta. Lahtokohtana ei ole enéda
vain madrallisten tavoitteiden saavuttaminen, kuten asuntotuotannossa tietty tuotettu maara asuntoja.
Tarve on siirtynyt enemmin esimerkiksi laadukkaiden elinympéristjen rakentamiseen, mika
huomioisi ilmastonmuutoksen. Lahtokohtien muutos kielii my0s siitd, ettd sopimusta on uskallettu ja
voitu kayttdd myos muiden kuin méarillisten tavoitteiden saavuttamiseen. Laadulliset tekijat ovatkin
tulleet aiempaa enemméin sopimuksiin. Taustalla vaikuttaa ajatusmaailman muutos siitd mitd

sopimuksella voidaan ja mitd niill4 tulisi tehdd. VE6 tiivistdd asian ndin:

"Mutta tid on ehkd just sen kun tietylld tavalla tdihdn ilmastoasiaan ja
ilmastonmuutokseen sopeutuminen tad viherrakenteen mikd sit
kaupunkiseutusuunnitelmassa on jo mukana, niin ettd miten sen merkitys tdssd
lisddntyy, ettd sehdn on sinne asumisen Vviihtyvyyteen ja ilmastonmuutoksen
sopeutumiseen ja viilentdimiseen ja muuhun, ettd myos se ympdriston laatutekijdt miten
sitd sinne sitten tulee mukaan, ettd kun nyt ollaan enemmdn oltu sitd ettd miten se
Jjoukkoliikenteen osuus kasvaa ja kdvely ja pyordily lisddntyy ja kuinka paljon asuntoja
tulee, niin mimmoisia nditd laadullisia tekijoitd alkaa tulla lisdd mukaan.”

5.3.4. Sopimuksien hallinnollinen taakka

Sopimuksien hallinnollisella taakalla tarkoitetaan sopimuksien tekoon vaadittavaa tyota.
Hallinnollinen tyé koostuu karkeasti jaoteltuna péédtoksestd aloittaa neuvottelut, neuvotteluihin
valmistautumisesta ja mandaatin hankinnasta, neuvotteluprosessista, sopimusten toimeenpanosta ja
sopimusten seurannasta sek arvioinnista. Sopimukset eivét skaalaudu ja jokainen sopimusprosessi
muodostaa yksilollisen ja ainutlaatuisen prosessin, jonka lopputulemaa on haasteellista, ellei jopa
mahdotonta skaalata tai vieda sellaisenaan muualle. Sopimukset ovat hallinnollisesti raskaampia ja
neuvottelijoiden médrdn pysyminen erityisesti valtion keskushallinnossa samana nostaa esiin
resurssien niukkuuden. Sopimusprosessi on myos kunnille raskas. Hallinnollista taakkaa syntyy
kaikissa prosesseissa, mutta sopimuksellisessa prosessissa taakka on alkuun muita ohjausmuotoja
suurempi. Se tosin kevenee prosessin edetessd ja uusien sopimuskierrosten myoOtd. Aineistossa

nousikin esiin hallinnollisen raskauden keveneminen sopimusprosessin jatkuessa, kun yhteistd
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pddomaa on syntynyt. On silti syytd huomata, etti kaikki hallinnolliset prosessit ja julkishallinnon
ohjauksen muodot vaativat tyotd eivétkd synny tyhjésti tai ilman tyotd. Erds hallinnolliseen taakkaan
vaikuttavista tekijoistd on seutujen erilaisuus ja siiti johtuva erilaisuuden tunnistamisen tarve ja sen
huomioiminen sopimuksissa. Sopimuksilla kyetdénkin tunnistamaan ja vaikuttamaan

tarkkarajaisemmin erilaisiin haasteisiin. KK4 kertoo asiasta ndin:

“Ja mun kdsittidkseni se sopimuksellisuus on juuri se kanava, jolla pystytdidn
tunnistamaan niitd eri alueitten vahvuuksia ja ominaispiirteitd. Iltse en ole vield keksinyt
muuta. Mutta sitten samaan hengenvetoon sanon, ettd se on hyvin hallinnollisesti
raskas.”

Sopimuksia kuvaillaan tapana irtaantua perinteisistd ohjauksen keinoista. Perinteiset ohjauksen
keinot, kuten lainsdddintd, budjettiohjaus ja informaatio-ohjaus sdilyvit edelleen taustalla, mutta

sopimukset tarjoavat tydkalun pureutua tiettyihin haasteisiin tarkemmin. KK4 esittd4 asian ndin:

"Niin ehkd semmonen helmasynti valtion harjoittamassa kaupunkipolitiikassa on se,
ettd se tarjoaa niinkun oikean jalan saapasta numeroa 42 kaikille. Eli se niinkun
tasapdistdd alueita ja kuntia. -- ...mutta sitten on tietysti tunnistettava ja ymmdrrettivd
se, ettd Suomi on laaja maa ja meilld on 300 kuntaa ja kunnat ja kaupunkiseudut on
hyvin erilaisia ja niitten niinkun vahvuudet ja ominaispiirteet ja kysymykset
saavutettavuudesta, vdestonkasvusta, ikdrakenteesta, teollisuuden rakenteesta,
elinkeinon rakenteesta ja niin edelleen. Onhan ne monelta osin poikkeavia. Ja varmaan
siind se ldhtokohta ja perusfilosofia ja ajatus on se, ettd tammdoselld harjoitetaan
sopimuksellista  kaupunkipolitiikkaa, jossa tunnistetaan sen kyseisen alueen
erityispiirteet ja ominaispiirteet ja tehdddn sen seudun ja valtion yhdessd semmosia
toimenpiteitd, jotka parhaalla mahdollisella sen myotdivaikuttaa sen kyseessd olevan
seudun kehitykseen tai poistaa joitakin ongelmakohtia tai pullonkauloja mitd silld
seudulla on.”

MAL-sopimuksilla pyritddn tiivistdimadn hallinnon eri alojen ja sektoreiden vélistd yhteistyotd. Eri
toimialojen on ndhty olleen toisistaan irrallaan. Ohjausvilineet ja niiden kéytto toisistaan erillisind on
perusteltua, mutta se ei edisti tavoitteellisesti eri sektoreiden ja hallinnonalojen vilistd integraatiota.

Kuntia voidaan ohjata eri ohjauksen keinoja kéyttden. VEI kuvailee eri ohjausvélineitd niin:

“Perinteiset rahoitusohjaus, lainsddddintoohjaus, informaatio-ohjaus ja sitten
sopimusohjaus on nostettu neljdnneksi ohjauksen vilineeksi tai alalajiksi. Ja tdd on
varmaan ihan perusteltu jako taikka jdasennys, mutta itse md lukisin kuitenkin tdn
sopimusohjauksen enimmdkseen rahoitus ja informaatio-ohjauksen kombinaatioksi,
joka niinkun loksahtaa molempiin niin sanottuihin vanhoihin luokkiin tdstd kuntien ja
kaupunkien ohjaukseksi.”
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5.3.5. Sopimuksellisuuden ja sopimuksien riskit ja haasteet

Aineiston perusteella sopimuksellisuuteen ja sopimuksiin liittyy riskejd, jotka jakautuvat teemoihin
”jos sopimusta ei synnykdin” ja “jos sopimuksen mukaan ei toimita”. On huomattavaa, etti
aineistossa ndistd puhuttiin vain mahdollisina ja mahdollisesti toteutuvina uhkakuvina, eikd jo
toteutuneina tai todenndkoisesti ldhitulevaisuudessa toteutuvina riskeind. Tdmi toisaalta kuvaa
sopimusten teon hyvaa henked ja sitd, kuinka toistaiseksi yhteistyon toimivuus ja sopimusjérjestelma

on ollut toimiva.

MAL-sopimuksen riskit jakautuvat myds seudun siséiseen seka seudun ja valtion véliseen suhteeseen.
Valtion ja seudun vilisessd suhteessa sopimuksien riskejd arvioidaan niin, ettd sopimuksiin ei
sitouduta tai sopimuksissa ei toimita halutun yhteisen tahtotilan mukaisesti. Yhteisen tahtotilan
mukaan toimiminen edellyttdd sitd, ettd toimissa ei viivytelld ja sopimuksen toteuttamisen suhteen
vallitsee hyva henki. Seudun sisdlld valmistelun tulee olla tiivistd ja kaikki seudun kunnat huomioivaa

ja mukaan ottavaa. KK3 esittdd asian seudun sisdisestd sopimisen riskeista:

"Ei sitd voi valmistella sitd sopimusta, jos sitd ei tee yhdessd tai ainakin siind voi olla
riski, ettd niitd ei hyvdksytd, jos se tapahtuu hyvin vihdisessd yhteistyossd.”

MAL-seutujen laajeneminen on néhty riskind. Uudet méérittelyt siitd mikd on oikean kokoinen seutu,
hallinnollisen tyon kasvu resurssien lisddntymaéttd ja sopimisen ytimen hajoaminen ovat aineistossa
nimettyja riskitekijoitd. Sopimisen hajoamisen ytimelld viitataan siihen, ettd neuvotteluprosessi vie
aikaa ja resursseja eikd ole yhtd tehokas kuin muut hallinnon ohjauksen keinot. Jos sopimusten
tekemiseen ei kéytetd aikaa ja resursseja, hdvidd sopimisprosessista merkittivd osa. VE2 sanoittaa

riskitekij6itd ndin:

“Ja md nddn aika isona riskind sen, ettd mihin se sitten vedetddn se raja tin MAL-
sopimisen suhteen, ettd onko meilld ensi hallitusohjelmassa sitten kolme uutta seutua,
Jjotka haluaa, koska aina uudet seudut haluaa tin MAL-sopimisen piiriin ja mihinkd se
vedetddn se raja, ettd mikd on oikean kokoinen seutu?”

Riskejd sopimuksettomuudelle on myods sitoutumattomuudessa. Aineiston perusteella MAL-
sopimusten historiaa voidaan jiljittia PARAS-hankkeeseen, jossa huomattiin, ettd silloisilla
kaupunkiseutusuunnitelmilla on vaikuttavuutta, mutta ilman toimivaa ja sitouttavaa ohjauselementtia
kaupunkiseutujen ja kuntien sitoutumisen taso silloisten kaupunkiseutusuunnitelmien toteuttamiseksi

jéi alhaiseksi. Aineiston perusteella nouseekin esiin, ettd MAL-sopimuksilla valtio hakee seudun
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sitoutumista sopimuksessa maddriteltdviin teemoihin, sekd kdytdnnon tason hankkeisiin ja niiden
toteuttamiseen. Pelkona tai riskind vaikuttaisi olevan, ettd sopimuksettomuus saattaisi lisdtéd riskid
seudun kuntien riitaantumisesta ja mahdollisesti sitoutumisen suhteen jadmisestd alhaisemmalle

tasolle.

5.4. Kestivit, elinvoimaiset ja kasvavat kaupunkiseudut MAL-viitekehyksessi

5.4.1. Kaupunkiseutuhaasteiden ratkaisemista

Aineisto kuvasi, kuinka suurimmilla kaupunkiseuduilla on joukko erityisid haasteita ja ongelmia,
joissa vain yksi osapuoli tai taho ei voi ldhted viemaan kehitysti eteenpdin ja joiden ratkaisemiseen
tarvitaan eri osapuolten vilistd kumppanuutta. MAL-teemojen tarjoamaa viitekehystd kuvattiin
toimivaksi tavaksi tarkastella kehitystd hidastavia haasteita. Erityislaatuiset haasteet liittyvét juuri
maankdyttoon, asumiseen ja liikkkumiseen, joiden ratkominen sopimuksilla néhtiin toimivaksi tavaksi.
Suurimmat kaupunkiseudut muodostavat my0ds aineiston perusteella mielekkdén kehikon MAL-
viitekehyksen tarjoaman kumppanuuden kiyttimiselle ongelmien laajuuden ja toimenpiteiden
vaikuttavuuden ndkokulmasta. MAL-haasteita on myds olemassa muissa kaupungeissa ja
kaupunkiseuduilla, ja MAL-ty6td tehdddn muuallakin kuin MAL-sopimusten piirissd olevilla
kaupunkiseuduilla. MAL-sopimuksien ulottaminen néille muille pienemmille seuduille néhtiin
kuitenkin olevan nykymuodossaan perusteetonta. Kasvun ja suuren koon voidaan ndhda perustelevan,

sen miksi MAL-sopimuksia tehddén vain suurimmille kaupunkiseuduille.

MAL-sopimuksien tekeminen suurimmille kaupunkiseuduille ndyttdisi perustuvan kahteen tekijdan,
jotka ovat sidoksissa toisiinsa: mittakaavaan ja sen mukana tuomiin haasteisiin sekd
kaupunkiseutujen erityiseen yhteiskunnalliseen rooliin. Mittakaavan kasvu ja sen mukanaan tuomat
haasteet ovat sidoksissa kasvuun, erityislaatuisiin ongelmiin kohtaannossa seké yhden julkishallinnon
toimijan kykyyn vastata ndihin ongelmiin. Kohtaannon erityislaatuiset ongelmat ovat kysynnin ja
tarjonnan epétasapainosta johtuvia ongelmia esimerkiksi asuntotuotannossa.
Liikkumismahdollisuudet saattavat olla myds riittimattomid nykyiselle tai kasvun myo6té tulevalle
viestomadrille. MAL-seutujen erityinen yhteiskunnallinen rooli perustuu erityisesti niiden
kansantaloudelliseen merkitykseen, vdeston asumiseen suurimmaksi osaksi néilld kaupunkiseuduilla
ja sithen, ettd kaupunkiseudut kokoavat eri toimintoja tehokkaasti yhteen. SK2 kuvaa MAL-seutujen

erityistd yhteiskunnallista asemaa néin:
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»”

o siis kylld se mun mielestd se perusoletus, ettd se pyrkii ensinndkin tunnistamaan,
ettd ndilld MAL-alueilla on erityinen rooli kansallisessa kehittdmisessd ja toinen on
sitten, ettd ndilli MAL-alueilla voi olla sellaisia yhteisid haasteita, joihin pitdd
erityisesti panostaa, eikd se ratkaisu tuu tdllaisella tasapdistimistuen kautta, vaan se
pitdis pystyd erillisen tuen kautta ratkaisemaan.”

Suomen kuntakentdn 309 kuntaa muodostavat fragmentoituneen paikallishallinnon tason. Jokainen
Suomessa asuva suomalainen on jonkin kunnan asukas, mutta tdmé ei rajaa yksilon elimai ja
toimintaa erityisesti yhden kunnan rajojen sisélle, vaan eldmé ja arki tapahtuvat kuntien rajoista
valittamittd. Yhdyskuntarakenteen sovittaminen eheédksi kokonaisuudeksi vaatii koordinaatiota ja
yhteensovittamista sekd sopimista kuntien valilli. Asuntotuotannon lisddmiselld erityisesti
kasvukeskuksissa ja sen sijoittumisella kestdvdn liikkkumisen alueille hyviin sijainteithin néhtiin
erityisesti olevan valtion asettama tavoitetila, jonka edistdmistd valtion ndhtiin haluavan MAL-
sopimuksilla toteuttaa. Asuntotuotantoa kuvailtiin valtion toimesta kohtuuhintaisen asuntotuotannon
lisddmiseksi kestdvédn asumisen vyohykkeilld. VE4 kuvaa MAL-sopimusten kayttod néin:

"Mutta kylldhdn nditd kdytetddn, vaikka siihen, ettd saadaan tiivistettyd
vhdyskuntarakennetta ja sitd asuntotuotantoa niille kestdiville asumisen vyohykkeille.”

Suurten kaupunkiseutujen erityislaatuiset haasteet asuntotuotannossa ja kaavoituksessa sekd niiden
riittivyydessd ovat sidoksissa MAL-sopimusten siséltoon. Valtio ndkee tarpeellisena varmistaa
riittdvad asuntotuotanto ja kaavoitus halutuilla alueilla suurilla kaupunkiseuduilla. Asuntotuotannon
erityislaatuisuutta KK1 kuvailee ndin:

"Mutta tdssd on niinkun taustalla se valtion tarve, ensinndkin saada niinkun sitd
asuntotuotantoa saada lisdttyd suurissa kasvukeskuksissa.”

Kaavoituksen osalta haasteiden kuvailtiin liittyvén pddosin Helsingin seutuun. Kaavoituksen rooli

liittyy VE2 mukaan kansantaloudellisiin vaikutuksiin, jotka heijastuvat tydvoiman litkkuvuuteen:
“Helsingin seudulla ja etenkin pddkaupunkiseudulla, se kaavoituksen mddrd ja
asuntotuotannon mddrd, niin silld on selkeesti kuitenkin tyévoiman liikkuvuuteen ja
kansantalouden kehitykseen merkittivid vaikutuksia. Ja tavallaan meilld ei oikein oo

muuta jdrkevdd instrumenttia, kuin tidd MAL-sopiminen mitd kautta sitd kaavoitusta
vois niinkun mddrdllisesti lisdtd sielld.”

MAL-teemat vaativat paljon kaavoitukselta. Siksi kaavoituksen riittdvyydestd halutaan sopimuksissa

varmistua ja sopia. VE3 kuvailee kaavoituksen edistamisté kaupunkiseuduilla keskeisena tavoitteena:
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”...sitten ndiden kolmen sektorin, maankdyton, asumisen ja liikenteen toimintojen
yhteensovittaminen ja sitten tavallaan niihin sisdiltyen ehkd tdimmonen kaavoituksen
lisddminen tai kaavoituksen riittivyys.”

Suuret ja kasvavat kaupunkiseudut tuovat mukanaan kasvavan mittakaavan. Mittakaavan kasvu
suurimmissa kaupungeissa on asuntotuotantoméirien ja -tarpeiden kasvua. Mittakaavan kasvussa
asukkaiden maidrd ratkaisee mittakaavan erityislaatuisuuden. Véahintddn 100 000 asukkaan
keskuskaupunki ja sitd ymparoiva toiminnallinen kaupunkiseutu muodostavat viestomaariltian niin
suuren kokonaisuuden, ettd ongelmat ja haasteet vaativat suhteessa muihin viestOmadréltdin
pienempiin alueisiin erityislaatuisia ratkaisuja. MAL-sopimuksilla pyritddn ratkaisemaan ongelmia,
joita muilla vélineilld tai keinoilla ei ole yhté tehokasta tai mahdollista ratkaista. Mittakaavan kasvu
ja ongelmien ratkaisu viittaa hallittavuuteen kaupunkiseutujen mittakaavassa. Hallittavuutta voidaan
aineiston perusteella tulkita kehityksen tietynsuuntaiseksi suuntaamiseksi. MAL-sopimuksilla
halutaan kehittdd suuria kaupunkiseutuja MAL-asioissa tiettyyn suuntaan. SK1 sanoittaa asian ndin:

"No kaupunkiseutujen kehittimistihdin se varmaan se suurin kysymys on, ettd tota

valtio haluaa, ettd ndd suuret ja suurimpien kaupunkiseudut kehittyy MAL-asioissa

tiettyyn suuntaan, mutta toivon mukaan toivon mukaan niissd on myos tammostd
paikallisuutta, ettd eihdn kaikki kaupunkiseudut ole samassa tilanteessa.”

Kansallisesti ndhdédén tirkednd, ettd suurimmat ja kasvavat kaupunkiseudut ovat kilpailukykyisié ja
kaupunkiseutujen tavoitteet ovat linjassa kansallisten tavoitteiden kanssa. Kaupunkiseutujen
kehittymiseen liittyy my0s pyrkimys edistdéd ilmastotavoitteita yhdistettyné kilpailukykytavoitteiden
kanssa. Esimerkiksi VE3 kuvailee kaupunkiseutujen kilpailukykyé kansallisesta asemasta néin:

VEttd tamd niinkun kansallisestkin meilld on kilpailukykyiset kaupunkiseudut ja joissa
nyt sit yhd enemmdn myés korostuu ndd ilmastokysymykset ja muut tdmmoset.”

Suuruuden ja kasvun tavoitteet ndyttdytyvdt kaupungeille itseisarvoisina. Kaupungeilla on
monenlaisia viitekehyksid, joissa oleminen kertoo hyvéksynnistd ja kuulumisesta samaan
viitekehykseen muiden merkittdvien kaupunkien kanssa. Kuulumista tunnistettujen kasvavien
kaupunkien joukkoon voidaan pitdd tavoittelemisen arvoisena, jottei kaupunkiseutu ainakaan tulisi

luokitelluksi taantuvaksi tai viestoltddan vaheneviksi.
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5.4.2. Elinvoiman edistiminen seki saavutettavuus

MAL-sopimuksien olemassaolo perustuu kerdtyn aineiston perusteella hyvin vahvasti kestdvin
kasvun ja elinvoiman vahvistamiseen suurimmilla kaupunkiseuduilla. MAL-sopimuksilla pyritdan
ratkaisemaan suurimpien kaupunkiseutujen ongelmia, joilla on merkitysti kaupunkiseutujen kasvun
ja elinvoiman kannalta. Tatd suurimpiin kaupunkiseutuihin liittyvdd kaupunkiseutukeskeisyytti
nostettiin esiin koko Suomen kannalta merkittdvien ongelmien ratkaisemisessa. KK3 kuvaa asiaa
ndin:

“Eli ratkomalla niitd ja kehittamdlld nditd suuria kaupunkiseutuja niin ratkotaan niitd
aika iso osa Suomen asioista.”

Elinvoimaisten ja kestdvien kaupunkiseutujen kehittdmiselle ndhdédéan tdrkeénd, ettei kehittdmisen
eteen tehtdva tyo jdd kiinni pieniin formaaleihin rajoitteisiin, jotka rajoittaisivat mittakaavan kasvulla
saavutettavia etuja. Tdtd ndkokulmaa voidaan tarkastella myos MAL-sopimusten laajentumisen
ndkokulmasta ja siten, ettd kaupunkiseuduille kehittymisen suhteen ndhdddn selkeédnd riskind
litallinen pienimittakaavaisuus. MAL-sopimukset ndyttidytyvdt siis keinona pyrkid ratkaisemaan
osaltaan toiminnallisen kaupunkiseudun kehittymisen esteind olevia yhdyskuntarakenteen
kehittymisen rajoitteita mittakaavaedun tavoittelemiseksi. VE1 kuvaa mittakaavan tiarkeyttd ndin:
"Ettd niinkun ylittdd sellaset pienet formaalit, niinkun rajoitteet, jotka saattas viedd tdn

liian pienimittakaavaseks ja tdd korostaa enemmdn niitd suuria strategisia
vhdyskuntasuunnittelun linjoja.”

Kaupunkiseutujen tulisi olla aineiston perusteella saavutettavia kolmella eri tasolla, seudullisesti,
kansallisesti ja kansainvilisesti. Seudullinen saavutettavuus on tyOssdkdyntialueen asukkaille
suunnattua arkipdivédistd saavutettavuutta palveluille, asioinnille, tydssidkédynnille ja vapaa-ajalle.
Ihmiset liitkkuvat seudullisesti rajoja kunnioittamatta ja arkipdivdinen liikkuminen eri toimintojen
suhteen tapahtuu seudullisesti hyvin luontevasti. Seutujen vilisessd saavutettavuudessa korostuvat
elinkeinopoliittiset ja kilpailukykyyn liittyvédt kysymykset ja tarve olla saavutettava eteldiseen
suomeen. Raideliikenteen yhteyksien taso isojen kaupunkiseutujen vililldi on keskeistd
saavutettavuuden kannalta, mutta seutujen vilistd saavutettavuutta halutaan tarkastella my0s tété
laajemminkin. Raideliitkenne ja sen kautta syntyvdn saavutettavuuden tason ndhddén olevan
liitoksissa myds kolmanteen saavutettavuuden teemaan eli seutujen kansainvéliseen
saavutettavuuteen. Seutujen suurinopeuksiset saavutettavuuden vilineet tulisi olla sidoksissa

kansainvilistd saavutettavuutta parantaviin vélineisiin. Kansainvélisen saavutettavuuden vilineet ja
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tavat kuitenkin vaihtelevat seudullisesti. Joillain seuduilla on valittdmaésti saavutettavissa esimerkiksi
vilkasliikenteinen lentokenttd, joillekin seuduille kansainvélinen saavutettavuus rakentuu muun

seudun yhteyden kautta saavutettavaan kansainvéliseen yhteyteen.

Uusien MAL-sopimusseutujen Kuopion, Jyvéskyldn ja Lahden osalta esiin nousi myds seudun
vélisten liikenneyhteyksien yhteensovittaminen ja seutujen vélisen saavutettavuuden parantaminen.
Saavutettavuus liitettiin kaupunkiseutujen vilisen saavutettavuuden lisdksi erityisesti eteldisen
Suomen saavutettavuudeksi. Eteldisen Suomen vastavuoroinen saavutettavuus néhtiin itsearvoisesti
tarkedksi seuduille. Kansainvilinen saavutettavuus seuduille ndhtiin MAL-sopimuksiin paikoin
suoraan, paikoin vilillisesti liittyvani teemana, jolloin kansainvélinen saavutettavuus on joko seutuun
sisdisesti rakennettu esimerkiksi kansainvélisid lentoyhteyksid tarjoavan lentokentdn muodossa tai
sen saavutettavuus on sidoksissa jonkin muun seudun kansainviliseen saavutettavuuteen ja télle
vilille rakentuvaan saavutettavuusketjuun. Useimmin kansainvélinen saavutettavuus tarkoittaa
lentoyhteyksid, vaikka kansainvilisen saavuttavuuden yhteydessd mainintoina nousivat esiin myos

raidelitkenteen yhteydet.

5.4.3. Polkuriippuvuus

MAL-sopimuksissa on paljon yhtildisyyksid tietynlaisen polkuriippuvuuden synnylle.
Polkuriippuvuudella  viitataan aineiston perusteella tietyn viitekehyksen ja  suunnan
vakiinnuttamiseen kaupunkiseudulla. Polkuriippuvuus kertoo myds erdénlaisesta MAL-sopimuksiin
liitettdvastd positiivisesta riippuvuudesta. MAL-sopimuksilla voidaan ratkoa ja yhteensovittaa
kaupunkiseutua haastavia ongelmia ja kehittdd kaupunkiseutua positiiviseen suuntaan esimerkiksi

ilmastoasioiden suhteen. Ilmastotavoitteiden ratkaisemista MAL-sopimuksilla VE1 kuvaa niin:

V.. ja ehkd silli ratkastaan ennen kaikkea nditd valtion yhdyskunta- ja
ympdristopolititkan puolelta tulevia isoja haasteita niin kuin ilmastoystdvillistd
ilmastomyénteistd rakennetta kaupunkiseuduilla.”

Suurimpien kaupunkien, jotka muodostavat ympirilleen toimivan kaupunkiseudun voidaan nidhda
edustavan tietynlaista ideaalityyppid kaupunki- ja aluekehityksessd. Ideaalityyppinen kaupunkiseutu
MAL-sopimusten valossa on aineiston perusteella kestdvd, yhdyskuntarakenteeltaan tiivis ja
yhdyskuntarakenteen  hajaantumista  aktiivisesti  torjuva, ilmastotavoitteiltaan  véhintddn
yhdenmittainen valtion tavoitteiden kanssa, jopa joissakin tapauksissa edelld valtion asettamia
ilmasto ja ympdristotavoitteita. Kuopio, Jyvéskyld ja Lahti ndhdddn kaupunkeina, joiden

kehittimiseen ja maankdyttoon on tarpeellista ja mahdollista vaikuttaa tavoitteiden asettelun ja MAL-
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sopimuksien tarjoaman viitekehyksen kautta. Liikkumistavoitteet kestdvéin liikkumisen suhteen ja
niiden edistdminen kuuluvat osaksi kaupunkiseudun kehittdmistavoitteita ja niyttiytyisivit aineiston
perusteella jopa erdind perustavanlaatuisimmista MAL-teemoista. MAL-sopimuksissa olevilla
kaupunkiseuduilla julkisen liikenteen on oltava realistinen liikkumisen vaihtoehto. VE6 sanoittaa
asian néin:
”...MAL-sopiminen on seuduille mahdollista, jos se joukkoliikenne on todellinen
vaihtoehto. Ettd tditd ei kannata tehdd kaikille. Ettd semmosille, missd joukkoliikenteelld

on todellista merkitystd semmoisessa tapauksissa voidaan tehdd. Eli asukkaille on
vaihtoehtoja ja tdlld halutaan suunnata siihen, ettd varmasti niitd vaihtoehtoja sitten

i

on.
Julkisella liikenteelld tarkoitetaan MAL-sopimuksissa seudun sisdistd julkista litkennettd. Seudun
sisdisen julkisen litkenteen tulisikin olla mahdollisimman hyvin yhteensovitettua ja MAL-seuduilla
julkisen litkenteen tulisikin tarjota realistinen mahdollisuus liikkua ja kdyttda joukkoliikennettd ilman
valttimatontd  pdivittdistd  tarvetta  yksityisautoilulle.  Seudullisessa  yhteensovitetussa
litkennejérjestelméssd on myos kevyen liikenteen vaihtoehtojen ja kevyen liikenteen reittien
yhteensovittamisen seudullisesti tarjottava ainakin jokseenkin kelvollinen vaihtoehto seudun

sisdiseen litkkumiseen.

5.4.4. Kaupunkipolitiikka

MAL-sopimukset ovat osa kaupunkipolitiitkan vélineistod. Kaupunkipolitiikassa on eri vélineitd ja
instrumentteja, joilla pyritddn keskitetysti ja fokusoidusti kehittdméaan ja ohjaamaan resursseja tietyn
asian tai kehittdmistarpeen ratkaisemiseksi. Kaupunkipolitilkka on valtion harjoittamaa
julkishallinnon keskitettyd ohjausta, jossa luodaan erindisid sopimus ja menettelyrakenteita.
Kaupunkipolitiikkaa kuvaillaan aineistossa inklusiiviseksi menettelytavaksi. Kaupunkipolitiikan
rakenteet ja menettelytavat ovat muuttuneet enemmidn sopimuksellisuuteen perustuviksi
kumppanuuksiksi erotuksena aiemmille ohjelma- ja hankekumppanuuksille. MAL-sopimuksien
kuvaillaan olleen muutosvoima sithen, ettd kumppanuudet muodostuvat yhd enemmin sopimuksien
ja sopimusrakenteiden ympdrille. Menettelyrakenteisiin pdisy on itseisarvoisesti tirkedd ja se
ndhdddn suurimmaksi osaksi erittdin positiivisessa valossa. VE5 kuvailee MAL-sopimuksia osana

kaupunkipolitiikan vilineistod historiallisessa kehityskulussa néin:

”...joskus piirtdnyt sellaisen, ettd miten kaupunkipolitiikka on kehittynyt, niin ennen
MAL-sopimuksia  me  oltiin  aika  paljon  semmosessa  ohjelma/hanke-
kumppanuudessa/maailmassa, missd yhdessd tekemiseen. Mutta kylld MAL-sopimukset
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on muuttaneet sen, ettd me ollaan siirrytty sellaiseen sopimukselliseen kumppanuuteen
enemmdnkin.”

VES jatkaa kaupunkipolitiikan kuvailua ja sen siirtymistd kohti sopimuksellisuutta seuraavasti:

"Ettd jos ajatellaan meilld, oli aika paljon silloin 90-luvulla tai ennen silloin MAL-
sopimuksia  2000-luvun  alussa, niin meilld oli kaikenndkoisid  ohjelmia.
Aluekeskusohjelma, INKA-ohjelmaa ja muuta ja sitd tehtiin ja siihen varattiin rahaa ja
kaupungit ja verkostot pyori ja se oli oman aikansa hyvd juttu. Mutta ehkd sit tavallaan,
kun aina kehityksenkin pitdisi kehittyd ja pitdisi pddstd vihdn syvemmdille ja eteenpdin,
niin kylld varmaan se sopimuksellisuus ja se aiesopimustyyppinen oli tavallaan
Jjatkumoa sille yhdessd tekemiselle. Ettd pddstddn tavallaan sellaiseen sitovampaan
Juttuun ja sit ehkd kaupunkien ndkokulmasta myos sitd, ettd se valtio sitoutuu siihen
ihan eri tavalla. Ettd valtiohan on hankkeissaan ja muissa eri tavalla, tyontdd sitd rahaa
Jja ei vdlttimdttd oo mukana samalla tasolla samalla tavalla tasavertaisesti kun sitten
siind sopimusmenettelyissd. Eli kylld md nden enemmdn, ettd tamd on sellainen niinkun
vhden kehityspolun yks vaihe. Ettd se hanke/ohjelma-perustaisuus on niinkun
pikkuhiljaa muuttunut enemmdn ja enemmdn siihen sopimuksellisuuden tekemiseen. ”

Kaupunkipolitiikan kehittymisen suhteen myos keskuskaupungit ndkevét kehityksen kohti
sopimuksellisuutta olevan kannatettavaa, koska siind voidaan tunnistaa alueiden erityislaatuisuudet

paremmin, kuten KK2 toteaa:

"Ehkd siis niinkun ylipddtddn tdmmonen sopimuksellinen kaupunkipolitiikka, jossa
niinkun huomioidaan sitd niinkun alueitten vahvuuksia ja semmosia erityispiirteitd
tunnistetaan on niinkun mun mielestd todella kannatettava kaupunkipolitiikan muoto ja
nimenomaan, ettd tid MAL-sopimusmenettely on hyvd esimerkki just sellasesta
kaupunkipolitiikasta tai semmosesta sopimuksellisesta kaupunkipolitiikasta missd
valtiolla ja kunnilla on varmasti omat intressinsd ja sitten niinkun, ettd meilld
osapuolilla on myés toimivalta niinkun toteuttaa niitd pddtoksida.”

Sopimuksia kédytetdédn kaupunkipolititkan vidlinend, koska ne yhdistdvit eri ohjauksen vilineiden

hyvid puolia. VES tiivistdd asian ndin:

"Niin ehkd tid sopimuspuoli ajoittuu johonkin sinne vilimaastoon, ettd tissd on kyse

jonkin verran rahasta ja jonkin verran informaatio-ohjauksesta. Voi olla myos jonkin
verran lakijuttuja toki jotain kautta, mutta tdd on ehkd semmonen pehmee-kova-keino
ohjata sitd kaupunkiseudun kehitystd.”

Aineiston perusteella on valtion harjoittaman ohjelma ja sopimuksellisuuspolitiikan osalta kunnissa
on ndhty tirkednd, ettd MAL-sopimukset laajentuvat koskettamaan muitakin kuin vain keskus- tai

yliopistokaupunkeja. Kaupunkipolititkan laajentamista ja aktiivista kehittdmistd MAL-sopimuksien
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kautta voidaan tulkita myds poliittisen hyvaksynnin ja poliittisen osallisuuden laajentumisena
kaupunkipolitiikkan instrumentteihin, kuten MAL-sopimuksiin. KK3 kuvailee kaupunkipolitiikan
laajentumista osana poliittista pddtoksentekoa ja sitd kuinka nykyisessd hallitusohjelmassa

kaupunkipolitiikka on aiempaa aktiivisempaa ja kehittdmisorientoituneempaa:

“Ja sitten md myos ajattelen sitd, ettd kaupunkipolitiikka ylipddtddn on nykyiselld
hallituksella ollut paljon vahvemmin mukana niinkun siind kehittamisessda eli
kaupunkipolitiikkaan on haluttu satsata ihan aidosti ja siihen liittyy myos tid MAL-
sopimusten laajentaminen.”

5.4.5. Tulevaisuuden tavoitteet

VE6 "MAL-sopimuksien sisdlté eldd ajassa.”

Tulevaisuudessa MAL-sopimuksien sisdltoon liittyvien keskustelujen ja neuvottelujen ndhdédin
muodostuvan kummankin osapuolen esiin nostamista asioista. Valtion nidhddin nostavan esiin
esimerkiksi ilmastotavoitteita, elinympériston laatuun liittyvid tavoitteita ja kaupunkiseutujen
kestdvyyteen liittyvid tavoitteita, kuten litkenteen kestdvyyttd ja joukkoliikenteen kehittimistd sekd
kaupunginosien kehityksen vauhdittamista erityisesti kaupunginosia yhdistidvien
joukkoliikenneyhteyksien muodossa. Kunnat ja seudut tulevat MAL-sopimuksiin liittyvina
tavoitteina nostamaan esiin esimerkiksi paikallisesti tdrkeitd asioita, litkenneyhteyksid seudun
ulkopuolelle ja seutujen vilille erityisesti raideliikenneyhteyksien osalta, liikkennehankkeita yleisesti
ja nithin liittyen liikenteen sdhkoistymistd ja digitalisaatiota. Hallitusohjelmat néyttdvit olevan
tarkein yksittdinen sisdltdjd ja tavoitteita asettava tekija. Poliittinen padtoksenteko ja demokraattisuus
ovat tdssd mielessd ldhentyneet hyvin virkakeskeisida MAL-sopimuksia. Poliittinen valta ndyttaytyy
vahvimmin strategisessa tavoitteenasettelussa. MAL-sopimukset eivit ole sisdlloltddn tiukkarajaisia,

joten asetettavat tavoitteet ja siséllot voivat olla hyvin monenlaisia.

Kiinnostavana mietteend nousi esiin tulevaisuuden kehityskulkujen pohdinta. Tulevaisuuden
kehityspolut pohjautuvat aineiston perusteella megatrendeihin, valtion strategisiin tavoitteisiin, sekd
kuntien elinvoimaisuuteen. Demokraattisuuden l&hentyminen ja sen vahvistaminen osana sopimuksia
vaikuttaisivat nousevan esiin tulevaisuudessa vahvistettavina kehityspolkuina. Demokraattisuuden
polun avaamista pohditaan avoimemman keskustelun valossa. Keskeinen iso teema on kuitenkin

suurten kaupunkiseutujen erityislaatuiset haasteet ja ongelmat, joihin muilla keinoin ei kyetd
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vastaamaan. Kaupunkiseutujen kehitys ei ole ennalta méériteltyéd ja pohdintaa kehityksestd kaytiin
laaja-alaisesti. Kaupunkiseutujen kehitystd halutaan tarkastella kriittisesti ja pohtia mité
tulevaisuudessa pitdd tai mitd sopimuksilla tulisi ratkaista. VE3 esittdd pohdinnan niin:

2

utta joskus ois ihan kiva laittaa timmdset, ettd joku fasilitois jonkun tdmmosen
missd nditd niinkun pohdittais ja otettais syotteitd niinkun semmosesta ehkd
skenaarioajattelusta tai tammosestdikin tihdn tyohon. No se on mielenkiintoista, ettd
mitkd on ndhtdvissd ndd kehityskulut? Kuinka vahvana kaupungistuminen jatkuu?
Muuttaako ihmiset ndihin tiiviisiin joukkoliikenneyhteyksien varrelle rakennettuihin
asuntoihin edelleen? Ja jatkuuko tdd tasapuolisena ympdri Suomen? Ettd tuleeko
semmoisia ettei ndhdd siihen niinkun asuntotuotantoon liittyvid haasteita ja tai
vhdyskuntarakenteen hajoamiseen liittyvid haasteita. Liikenteessd varmasti haasteita
16ytyy, mutta se ettd kuinka nopeasti vaikka autokanta sihkoistyy. Onko meilld niinkun
ne kestivyyshaasteet, mihin ne tulee kytkeytymddn? Ja mikd on joukkoliikenteen
tulevaisuus?”

Tavoitteet muuttuvat kuitenkin hitaasti. Monille oli ylldtys, etteivit nykyiset sopimukset siséltdneet
niin vahvasti ilmaistuna ilmastotavoitteita, joiden oletetaan olevan erityisen keskeisid
tulevaisuudessa. Tavoitteet voivat muuttua nopeasti, mutta niiden kehittyminen seuraa
yhteiskunnallista ja tieteellistd keskustelua, jossa muutokset eivdt tapahdu nopeasti. Tavoitteiden
muutoksista signaloidaan sekd kunnista ettd wvaltiolta. Kunnista muutossignaalit ndyttaytyvit
paikallisten erityispiirteiden ja kdytdnnon investointitarpeiden valossa ja pohjautuvat kdytdnnon
kokemuksiin ja empiriaan. Valtion muutossignaalit tulevat taas hallitusohjelmista ja noudattelevat
pitkid linjoja ja esimerkiksi tieteellisen keskustelun kautta pitkdaikaisina ja merkittdvind haasteina
esiin nousseita seikkoja. Liikkumistavoitteiden edistdmiseksi aineistossa puhutaan eri keinoista
edistdd tavoitteita tulevaisuudessa. Erds aineistosta nouseva teema on ruuhkamaksut ja niiden kaytto.
Ruuhkamaksujen kiayttod ei pidetd realistisena kaikille MAL-seuduille, mutta silli nidhddan
potentiaalia erityisesti péadkaupunkiseudulla ja mahdollisesti tulevaisuudessa joillain muillakin
seuduilla. Ruuhkamaksujen kiyttd sidotaan kuitenkin hyvin vahvasti poliittisiin kehityskulkuihin.

KK1 tiivistdd asian néin:

“Otetaan vaikka pddkaupunkiseudun osalta se, ettd tota nyt sitten tdmd niin sanottu
tietullikysymys tai ruuhkamaksut. Periaatteessahan valtio pystyis MAL-sopimuksilla
pakottaa ruuhkamaksut, jos haluais. Et tdd on tietysti tulevasta hallituspohjasta kiinni,
mutta siis tdn tyyppisid kysymyksid md ennakoin sinne tuleviin MAL-soppareihin. Se ei
varmasti niinkun ruuhkamaksut oo mikddn juttu ndilld uusilla kaupunkiseuduilla, mutta
pddkaupunkiseuduilla etenkin. Ettd tdn tyyppisid asioita md ennakoin, ettd sinne
saattaa tulla ja ylipddtddnsd niinkun se miten kestdvdd litkkumista edistetddn.”
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Sopimusten tavoitteisiin liittyy tulevaisuusorientoituneisuus ja se, ettd kehitys tapahtuu iteraatioiden
kautta sopimusprosessissa sekd sykédyksind hallitusohjelmissa. Tulevaisuusorientoituneisuus nikyy
pohdintana mahdollisista MAL-kirjaimiin liittyvistd ongelmakohdista, joista pienid havaintoja on jo
tehty. Tallaisia tulevaisuudessa MAL-kirjaimilla osaltaan ratkaistavina ongelmina pidetédén
esimerkiksi segregaatiota. Segregaation ehkdisemistd pidetdén asiana, jota jo nyt pyritdén ainakin

osittain ratkaisemaan MAL-sopimuksilla, kuten VE4 asian sanoittaa:

”...ja pyritddn ohjaamaan oikeisiin paikkoihin tin sopimusmenettelyn kautta niin, ettd
se kestdvd liikkuminen ois mahdollista ja sitten, ettd se ois edullista ja myos se, ettd
kaikilla ois myds samanlaiset mahdollisuudet liikkua paikasta toiseen. Ettd silld
pyritddn vihdn myos vihentdmdcdn tdillaista segregaatiota ja muuta.”

MAL-sopimuksien sisdltd eldd ajassa. Yhdyskuntarakenteen hajanaistumisen ehkéisemisté koskevat
tavoitteet voivat muuttua ja eldd ajassa, eikd tulevaisuudessa ndhdd mahdottomana ratkaista
esimerkiksi segregaatioon liittyvid haasteita MAL-sopimuksilla. Aineiston perusteella segregaation
vahentdmisen mahdollisuutta perustellaan segregaation vdhentdmiseen liittyvilld samankaltaisilla
tavoitteilla sekd suurimpien kaupunkien ja valtion hyvin samankaltaisena tahtotilana segregaation
vihentdmiseen. Yhteisen tahtotilan 16ytdmistd kuvaillaan melko helpoksi suurten kaupunkien ja
valtion vililli monissa kysymyksissd, vaikkakin niihin liittyy myos haasteita. MAL-sopimuksilla
voidaan melko luontevasti vaikuttaa segregaatioon esimerkiksi asumisen ja maankdyton suhteen.
VEG6 korostaa kuitenkin, ettei koko segregaatiota ja siithen liittyvdd ongelmakenttdd voida MAL-

sopimuksilla ratkaista:

VEttd sitten sen tdytyy sen MAL-sopimuksen sisdltokin eldd sitten siind ajassa. Ja sitten
mikd nyt on ollut esilld sitten tdd segregaatio. No liikenneratkaisuilla ja
asumisenratkaisuilla voidaan jotain asumisessa ratkaista, mutta ei silld taas koko
segregaatio ongelmaa ratkaista.”

MAL-sopimuksilla ja sopimuksellisen kumppanuuden kautta nihddin mahdolliseksi ratkaista
tulevaisuudessa muitakin kaupunkiseutuihin liittyvid haasteita. MAL-sopimuksia pidetidén jossain
midrin mahdollisena ty6kaluna toteuttaa ja implementoida myds muitakin yhteiskunnallisia
asiakysymyksid, joilla ndhdddn liittymdpintaa = MAL-tematiikkaan.  Yhteiskunnallisten
asiakysymysten ratkaisuun MAL-sopimusta ja sopimuksellista kumppanuutta on kéytetty
huomattavan vdhédn. Potentiaali tdhédn piilee aineiston perusteella joustavassa ja ketterdssd tavassa

yhteensovittaa laaja-alaisella katsannolla muutoin jaykkaa yhteiskuntasuunnittelun kenttéa.
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6. Loppupiiatelmat

Tutkimuksessa on tarkasteltu vuonna 2021 MAL-sopimisen piiriin tulleiden Kuopion, Jyvéskylin ja
Lahden MAL-sopimuksien kautta syntyvdd sopimuksellista kumppanuutta sopimusosapuolina
olevien kuntien edustaman paikallishallinnon ja valtion keskushallinnon vélilld. Tutkimuksen
aineiston muodosti kuntien viranhaltijoille ja valtion keskushallinnon ministerididen virkahenkildille
tehdyt teemahaastattelut. Tutkimuksen tutkimuskysymyksené oli "Millaisen kumppanuuden MAL-
sopimus luo Jyviskyldin, Kuopion ja Lahden MAL-sopimusseutujen keskuskaupungin, seutujen
suurimpien kuntien ja valtion keskushallinnon vilille viranhaltijoiden ja virkahenkiloiden
ndkokulmasta? ”, sekd tutkimuksen osakysymyksind “Millaisena MAL-sopimusmenettelyn kautta
syntyvd kumppanuus ndyttdytyy valtion keskushallinnolle ja kuntien paikallishallinnolle?” ja "Mitd

MAL-sopimuksilla halutaan tehdd ja saada aikaiseksi ja onko jotain tavoitteita jo saavutettu?”.

Vastauksena tutkimuskysymyksiin voidaan tehdyn tutkimuksen ja siind kéytettyjen metodien
perusteella esittdd seuraavaa. MAL-sopimus ja sopimuksellinen kumppanuus luo erityisissd ja
rajatuissa tilanteissa ketterdn ja toimivan sekd kumpaakin osapuolta hyodyttdvan toimivaltarajat
ylittdvén ja toimintaa koordinoivan sekd yhteensovittavan yhteistydon muodon, jossa kummankin
osapuolen tavoitteita voidaan yhteistydssd toteuttaa. Sopimuksilla ja sopimuksellisuudella, kuten
MAL-sopimuksissa, pyritddn lopulta ratkaisemaan toimivallaltaan ja tavoitteiltaan ristiriidassa olevia
kysymyksid yhteensovittamalla ne ja tarjoamalla toimivaltaisille osapuolille mahdollisuus neuvotella,
koordinoida ja yhteensovittaa toimintaansa toimivaltansa ja asettamiensa tavoitteiden puitteissa

formaalissa ja strukturoidussa sopimusviitekehyksessa.

MAL-sopimuksella valtio ja kaupunkiseutu sitoutuvat vahvemmin toisiinsa. Sopimuksellinen
kumppanuus on julkishallinnon ohjauksen muotona bottom-up-lahestymistapainen ja osapuolia
eniten tasa-arvoistava ohjauksen muoto. MAL-sopimuksien laajeneminen on seurausta
paikallishallinnon vaikuttamistydstd, mutta on kuitenkin valtiojohtoista julkishallinnon ohjausta.
Kunnille MAL-sopimus tarjoaa taloudellista hyotyd sekd suoran keskusteluyhteyden valtion
keskushallintoon. Valtio hydtyy MAL-sopimuksesta kansantaloudellisesti sekd yhtendisempien ja
hallittavampien kaupunkiseutujen muodossa. Sopimus hyddyttdd molempia osapuolia luomalla
henkistd, sosiaalista ja kokemusperdistd pddomaa, jota syntyy sopimusneuvottelujen ja

sopimusprosessin aikana. MAL-sopimus luo formaalin tavan neuvotella ja keskustella seudun
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sisdisesti, sekd seudun ja valtion kesken kaupunkiseutujen erityislaatuisista haasteista ja tavoitteista.
Sopimuksellinen kumppanuus synnyttdd seudun sisdlld luottamusta sekéd valtion ja seudun vililld
aitoa kumppanuutta. Se myos lisdé sitoutumista yhteisesti sovittuihin tavoitteisiin enemmén kuin mité
muilla ohjauksen keinoilla voitaisiin saavuttaa. Tdmén vastauksen perusteella voidaan esittdd kolme

padtelmaa.

Ensimmadisend paitelmédnd MAL-sopimuksien kautta syntyvd sopimuksellinen kumppanuus on
ymmarrettivissd osaksi uutta kaupunkipolitiikkaa, jossa sopimuksilla voidaan pyrkid ratkaisemaan
rajattuja ja kummankin osapuolen eli kuntien valtion tavoitteisiin sopivia ongelmia. Tavoitteet ja
niiden ratkaiseminen ei ole mahdollista vain yhden osapuolen toimesta. Ongelmien ratkaisussa
ratkaisut toteutetaan valtiojohtoisesti, osoittamalla ongelman ratkaisuun valtion puolesta erityisid
resursseja. Resurssit muodostuvat niin informaatiosta, rahoituksesta, kuin sopimusprosessin myota
syntyvistd yhteisestd henkisestd, sosiaalisesta ja kokemusperdisestd pddomasta. Sopimuksien kautta
syntyvd kumppanuus on strategista aluehallintaa, jossa MAL-alueet sitoutetaan osaksi valtio-osallista
ja valtiovaikutteista maankdyttod ja kaavoitusta. Asetetut maankdytto- ja kaavoitustavoitteet
noudattelevat valtiojohtoisten maankayton ja kaavoituksen tavoitteiden linjaa. MAL-sopimuksissa on
kaikua 1956-1973 olemassa olleesta valtakunnansuunnittelutoimistosta, jonka tehtivd oli koko
Suomea koskevan aluepoliittisen suunnittelun toteuttaminen (ks. esim. Paavilainen 1968;
Valtioneuvoston kanslia 2022). MAL-sopimukset toteuttavat titd valtakunnansuunnittelun tehtavai
vaikuttavuuden periaatteen kautta pyrkien valtakunnan kattavaan suunnitteluverkostoon, jossa
tavoitteet ja niiden toteuttaminen ovat yhtdldisid valtion ja suurimpien kaupunkiseutujen valilla.

Valtion rooli kaupunkiseutujen strategisessa kehittdmisessa korostuu sopimuksien myota.

Kysymykset MAL-sopimuksien synnyttdmdssd sopimuksellisessa kumppanuudessa ratkaistaan
historiallisessa valossa, jossa Suomen julkishallinnon paikallishallinnon yksikdiden ja valtion
keskushallinnon yksikdiden vélilldi on osapuolten toimivallan, tavoitteiden ja toiminnan
ristiriitaisuuksia. Suomessa valtion keskushallinto ministerididensé kautta pyrkii erilaisin ohjauksen
vélinein ohjaamaan paikallishallinnon toimintaa. Sopimusohjaus ldhentdd sopimusosapuolia.
Sopimusohjaus myds muuttaa hallinnoinnin kohteena olevan paikallishallinnon yksikon aiempaa
enemmin toiminnalliseksi kokonaisuudeksi suhteessa valtioon normaalin hallintoyksikon sijaan.
Uusi paikallishallinnon yksikkd on suostuvainen muotoutumaan téhin rooliin saadakseen
taloudellisen hyddyn liséksi mahdollisuuden keskustella ja neuvotella keskeisistd ja merkittivistd

seutuun ja kuntaan liittyvistd kysymyksistd maankdytdssd, asumisessa ja litkkumisessa suoraan
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valtion péattdvien hallintoyksikkdjen kanssa. MAL-sopimus ei ole demokraattinen prosessi, mutta se

yhdistéd ja yhteensovittaa demokraattisten prosessien lopputulemia.

Toisena paitelmédnd voidaan esittdd, ettd MAL-sopimuksien kautta syntyvd kumppanuus ndhddin
aitona kumppanuutena ja ennen kaikkea vuorovaikutteisena prosessina, jossa keskiossd ovat yhteiset
ja yhteisesti asetetut tavoitteet. Jaettu tilannekuva syntyy suoralla ja valittoémalla tiedon vaihdolla ja
ymmaérryksen rakentamisella keskeisten osapuolten vélille. Kumppanuuden kautta kertyy ajan
kuluessa sopimusosapuolten vilille yhteistd henkisti, sosiaalista ja kokemusperdistd pddomaa, jota
ndille er muilla ohjauksen muodoilla kerry. Sopimusprosessi ja siithen tehty valmistelu sekd
suunnittelutyd edistdvdt yhteisen jaetun ndkemyksen ja ymmirryksen muodostumista
kaupunkiseudun halutusta kehityssuunnasta, sekd kaupunkiseudun mahdollisista erityispiirteistd ja
niiden huomioon ottamisesta. MAL-sopimuksien kautta syntyvda kumppanuutta voidaan nimittda
neuvottelukumppanuudeksi ja aidon kumppanuuden alkuaskeleiksi, joiden jatko edellyttdd kuntien
erilaisuuden ja erityispiirteiden ymmaérrystd ja huomioon ottamista. Virtuaaliset neuvottelutilanteet
korona-aikana ovat heikentdneet tdmdn yhteisen pddoman syntyd. Sopimusprosessi mahdollistaa
luovuuden ja innovatiivisuuden ideoiden jakamisen ja sparrailun suoran sekd vélittomén
keskusteluyhteyden kautta. Sopimuksen tarjoama kehikko on formaali ja strukturoitu tapa kiyda
aitoja, rehellisid ja luottamuksellisia keskusteluja osapuolille tdrkeistd strategisista tavoitteista ja

niiden yhteensovittamisesta.

Kolmantena péitelménd on, ettd MAL-sopimuksien kautta muodostuva kumppanuus haastaa
yhtendiskunta-ajattelua. MAL-sopimukset edistdvét resurssiohjausta ja resurssien kohdentamista
tietyille erityisille kunnille ja kaupunkiseuduille, jotka MAL-viitekehyksessd on nimetty suurimmiksi
ja kasvaviksi kaupunkiseuduiksi. Suurilla ja kasvavilla kaupunkiseuduilla ongelmien laajuus ja
suurimittakaavaisuus luovat edellytyksen ja tarpeen suoralle ja vélittdméalle kumppanuudelle seudun
ja valtion vilille. Ongelmat ndhdddn erityisessd valossa, jossa kumppanuutta niiden ratkaisemiseksi
tarvitaan ja joiden ratkaisemiseen valtiolla on laajasti vaikutusvaltaa. Valtion vaikutusvaltaa voisi
kuvailla perinteisen saneluvallan paikallisen tason erityispiirteet ottavaksi uudelleen formaloiduksi
muodoksi. MAL-sopimukset kuitenkin noudattavat historiallista katsantoa ja sitd, kuinka valtio ohjaa,

johtaa ja lopulta sanoo kunnille mité niiden tulisi tehd, ei sitd miten niiden tulisi tdma tehda.

MAL-sopimukset edistdvdt kaupunkiseutujen kasvua ja kehitystd, mutta kaventavat yksittdisen
kunnan autonomiaa MAL-asioissa. MAL-seuduilla kuntien tuleekin yhd enemmén neuvotella
kaupunkiseudun yhteisestd kehityssuunnasta yksittdisen kunnan kehityssuunnan sijaan. Valtion rooli

kaupunkiseutujen kehittamisessd vahvistuu, kun valtio tulee vahvemmin osaksi kaupunkiseutujen
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kehitystd. Valtion osallisuus kaavoituksessa lisdédntyy ja valtion harjoittama politiikka vaikuttaa yha
enemmain siihen, miten ja millaiseksi suuret kaupunkiseudut kehittyvét ja millaisia tavoitteita
kaupunkiseutujen kehittdmiselle asetetaan. Valtiolle kaupungit ovat kansantaloudellisen kasvun
lahde, joten kasvua pyritddn suuntaamaan kansantaloudellisesti vaikuttaviin teemoihin. Kunnille

MAL-sopimus on kasvusopimus, joka mahdollistaa kasvun huomioiden seudun erityispiirteet.

Sopimuksien kiyttd valtion ja kuntien vililld laajenee. Sopimuksien kidyton laajentuminen viestii
systeemisestd muutoksesta, jonka myd6td valtio haluaa varsinkin suuremmista kaupunkiseuduista
tasavertaisempia kumppaneita. Laajempien kokonaisuuksien, kuten kaupunkiseutujen merkitys
kasvaa, jos sopimuksellisuutta laajennetaan yksittdisid kuntia suuremmille kokonaisuuksille.
Laajentuminen on valtioldhtoistd, vaikka kunnat ovat edistidneet tdtd kehityssuuntaa omalla
toiminnallaan  ja  edunvalvontaty6llddn.  Sopimuksien  kdyton  lisddmistd  puoltavat
sopimuskumppanuuden positiiviset kokemukset ja sopimuksien edistimid tasa-arvoisempi
kumppanuus. Tasa-arvoisempi kumppanuus edistdd esimerkiksi tehokkuutta resurssien kaytossa.
Néin ollen yhd useampaa asiaa saatetaan tulevaisuudessa edistdd valtion ja kuntien valilla

sopimuksilla.

Sopimuskumppanuuden laajentuminen ndyttdisi mahdolliselle my6s muissakin konteksteissa public-
public-kumppanuudessa kuin vain MAL-sopimuksissa. MAL-sopimukset ja sopimuksellinen
julkishallinnon public-public-kumppanuus eivit ndyttidydy tutkimuksen valossa mahdottomina
toteuttaa myods muualla ja muissa konteksteissa. Tutkimuksen perusteella voidaan huomata, ettd
sopimuksellinen kumppanuus luo paljon positiivista ja edistdd uutta tasa-arvoisempaa julkishallinnon
johtamista. Sopimuksilla voitaisiin pyrkid ratkaisemaan useita tarveldhtdisid haasteita, joiden
ratkaiseminen muilla ohjauksen keinoilla ei ole onnistunut. Sopimuksilla voitaisiin myos sitouttaa
paremmin eri toimijoita, kunhan vain riskien arviointi ja riskien hallinta on tehty huolella ja
sopimuksien teko perustuu osapuolten vapaaehtoisuuteen. Sopimusten olemassaolo on pitkdn
tapahtumaketjun tuotosta. Sopimuksien tulee olla ratkaisemassa mittakaavaltaan riittivén suurta
yhteiskunnallista ongelmaa, jonka ratkaiseminen muilla keinoin ei ole mahdollista. Jos sopimuksella
kohdennetaan valtion puolesta resursseja ongelman ratkaisemiseksi, tulee sopimuksen olla
valtioldhtdinen. Valtioldhtdisten sopimusten olemassaolon hyviksyttavyyden perusteena ja samalla
takeena pidetddn hallitusohjelmakirjausta. Ongelmien ratkaisemista voidaan toteuttaa
neuvottelurakenteella, jossa pyritddn 10ytdmdin yhteisymmarrys toimivaltarajat ylittavélle
yhteensovittamiselle. ~ Varsinkin  toimivaltarajoilla  tapahtuva koordinaatio ja  yhteistyd

yhteiskunnallisesti merkittdvissd asioissa rajatulle joukolle vaikuttaisi mahdolliselta. Ratkaistava
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melko tarkkarajainen ongelma on oltava ratkaistavissa sopimuksella, ja sen ratkaisemiseen on
liityttdvd  tavoitteita.  Yhteensovittamisen tarve sopimuksilla kielii siitd, ettd tarve
yhteensovittamiselle on suuri, eivitkd muut keinot sen toteuttamiseksi ole mahdollisia tai niilld saatu

lopputulos ei ollut halutunlainen.

7. Pohdinta ja jatkotutkimukset

Tamin luvun tarkoitus on esittdd tutkimuksen aikana esiin nousseita pohdintoja tutkimuksen
toteutuksesta itsessddn, tutkimusvalinnoista ja tutkimuksen tuloksista. Pohdinnat peilaavat

tarkastelun haasteellisuutta suhteessa kasiteltavaan aiheeseen.

Tutkimusaineiston ulkopuolelle jii sopimuksissa paikoin merkittdvidkin tahoja ja organisaatioita,
kuten ELY-keskukset, ARA ja Viyldvirasto. Ndma tahot edustavat kuitenkin erityisorganisaatioita,
joiden puuttuminen tai osallisuuden aste sopimuksissa ei vaikuta merkittdvésti sopimuksien syntyyn.
Myo6s muita tutkimusaiheen kannalta merkittdvid tahoja ja aineistoja rajattiin tutkimusaineiston
ulkopuolelle. Niitd olivat MAL-sopimuksien tekoon vaikuttaneet tahot, kuten ympéaristoministerion
selvityshenkilon Matti Vatilon teettdma selvitys (Vatilo 2020). My06skddn henkil6t, jotka edustavat
sopimusten ulkopuolisia organisaatioita, kuten Kuntaliittoa eivdt ole kartuttaneet tutkimuksen
aineistoa. Rajauksella Kuopion, Jyviskylidn ja Lahden MAL-sopimuksiin saatiin esiin ndkdkulmia
kaupunkiseuduilta, joilla ei ole aiempaa kokemusta MAL-sopimuksista, ja joille sopimuksellinen
kumppanuus on uutta. Suurin osa uusien MAL-seutujen kunnista rajattiin tutkimuksen laajuuden ja
toteutettavuuden vuoksi pois aineistosta. On pidettivd mahdollisena, ettd ndkemyksistd tdméan
rajauksen myo6td on jadnyt pois tdrkeitdkin ndkemyksid. Aineisto edustaa kuitenkin kuntien osalta
jokaista kolmea uutta MAL-seutua Kuopiota, Jyviskyldd ja Lahtea, sekd Lahden ja Kuopion

seutukuntien védestoltddn suurinta kaupunkia, Heinolaa ja Siilinjérvea.

Tutkimus jitti monen kunnan ndkemykset uupumaan. Pienempien seutukuntien ddni ja nikemykset
eivit tutkimuksessa kuulu, vaikka ne muodostavatkin MAL-sopimuksissa oleellisen sopijajoukon.
Sopimusosapuolina ndméd pienemmaét seutukunnat edustavat myds juuri niitd, joiden mukana olo on
tarkedd sopimuksien synnylle ja riittdvin toiminnallisen kaupunkiseudun eheydelle. Tutkimuksen

laajuus ja menetelmédt huomioiden ei kuitenkaan ole ollut mahdollista tutkia nédiden kuntien
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nikemyksid sopimuksellisesta kumppanuudesta. Erids kiinnostava ndkokulma olisikin selvittdd, miten
kaupunkiseudun pienemmaét kunnat suhtautuvat MAL-sopimuksiin ja millainen MAL-sopimuksien
kautta syntyvd kumppanuus on MAL-seudun sisélld. Aineistokin kertoo, ettd seutuyhteistyon taso on
ollut aiemminkin korkealla tasolla, jolloin olisi hyddyllistd tutkia, mitd erityistd MAL-sopimuksen
sopimusrakenteet tuovat seutuyhteistyohon ja ndkyykd se muussakin toiminnassa seudun kunnissa

kuin vain MAL-toiminnassa.

Aineiston kattavuus on rajallinen, mutta tarjoaa viranhaltijoiden ja virkahenkildiden osalta laajan
ndkokulman sopimusosapuolina olevista uusien MAL-sopimusten keskuskaupungeista Kuopiosta,
Jyviskyléstd ja Lahdesta, sekd seutukunnista Siilinjarveltd ja Heinolasta samoin kuin valtion MAL-
ministerididen  ndkemyksistdi =~ MAL-sopimuksien  kautta  syntyvédstd  sopimuksellisesta
kumppanuudesta. Aineistoa syntyi tutkimuksen aikana miérallisesti paljon, mutta huomioiden MAL-
sopimusneuvotteluissa mukana olevien neuvottelijoiden ja varaneuvottelijoiden mé&ara,
puhumattakaan taustalla tehdystd valmistelutyostd ja valmistelijoista, ei tutkimuksen aineiston
perusteella voida poissulkea sitdkddn, etteikd uutta tietoa olisi mahdollisesti voinut lisdhaastattelujen

myotd ilmaantua.

MAL-sopimuksien olemassaolo perustuu ja nojautuu vahvasti keskuskaupunkeihin seké keskeisiin
ministeridihin. Tét4 ministerididen ja keskuskaupunkien merkittivyyttd MAL-sopimuksissa voidaan
perustella esimerkiksi formaaleilla rajavaatimuksilla MAL-sopimukselle: ne edellyttivdt 100 000
asukkaan keskuskaupungin. Epdformaaleimmat ja hankalammin méériteltavit haasteet siséltdvét
esimerkiksi investointitarpeet, joita keskuskaupungeilla erityisesti on. Seutukuntien rooli on osa
toimivaa kaupunkiseutua, mutta niiden olemassaololle sopimuksissa ei ole erityistd formaalia
perustetta mitkd seutukunnista tulisi olla mukana sopimuksissa ja mitkd eivit tule olla mukana
sopimuksissa. Namd maarittyvat sopimuksissa erikseen. Tutkimuksen haastateltavien erilaisia
valintoja analysoiden voisi olla mahdollista tutkia, muuttuvatko ndkdkulmat ja ndkemykset suhteessa
MAL-sopimuksiin ja sopimukselliseen kumppanuuteen. Tarkempaa tutkimusta tulisikin tehdi, siitd
mikd tarkoitus ja ndkokulma seudun kunnilla on olla mukana MAL-sopimuksissa ja miten

mukanaoloa perustellaan.

Tutkimusmenetelmien valinnoilla pyrittiin korostamaan eri organisaatioiden vilisid ndkemyksid ja
tulkintoja samasta teemasta ja aiheesta. Valtion keskushallinnon edustajista kaikki olivat olleet myds
jonkin muun MAL-sopimuksen neuvotteluissa vuonna 2021 tai 2020. Liki kaikki kuntien

haastateltavista olivat olleet mukana joskus aiemmin MAL-sopimusneuvotteluissa edustaen joko
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kuntaa tai valtiota. Monet haastateltavista toivat my0s esiin sen, ettd he ovat olleet mukana MAL-
neuvotteluissa kummankin osapuolen edustajana uransa aikana. Tamé kertoo ja vahvistaa nikemysti
rajallisesta joukosta henkiloitd, jotka ovat MAL-sopimuksissa neuvottelijoina. Tutkimuksen aineiston
perusteella varsinkin valtio-osapuolen edustajat vertasivat uusia MAL-sopimuksia suoraan vanhojen
MAL-seutujen sopimuksiin ja sopimusprosesseihin. Kuntien edustajat niakivit taas eroavaisuuksia ja
kahden portaan sopimusrakenteen syntymistd ja vanhojen MAL-seutujen suosimista
sopimusprosessissa verrattuna uusien seutujen MAL-sopimuksiin. Sisillét uusien ja vanhojen MAL-
seutujen vililld kuvattiin olevan samoja, mutta itsessddn sopimusprosessin kuvailtiin suosineen
vanhoja MAL-seutuja. Paikoin rajan tekeminen sisdlldllisesti sen vélille milloin puhuttiin uusista
sopimuksista ja milloin vanhoista oli haasteellista. Tutkimuksen aineiston koostuminen
viranhaltijoista ja virkahenkildistd antaa vain virkakoneiston ndkemyksen MAL-sopimuksista. Kuten
tutkimuksessa huomattiin, on poliittisella vaikutuksella erittdin suuri merkitys sopimuksien siséltoon,
laajenemiseen ja hyvéksyttdvyyteen. Siksi poliitikkojen ndkemyksid MAL-sopimuksista ja

sopimuksellisuudesta yleisestikin olisi hyvé jatkossa selvittda.

Myods MAL-sopimuksia ja  sopimuksien kayttod  public-public-kumppanuudessa  tulisi
tulevaisuudessa tarkastella tarkemmin ja laajemmin. Sopimuksien kiyttdmahdollisuudet néyttaisivit
toistaiseksi kovin rajallisilta. Sopimukset nayttdisivit tehostavan resurssien kéyttod ja kohdennusta,
joten sopimuksien kdyton laajentamista voisi perustella myos tehokkuuden lisddmiselld. Tutkimuksia
on tehty erityisesti MAL-sopimuksien demokratiavajeesta, mutta tétdkin ndkokulmaa voisi haastaa
silld perusteella, ettd tdssd tutkimuksessa todetun nojalla poliittinen sitoutuminen sopimuksiin on
vahvaa. Demokraattisuuden ja kansanvaltaisuuden lisdédntyminen sopimuksissa voisi siten tapahtua
poliittisen paitoksenteon osallisuuden kasvattamisella. Tama toki jattdd pohdittavaa milld tasolla ja
missd muodossa poliittinen osallisuus tapahtuisi. Valtion tason kansanedustajien osallisuuden
lisddmiselld vai paikallisen tason kunnallispolitiikan lisddmiselld. Kansanvaltaisuutta voisi myds
pyrkid tarkastelemaan tarkemmin seuduilla liittdmalld kuntalaiset vahvemmin osaksi seudullista

suunnitteluprosessia ja sitd mihin suuntaan seutua kuntalaisten mielestd halutaan kehittia.
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LIITTEET
Liite 1

Haastattelukutsu

Hei!

Olen Henri Helve ja opiskelen Tampereen yliopiston hallintotieteiden kunta- ja aluejohtamisen
tutkinto-ohjelmassa. Teen pro gradu —tutkielmaa maankdyton, asumisen ja litkenteen (MAL) -
sopimuksista sekd julkishallinnon kumppanuudesta sopimuksellisuuden ndkokulmasta. Pro gradu -
tutkielmani keskittyy tarkastelemaan vuonna 2021 MAL-sopimisen piiriin tulleiden Kuopion,
Lahden ja Jyviskylian kaupunkien sekd MAL-sopimuksiin kuuluvien
kaupunkiseutujen paikallishallinnon ja valtionhallinnon vélistd kumppanuutta MAL-sopimuksien
kautta. Tutkielmaa varten on tarkoituksena haastatella noin 10:td viranhaltijaa paikallishallinnosta ja
virkahenkil6d ministeriistd, jotka ovat keskeisesti olleet mukana uusien MAL-sopimuksien

teossa. Tutkielman on tarkoitus valmistua kevaan 2022 aikana.

Haastattelut on tarkoitus suorittaa joulukuun 2021 ja tammikuun 2022 aikana. Tarvittavat
liséhaastattelut tehddin helmikuussa
2022. Haastattelut toteutetaan teemahaastatteluina ja niiden kesto on arviolta noin 30-60
minuuttia. Haastattelut toteutetaan vallitsevasta koronatilanteesta ~ johtuen pédédsddntoisesti
etdyhteyksin Teamsin tai Zoomin vilityksella, ellei haastateltavan kanssa muutoin
sovita. Haastattelut ~ nauhoitetaan tai ddnitetddn litterointia ~ varten.  Nauhoituksia sédilytetdin
tutkimuksen teon ajan, jonka jélkeen sekd nauhoitteet, ettd litteroinnit hivitetddn asianmukaisesti.
Liséksi haastattelut toteutetaan anonymiteetti huomioiden, joten haastateltavat henkilot eivét esiinny

lopullisessa tutkielmassa omilla nimilldan.

Haastattelun kysymykset liittyvit muun muassa seuraaviin teemoihin.

e Miksi meilld on olemassa MAL-sopimuksia?

e Mihin MAL-sopimuksia kdytetdan?

e Millaisen kumppanuuden MAL-sopimusmenettely ja MAL-sopimukset tuovat valtion ja
kuntien valille?

e Vahvistavatko MAL-sopimukset alueen ja valtionhallinnon vilistd suhdetta? Miksi ja milla

tavoin?
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Millaisena néette sopimuksellisuuden julkishallinnon ohjauksen vélineend?

Jos teilld on mahdollista osallistua haastateltavaksi tdhdn tutkimukseen, pyytdisin teitd vastaamaan

tahin viestiin, jotta voimme sopia haastatteluajankohdan.

Liite 2

Haastattelurunko

Tutkielma tutkii valtionhallinnon ja paikallishallinnon vélistd kumppanuutta MAL-sopimuksien ja

sopimuksellisuuden kautta. Tutkielman taustatietona kysyn;

Mita tahoa edustatte?

Oletteko olleet mukana vuonna 2021 MAL-sopimisen piiriin tulleiden MAL-sopimusten teossa

edustaen jotain sopimuksissa mukana olevaa tahoa?

. Miksi meilld on olemassa MAL-sopimuksia?

. Mihin MAL-sopimuksia kéytetddn?

. Millaisen kumppanuuden MAL-sopimusmenettely ja MAL sopimukset
tuovat valtion ja kuntien vélille?

. Vahvistavatko MAL-sopimukset alueen ja valtionhallinnon viélistad

suhdetta? Miksi ja milld tavoin?

. Millaisena ndette  sopimuksellisuuden julkishallinnon ohjauksen
vélineend?
. Miten ndette ja miten tirkedd on, ettd MAL-asioita ratkaistaan

nimenomaan sopimuksien kautta, eikd esimerkiksi jollain muulla vaihtoehtoisella

tavalla?
. Mitd MAL-sopimukset pyrkivit mielestdnne ratkaisemaan?
. Miksi ja milldi perustein olette ldhteneet mukaan MAL-

sopimusjérjestelméain?

. Miksi MAL-sopimusjirjestelméé on laajennettu kolmelle uudelle MAL-
seuduille?

. Onko MAL-sopimus lisdnnyt kaupunkiseutujen sisdlld horisontaalista tai
vertikaalista yhteisty6ta?

. Onko MAL-sopimus muuttanut kaupunkien ja valtion vélistd suhdetta

vertikaalisemmaksi tai horisontaalisemmaksi?
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. Mitd MAL-sopimuksilla on saavutettu sektoritoimijoiden vélisessd
yhteisty0ssd?

. Millaisia tavoitteita pyritdén tai on pyritty edistiméddn MAL-sopimusten
avulla?

. Mistéd aiheista niette, ettd tulevaisuudessa kdydddn tarkeimméat MAL-

sopimuksiin liittyvét neuvottelut ja keskustelut?
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